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RESUMO

Essa tese apresenta como investigacdo norteadora porque o Brasil, mesmo tendo avancado em
sua matriz industrial e alcancado altas taxas de crescimento no periodo 1930-1980, ndo
conseguiu escapar da armadilha do subdesenvolvimento econdémico. Para tentar vislumbrar
alguns caminhos que potencialmente alargariam a discussdo e compreenséo do tema, recorre-
se a perspectiva da Abordagem da Complexidade, combinada com a retomada das discussdes
tedricas promovidas por alguns dos autores conhecidos como pioneiros do desenvolvimento
econémico. Desse modo, a novidade proposta por essa tese reside na perspectiva pela qual se
discute o tema, e ndo ao tema propriamente dito, que foi e vem sendo amplamente discutido
pela literatura. O objetivo é a realizacdo de algumas discussdes e ilacOes tedricas relativas a
experiéncia brasileira no periodo, tendo sempre em mente a Abordagem da Complexidade e
sua potencial contribuicdo para o alargamento do escopo de compreensdo do tema.
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ABSTRACT

This thesis presents as main question why Brazil, even having developed its industrial park
and having achieved high rates of growth between 1930 and 1980, was unable to escape from
the trap of economic underdevelopment. In order to list some ways that could potentially
enrich the thinking and the understanding of the question, this inquiry is based on the
perspective of Complexity thinking combined with the resumption of theoretical contributions
of some authors known as economic development pioneers. Thus, the core of this thesis lies
in the perspective by which accomplishes the theme discussion, not in the theme itself, which
was and is being widely discussed by the literature. The aim is the achievement of some
theoretical considerations and discussions about Brazilian experience in the period, always
keeping in mind the Complexity thinking and its potential contribution to broaden the theme
comprehension.
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1 INTRODUCAO

Desde sua composicdo, 0 sistema econémico-politico mundial sempre foi
caracterizado por um ordenamento, em termos de riqueza acumulada e de desenvolvimento
econdmico, relativamente bem definido: por um lado, o grupo composto por algumas poucas
nacoes lideres e, por outro, um grande grupo (bastante heterogéneo) de na¢6es seguidoras. A
origem remonta a constitui¢cdo dos primeiros Estados europeus no século XV, e a subsequente
expansao do seu sistema de organizacdo para o Novo Mundo. Em principio, essa hierarquia -
a qual ja foi denominada pela literatura de variadas formas, como Norte e Sul, primeiro e
terceiro mundos, centro e periferia, paises avancados e atrasados, paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos, paises desenvolvidos e em desenvolvimento - era mais explicita, sob a
forma direta de dominac&o econdmica, territorial e militar das metrépoles sobre suas colonias.

Posteriormente, acompanhando a préopria evolucdo do sistema capitalista - em
especial, ap6s a Revolucdo Industrial -, a reproducdo da hierarquia se mostrou em novos
termos: sob a égide do liberalismo econémico e da teoria das vantagens comparativas, as
nagdes que entdo lideravam o processo acumulativo se valeram dos beneficios da diviséo
internacional do trabalho, deixando a cargo das antigas col6nias a producdo de matérias-
primas e insumos basicos. Viram nesses territorios também potenciais mercados
consumidores e receptores de capitais ja ociosos no Velho Mundo.

Principalmente apos a crise de 1929, parte dessas antigas colonias se deu conta de que
as possibilidades de sustentacdo do crescimento do modelo primario-exportador haviam se
esgotado. Delimitando essa generalizacdo especialmente ao contexto latino-americano,
observou-se um movimento de inflexdo’ relativamente as politicas econdmicas que até entdo
vinham sendo adotadas: algumas das economias latino-americanas se voltaram para dentro e
elegeram a modernizacéo e o desenvolvimento industrial como saida e necessidade estratégica
primordial. Até a década de 1970, sob o processo substitutivo de importacGes, boa parte dos
latino-americanos - dentre eles, o Brasil - avan¢ou consideravelmente no desenvolvimento da
sua matriz industrial e alcangou bons resultados em termos de crescimento econémico.

No entanto, o relativo sucesso desse modelo de desenvolvimento também acabaria®.

! A natureza, o grau e as consequéncias para o Brasil dessa mudanca de atuagdo constitui objeto de analise do
presente trabalho. Essa delimitacdo e conceituacdo de ponto de inflexdo se encontram explicadas em Furtado
(19544, 1959) e sdo discutidas no capitulo 5.

% A discussdo dos motivos, no caso brasileiro, é realizada nos capitulos 5 e 6.



Com uma nova crise econdémica de alcance mundial no fim da década de 1970, em
decorréncia especialmente dos dois choques do petréleo e do aumento dos juros do dolar,
aquela que talvez fosse a maior fragilidade das economias que estavam mais mal colocadas na
hierarquia da acumulacdo e do desenvolvimento, a dependéncia de recursos financeiros
externos, veio a tona na forma de uma enorme divida externa, impagavel para boa parte dos
paises, incluindo o Brasil.

Adentramos a década de 1980°, a partir da qual pode ser indicado um segundo ponto
de inflexdo na postura dos paises que ndo haviam alcancado a condi¢do de desenvolvimento
econdmico: o Estado, que até entdo agia ativamente na conducgdo de politicas econdémicas de
outras naturezas que ndo somente a monetaria, passa a perder seu espaco para a suposta
eficiéncia privada. Retornamos ao liberalismo econémico do século XIX, agora sob a alcunha
de neoliberalismo,” e as politicas de orientacdo desenvolvimentista® foram engavetadas.

Consigo, as politicas neoliberais traziam a promessa de que, no fim, as diferencas de
padrdo de vida entre os paises seriam, a0 menos, amenizadas. Para tal, sd seria necessario
retirar todos os entraves e obstaculos que impediam o bom funcionamento dos mecanismos de
mercado, 0s quais, por pressuposto, seriam altamente eficientes. Se a receita fosse seguida a
risca, a hierarquia caracteristica do sistema econémico-politico mundial seria substituida pela
convergéncia: todas as nacles, ao se integrarem devidamente ao sistema capitalista mundial,
tenderiam a obter o mesmo padrdo de vida dos paises que ja haviam alcancado a condicdo de
desenvolvidos.

Partindo da ideia de que para ao menos haver chance de uma estratégia de

desenvolvimento ser bem-sucedida, as especificidades econémicas, sociais e culturais dos

® As décadas de 1980, 1990 e os anos 2000 nido s&o objeto de analise dessa tese. Logo, o chamado neo-
desenvolvimentismo, no qual estdo incluidos autores como Ha-Joon Chang, ndo sdo objeto de investigacdo do
presente trabalho, mas sim fontes potenciais de insights que se coadunem com o objetivo de discutir o
subdesenvolvimento sob a dtica da Abordagem da Complexidade.

* Prado (2009) observa que a visdo neoliberal de Estado ndo corresponderia & visdo de Estado Minimo, e sim de
Estado Pro-Ativo. Sob o neoliberalismo, “[...] o Estado deve fomentar o livre-mercado combatendo todos os
entraves que se apresentem ao seu desenvolvimento, pois vem a ser a heranga mais valiosa da época moderna.”
(PRADO, 2009, p. 154).

> Consideram-se aqui como aquelas politicas que privilegiam o desenvolvimento interno da matriz produtiva —
naquele contexto, especialmente a industrial — e/ou das atividades com grande capacidade indutiva e
multiplicadora interna da renda, que geram efeitos de encadeamento (HIRSCHMAN, 1958) e retroalimentagéo
por outros setores e atividades, provocando transformacdes por toda a economia, no sentido de aumentar a sua
autossuficiéncia produtiva e, por conseguinte, de diminuir a sua dependéncia com relacédo aos bens importados.
E interessante notar, conforme ficard mais claro quando da discussido dos pioneiros do desenvolvimento
econdmico nos capitulos 3 e 4, que os efeitos de encadeamento remetem a uma propriedade tipica da Abordagem
da Complexidade, o que inclusive justifica, em boa medida, a escolha desses autores para compor a base teorica
do presente trabalho. No entanto, dessa observacdo ndo se deriva necessariamente que as politicas econdmicas de
cunho desenvolvimentista sejam as mais adequadas ou as Unicas derivadas a partir de uma perspectiva baseada
na Abordagem da Complexidade, tratando-se essa de uma questao a ser aqui abordada.



paises onde sdo implementadas devem ser levadas em conta, essa tese se debruga
especificamente sobre o caso brasileiro, tendo como foco o periodo que se estende desde o
inicio década de 1930 - o marco do primeiro ponto de inflexdo supracitado - até o inicio da
década de 1980 - o marco do segundo ponto de inflexdo exposto acima -, periodo, que, para
parte da literatura, se caracteriza pelo processo substitutivo de importacfes e por politicas de
cunho desenvolvimentista, com ampla e importante atuacdo do Estado brasileiro, como
planejador e agente econdmico propriamente dito.

Para a realizacdo dessa investigacdo, recorre-se, em todo o trabalho, a Gtica tedrica e
metodoldgica da Abordagem da Complexidade. Considera-se que uma compreensao e um
tratamento teodrico adequado do carater dindmico, complexo e adaptativo do sistema
econbmico podem ser promissores a sugestdo de caminhos para a elaboracao de politicas de
crescimento e desenvolvimento eficazes; ademais, para promové-las, far-se-ia necessario
entender as especificidades da formacdo econdmica e social da nagdo em que se pretende
aplica-las, sendo as préprias nacles sistemas adaptativos complexos. Sdo duas frentes de
criticas aparentemente distintas, porém ambas seriam contemplaveis pelo arcabougo tedrico
da Abordagem da Complexidade, e sua combinagcdo mostrar-se-ia potencialmente frutifera
para 0 avango da compreensao de casos especificos, tal como o caso de subdesenvolvimento
econémico brasileiro, no periodo 1930-1980.

O desenvolvimento, bem como o ndo desenvolvimento ou o subdesenvolvimento,
resulta da composicdo e conjugacédo de diversos fatores e elementos, que vao desde o nivel
decisorio dos agentes que compdem determinada economia, até o sistema politico-econdmico
mundial propriamente dito, perpassando ainda questdes institucionais, sociais, culturais,
politicas, ambientais e tecnoldgicas. E um fenémeno (ou processo) complexo, cuja
compreensdo global, necessariamente, extrapola o escopo da Economia. Porém, mesmo se
restringindo a discussdo do tema ao escopo econémico - tratando-se, portanto, de uma
discussdo por natureza incompleta -, 0 tema requer um aporte tedrico-metodoldgico que
permita lidar com a riqueza de elementos e propriedades que Ihe envolvem.

Retomando a discussao que realizei em minha dissertacdo de mestrado, sugere-se que
esse aporte teorico-metodologico deveria satisfazer, em alguma medida, a0 menos as
seguintes caracteristicas: (i) uma microfundamentacdo adequada a sistemas complexos; (ii)
mecanismos que fundamentem a interacdo entre os agentes; (iii) mecanismos que expliqguem
como transcorre a passagem do que 0cOrre no campo “micro” para 0 que Ocorre no campo
“macro”; (iv) mecanismos que expliquem as relacdes de feedback entre a micro e a

macroeconomia; e que possua, portanto, (v) um enfoque dindmico, ndo-linear e néo-



determinista.® Naquele contexto, o objetivo era elencar alguns elementos tedricos para a
integracdo analitica da micro e da macroeconomia a partir da investigacdo de alguns autores’
e da propria literatura da Abordagem da Complexidade, sendo que a contribuicdo selecionada
desses autores também se mostrava compativel com a perspectiva da Abordagem da
Complexidade aplicada a Economia.

No atual trabalho, estende-se essa consideracdo mais geral da Abordagem da
Complexidade a respeito do funcionamento do sistema econémico a discussdo da tematica do
Desenvolvimento Econdmico. Para tal, mostram-se interessantes outras consideracoes
tedricas além daquelas relacionadas & Abordagem da Complexidade ou a integragdo analitica
da micro e da macroeconomia, para a identificacdo das quais parece agregar a investigacao da
contribuicdo dos pioneiros do desenvolvimento econémico, sendo os escolhidos para compor
a base tedrica dessa tese: Albert Hirschman, Arthur Lewis, Celso Furtado, Gunnar Myrdal,
Hans Singer, Michal Kalecki, Paul Rosenstein-Rodan, Ragnar Nurkse e Radl Prebisch. ®
Esses autores, além de outros, compuseram a base tedrica do que passou a ser denominada, no
pos 1l Guerra Mundial, de Economia do Desenvolvimento.

Assim como fez originalmente Foley (2003) com o0s economistas classicos, a
construcdo de alguns paralelos tedricos entre os pioneiros do desenvolvimento e a Abordagem
da Complexidade é um exercicio anacrénico, na medida em que esses autores escreveram
antes da emergéncia do que recentemente se define como Abordagem da Complexidade. Mas
€ justamente por isso que esse exercicio tedrico se mostra interessante, pois, a busca por
paralelos com a Abordagem da Complexidade de autores de periodos anteriores a
consolidacdo dela permite o resgate de contribuicbes teoricas que, ao destoarem da
abordagem mais convencional de economia, pautada no paradigma neoclassico, encontravam-
se, em alguma medida, sem um aparato metodolégico condizente.

Os nove pioneiros do desenvolvimento econdmico a serem aqui tratados fornecem
contribuicOes tedricas que permitem a satisfacdo, em determinados sentidos, dos requisitos
metodologicos (i) a (v) listados anteriormente. Partindo dessa consideragdo, segue-se que a
pesquisa dos pioneiros do desenvolvimento econémico norteia-se tanto pelo que eles trazem
de contribuicbes tedricas compativeis a oOtica da Abordagem da Complexidade - e, por

conseguinte, da consideracdo do desenvolvimento e do subdesenvolvimento econémicos

® Cardoso (2008, p. 105).

" Herbert Simon, John Maynard Keynes, Michal Kalecki e Joseph Schumpeter.

& Ral Prebisch e Celso Furtado, no que concerne a discussdo do subdesenvolvimento latino-americano, séo
objeto especifico do capitulo 4, e os demais pioneiros, em sua abordagem mais geral de subdesenvolvimento, do
capitulo 3. No que se refere a discussao do caso brasileiro, Furtado é retomado no capitulo 5.



como fendmenos complexos, sujeitos a diversos mecanismos de retroalimentacdo, de origem
e carater externos e internos® -, quanto do tratamento especifico dispensado as nacdes
subdesenvolvidas em geral.

Comum a esses pioneiros do desenvolvimento econdémico é a rejeigdo, em alguma
medida, da estrutura tedrica micro e macroecondmica convencional e também dos modelos de
crescimento neoclassico - que atribuem um carater neutro e praticamente automatico ao
processo de desenvolvimento - e da teoria classica do comércio - que pode ser resumida pela
teoria das vantagens comparativas -, 0s quais nao seriam eficazes, em termos da promoc¢éao do
desenvolvimento, ao contexto diferenciado dos paises subdesenvolvidos. Pelo contrario, o
comércio internacional livre poderia trazer problemas para os paises menos desenvolvidos, a
desigualdade entre as na¢Ges do mundo seria crescente ao longo do tempo e grande parte da
responsabilidade pelo aumento do hiato de renda entre as nagfes mais ricas e as nagfes mais
pobres seria devida justamente as interacGes internacionais. A principio, deriva-se desses
autores que haveria uma tendéncia sistémica a perpetuacdo das desigualdades entre as nacdes,
tendéncia que fundamentam recorrendo a algumas das especificidades das nacdes
subdesenvolvidas. Especificidades essas que, de algum modo, ajudaram a manter essas nagoes
presas na armadilha do subdesenvolvimento.

Dentre os pioneiros escolhidos para compor o corpo tedrico dessa tese, Celso Furtado,
além de discutir o caso latino-americano, investigou profundamente o caso brasileiro, e por
isso desempenha nesse trabalho um papel que vai alem de compor parte da base tedrica. A
obra de Furtado representa uma fonte, além de analitica, historiografica, bastante pertinente. *°

Retomando o conceito de desenvolvimento derivado a partir de Schumpeter (1912),
emerge 0 seguinte questionamento: pode-se afirmar que houve de fato um processo de
desenvolvimento econdmico brasileiro? Se se admite a diferenciagdo de carater entre
desenvolvimento e subdesenvolvimento, ndo parece de fato nada razoavel afirmar que o
Brasil teria passado por um processo de desenvolvimento. Obviamente ocorreram mudangas
importantes no periodo 1930-1980. Entretanto, por que essas mudancas ndo teriam sido
suficientes para libertar o Brasil definitivamente do estigma de (eterno) pais do futuro?

E interessante ja ressaltar que ha aparentemente um processo de perpetuacdo e

® Ou de carater nacional ou internacional. Essa observacéo é importante, pois ha que se considerar a composicdo
analitica de fatores internos e externos, igualmente cruciais para a determinagdo da dinamica dos sistemas
econdmicos nacionais. Esse tema foi por mim desenvolvido em coautoria, em trabalho de pesquisa anterior, e é
aqui retomado. Vide Reis e Cardoso (2009a, 2009b e 2010).

10°A discussdo da analise Furtadiana do caso brasileiro é objeto do capitulo 5. Vale notar, desde ja, que néo se
pretende aqui defender a abordagem Furtadiana como a mais ou menos adequada, tampouco adentrar
profundamente o vasto campo de discussao do pensamento historiografico brasileiro.



retroalimentacdo dos mecanismos de desigualdade: comecando pelo nivel internacional
(centro e periferia), passando ao regional, ao de classes (distribuicdo de riqueza e distribuicdo
funcional da renda) e ao intra-classes (distribuicdo pessoal da renda). Em alguma medida,
dessa relagdo cumulativa perversa poder-se-ia derivar parte da explicacdo para a manutencao
do resultado do subdesenvolvimento. A pergunta central que entdo permanece é: por que,
afinal, o Brasil ndo conseguiu, entre 1930 e 1980, romper definitivamente com o
subdesenvolvimento?

Essa tese, de carater estritamente tedrico, objetiva, por meio da atuacdo critica em duas
frentes - teoria e histéria -, sob a 6tica da Abordagem da Complexidade e recorrendo a alguns
autores pioneiros da Economia do Desenvolvimento, contribuir, em alguma medida, a
discussdo do processo que resultou e fez persistir o subdesenvolvimento econémico brasileiro
no periodo 1930-1980. Pretende-se que, com base numa investigacdo combinada de
metodologia, teoria econdémica e de historiografia do Brasil, surjam alguns discussfes
elucidativas que possibilitem expandir o horizonte de compreensdo de alguns aspectos e
especificidades do caso brasileiro.

A novidade proposta por essa tese, por conseguinte, refere-se a perspectiva a partir da
qual se realiza a investigacédo e discussdo do tema, e ndo ao tema propriamente dito, o qual foi
e vem sendo amplamente debatido pela literatura de histéria econémica e economia
brasileira.** Vale ressaltar, igualmente, que ndo se pretende resolver controvérsias relativas ao
tema ou promover uma sintese geral das diversas contribuicdes tedricas discutidas, tampouco
indicar novas interpretacdes gerais. O objetivo, bem mais modesto, é a realizacdo de algumas
discussdes e ilagcOes teoricas relativas a experiéncia brasileira no periodo, tendo sempre em
mente a Abordagem da Complexidade e sua potencial contribuicdo para o alargamento do
escopo de compreensdo do tema.

Além dessa introducdo e das consideracdes finais, essa tese se divide em duas partes e
em mais cinco capitulos. Na Parte I, dividida em trés capitulos, a partir de revisdo
bibliografica pertinente, pretende-se desenrolar a discussao tedrico-metodoldgica relativa ao
tema geral Desenvolvimento Econdmico e Complexidade. No capitulo 2, busca-se explicitar e
discutir alguns dos caminhos e implicacbes que Abordagem da Complexidade traz a
compreensdo do tema desenvolvimento econémico, tendo em vista o especial interesse na
investigacdo da emergéncia e perpetuagdo do subdesenvolvimento, assunto a ser discutido nos

dois capitulos subsequentes. No capitulo 3, recorrendo a alguns pioneiros do desenvolvimento

1 Alguns dos autores que se debrucaram sobre o tema comp&em a literatura dos capitulos da Parte I1.



econémico - Rosenstein-Rodan, Singer, Nurkse, Lewis, Hirschman, Myrdal e Kalecki -, que
discutiram o subdesenvolvimento sob uma perspectiva tedrica mais geral, e no capitulo 4, que
direciona a discusséo de subdesenvolvimento & América Latina - com base em Prebisch e
Furtado -, s@o elencadas algumas das contribuicGes tedricas desses autores que se mostram
compativeis e convergentes com a Abordagem da Complexidade.

Na Parte Il, dividida em dois capitulos, o intuito € aplicar a discussdo teorico-
metodoldgica desenvolvida na Parte | & investigacdo do caso brasileiro, no periodo 1930-
1980. No capitulo 5, recorre-se a ¢ética de Furtado para discutir o periodo, buscando
novamente conceder destaque a alguns elementos tedricos compativeis e convergentes com a
Abordagem da Complexidade, mantendo a linha discursiva dos capitulos anteriores. No
capitulo 6, constréi-se novamente uma narrativa, destacando especialmente os planos do
governo elaborados no periodo, e retomam-se algumas das contribui¢bes tedricas dos
pioneiros do desenvolvimento discutidos nos capitulos anteriores, buscando-se analisar, com
base na Abordagem da Complexidade, alguns dos aspectos considerados relevantes para
entender porque ndo teria o Brasil escapado da armadilha do subdesenvolvimento no seu

periodo desenvolvimentista.
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2 DESENVOLVIMENTO E COMPLEXIDADE

Mesmo partindo de uma delimitacdo mais restrita de desenvolvimento, enfatizando
apenas 0 que seriam consideracbes concernentes ao escopo da Teoria Econdmica, o
desenvolvimento é, necessariamente, por sua natureza, multidisciplinar, um tema que engloba
uma grande quantidade de dimensdes e varidveis relevantes, as quais, se ndo levadas
devidamente em conta, podem implicar uma compreensdo ndo apenas incompleta do
fendmeno, mas principalmente distorcida.

Nesse capitulo, subdividido em duas se¢des, discute-se como, e por meio de alguns
caminhos, a Abordagem da Complexidade pode contribuir, ainda que parcialmente, para o
aprofundamento da discussdo da tematica de Desenvolvimento Econémico. Na secdo 2.1,
dividida em duas subsec0es, realiza-se uma breve retomada histdrica da delimitacdo do tema
desenvolvimento - subsecdo 2.1.1 -, bem como se indica o conceito de desenvolvimento no
qual se pauta essa tese - subsecdo 2.1.2. Na secdo 2.2, dividida em trés subsecdes, com base
em alguns autores que ja discutiram o desenvolvimento sob uma perspectiva complexa,
levantam-se discussdes teoricas de interesse, além da sugestdo de outras novas. Na subsecéo
2.2.1 apresentam-se conceitos e discussOes teoricas gerais da Abordagem da Complexidade,
mas ja direcionadas ao tema desenvolvimento. Na subsecdo 2.2.2, parte-se para a discussao
do desenvolvimento a partir de autores que discutiram explicitamente o tema com base na
Abordagem da Complexidade. E, na subsecdo 2.2.3, indicam-se alguns caminhos pelos quais
a Abordagem da Complexidade pode contribuir para a compreensdo da emergéncia e da
perpetuacdo do subdesenvolvimento econémico.

As questbes tedrico-metodoldgicas elencadas e iniciadas no presente capitulo
permeiam o decorrer de todo o trabalho, funcionando como guia tanto para a revisdo de
literatura dos pioneiros do desenvolvimento econdmico, realizada nos capitulos 3 e 4, quanto
para a discussdo do caso brasileiro de perpetuacdo do subdesenvolvimento no periodo 1930-

1980, realizada nos capitulos 5 e 6.

2.1  Desenvolvimento Econdmico: delimitacdo tematica e definicéo

Nessa secdo, dividida em duas subsecdes, inicia-se realizando uma breve retomada da
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historia do desenvolvimento econdmico enquanto tema especifico da Economia - subsecao
2.1.1. Na subsecdo 2.1.2, com base em Schumpeter (1912), define-se o conceito de
desenvolvimento econémico do qual parte esse trabalho, ainda sem incorporar explicitamente
a perspectiva da Abordagem da Complexidade. No entanto, por conta dos diversos paralelos
possiveis entre a abordagem Schumpeteriana e a Abordagem da Complexidade,** algumas

discussdes eventualmente sdo ja elencadas.

2.1.1 Delimitagdo temética

Antes de passar a exposicdo de fatos que levaram & delimitacdo temética do
Desenvolvimento Econémico dentro da Ciéncia Econdmica, vale tecer algumas consideracdes
sobre essa propria separacdo, ainda persistente, entre Teoria Econémica e Economia do
Desenvolvimento. Se para 0 bem ou para 0 mal, é algo que necessita de prolongada
discussdo™. Conforme Patnaik (2005):

Quando eu era um estudante nos anos 60, nds costumavamos pensar a Economia como dividida

basicamente em dois segmentos: por um lado, estava a ‘Teoria Economica’ e, por outro, estava

. L, . A . . . . A . 14
uma mistura de Historia Econdmica, ‘Economia Indiana’ e ‘Desenvolvimento Econdmico’.

(PATNAIK, 2005, p. 1).

Seria essa dicotomia, entre 0 que é Teoria Econdmica e 0 que é Economia do
Desenvolvimento, justificavel? Ou, mais do que isso, seria essa separacdo frutifera do ponto
de vista da discussdo do processo de desenvolvimento? Como bem destaca Patnaik, a
justificativa para essa dicotomia a que correntemente se recorre seria a natureza institucional
distinta das economias desenvolvidas e das economias subdesenvolvidas.

Conforme discutido adiante, no p6s Il Guerra Mundial, com a emergéncia das teorias
do desenvolvimento, passou-se a assimilar as teorias do crescimento a discussdo das nacGes
desenvolvidas e as teorias do desenvolvimento a discussdo das na¢fes subdesenvolvidas ou
em desenvolvimento. Implicita a essa distin¢do estaria uma perspectiva de que, se aprovadas
na licho da Economia do Desenvolvimento, as ex-na¢Ges ndo desenvolvidas poderiam
finalmente se valer da Teoria Econdmica e de seus 6timos principios, em sua forma mais

tradicional. Outro problema que aqui se mostra € que, ao colocar o estado de desenvolvimento

12 ide, por exemplo, Cardoso (op. cit.), em que a autora realiza um exercicio tedrico comparativo entre as duas
abordagens referidas.

13 Essa discussdo é objeto da secdo 2.2 deste capitulo, referente as contribuicdes da Abordagem da
Complexidade a discussdo da tematica do desenvolvimento econdmico.

Y “When I was a student in the 1960s, we thought of economics as basically divide into two segments: there was
‘economic theory’ on the one side, and there was a whole mishmash of economic history, ‘Indian economics’
and ‘development economics’ on the other.”
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das nacGes avangadas como foco, se corre o risco de concentrar esfor¢cos no estudo de suas
instituicOes e condicdes particulares, em detrimento da investigacdo das especificidades das
proprias na¢bes ndo desenvolvidas.

Tal como concebida, a Teoria Econdmica convencional ndo comporta adequadamente
a explicacdo de fendmenos complexos, como 0s processos relacionados ao desenvolvimento
econdmico.’® Provavelmente, por conta dessa inadequacdo tedrico-metodolégica da
abordagem convencional € que uma linha tematica, fora do ndcleo teérico do mainstream, foi
formada para discutir especificamente os casos de persisténcia de subdesenvolvimento.*®

Feita essa breve discussdo tedrica, a ser retomada adiante, passemos a funcdo da
presente subsecdo, que € realizar um breve relato dos fatos historicos relacionados a formacao
da chamada Economia do Desenvolvimento, bem como as mudancas de perspectiva pelas
quais passou nas primeiras décadas do pds Il Guerra Mundial.

Relacionado aos objetivos bélicos e aos planos do pds-guerra, ao fracasso econémico
liberal dos anos 20 e 30 e ao proprio contexto da Guerra Fria, o desenvolvimento econémico,
como interesse principal de governos ocidentais, de economistas e da opinido publica em
geral, ganhou forma e forca durante a Il Guerra Mundial. Segundo Fiori (1999), a partir de

> 17 se transformou

entdo, e até a década de 1970, a chamada “geocultura do desenvolvimento
em fendmeno universal, levando & formagéo e a consolidacdo do que o autor denomina de

hegemonia desenvolvimentista. Nas palavras do autor:

Entre 1945 e 1973, a época dourada do crescimento capitalista e socialista mundiais fez pensar que
chegara a hora de realizacdo ndo s6 do projeto de autodeterminagdo dos povos, mas também das
profecias econdmicas dos classicos, mesmo quando tivessem sido perseguidas por meio das
politicas propostas pelo heterodoxo Friedrich List, implementadas pelos Estados
desenvolvimentistas que se multiplicaram e se legitimaram através de todo o mundo depois da Il
Guerra Mundial. (FIORI, 1999, p. 23).

Como bem observa Chang (2001, p. 1), “O fim da II Guerra Mundial testemunhou a
rejeicdo geral da doutrina do laissez-faire, que falhou de maneira espetacular no periodo entre
guerras.” *® Como consequéncia, abriu-se espaco para diversas teorias econdmicas de cunho
intervencionista, decorrentes, em larga medida, da propria Revolucdo Keynesiana, que, assim
como a teoria do desenvolvimento econdmico desenvolvida por Schumpeter, tiveram

importante participacdo na formagéo e consolidacdo da Economia do Desenvolvimento. Essas

!5 Discussdo a ser desenvolvida também na segdo 2.2.

18 No entanto, vale observar que, do ponto de vista de teoria econdmica pura, os pioneiros do desenvolvimento
econdmico e a Economia do Desenvolvimento entéo estabelecida no p6s Il Guerra Mundial ndo apresentaram
grandes inovacdes, embora tenham incorporado, em alguma medida, elementos tedricos Keynesianos e
Schumpeterianos as suas analises.

7'Vide Wallerstein (1974).

8 “The end of the Second World War witnessed the worldwide rejection of the laissez faire doctrine, which had
failed so spectacularly during the interwar period.”



16

teorias intervencionistas identificaram uma série de falhas de mercado indicando, em linhas
gerais, que um envolvimento ativo do Estado se fazia necessario para sustentar ou alcancar o
desenvolvimento.

Conforme observacgédo de Arndt (1987), o artigo de Paul Rosenstein-Rodan, publicado
em 1943 no The Economic Journal, “Problemas de Industrializacdo da Europa Oriental e Sul-
Oriental”, pode ser considerado como o trabalho inaugural da moderna Economia do
Desenvolvimento. De acordo com Hirschman (1981), a Economia do Desenvolvimento inclui
0 pensamento dos autores anglo-saxfes - Paul Rosenstein-Rodan, Hans Singer, Ragnar
Nurkse, Arthur Lewis, Albert Hirschman e Gunnar Myrdal, dentre outros - e dos
estruturalistas latino-americanos da CEPAL - Raul Prebisch e Celso Furtado, dentre outros.
Esses autores também passaram a ser denominados convencionalmente pela literatura como
pioneiros do desenvolvimento econémico.”® Sobre a Economia do Desenvolvimento, diz

retrospectivamente o autor:

[...] a economia do desenvolvimento inicia-se como a ponta de lanca de um esforco para se
alcancar a completa superacdo do atraso. Hoje ficou claro que isto ndo pode ser feito somente
através da economia. E por esta razdo que o declinio da economia do desenvolvimento ndo pode
ser totalmente revertido [...] ° (HIRSCHMAN, 1981, p. 23).

A partir da década 1950, e na maior parte das proximas duas décadas, a interpretacéo
de que o desenvolvimento econdmico poderia ser definido como crescimento econémico
sustentado - e que, conforme Myrdal (1957), como consequéncia, 0 padrdo de vida dos mais
pobres (ou da maioria da populacdo) seria melhorado -, dominou a literatura
desenvolvimentista. Interessante notar que o termo crescimento econdmico era utilizado no
caso dos paises ricos, e que o termo desenvolvimento econdmico o era no caso dos paises
pobres, mesmo que, ao fim e ao cabo, significassem o0 mesmo: a promocao e sustentacdo do

incremento da renda per capita. Prova dessa correspondéncia entre crescimento e

19 Vale ressaltar que os autores que ficaram conhecidos como pioneiros do desenvolvimento no pés Il Guerra
Mundial, compondo a base da Economia do Desenvolvimento, também sofreram influéncia tedrica de outros
autores que também trataram do tema desenvolvimento, porém no contexto de nagdes (centrais) que se
industrializaram tardiamente. Dentre esses “pioneiros dos pioneiros™ estdo, por exemplo, Alexander Hamilton
(1791) e Friedrich List (1856), que fundamentaram o argumento da industria nascente. Outro autor que merece
mengdo é Alexander Gerschenkron (1962), por conta da sua discussdo de industrializagdo tardia, embora
estivesse restrita a0 contexto europeu. Conforme explicitado nos capitulos 3 e 4, os conceitos de indUstria
nascente e de industrializacdo tardia sdo assuntos bastante recorrentes nas abordagens dos pioneiros tratados por
essa tese. Por fim, outro autor que merece mengéo especial, e que inclusive é brevemente discutido na subsecéo
seguinte, é Schumpeter (1912), cuja teoria do desenvolvimento também foi pensada no contexto das nagdes
centrais, porém apresenta delimitacfes tedricas importantes, relacionadas especialmente ao carater inerentemente
dindmico e de mudanga revolucionéria atribuidas ao desenvolvimento econdmico. Delimitagdes que inclusive
compdem o conceito de desenvolvimento no qual se baseia essa tese, conforme discutido na préxima subsecéo.

20« ] development economics started out as the spearhead of an effort that was to bring all-around
emancipation from backwardness. If that effort is to fulfill its promise, the challenge posed by dismal politics
must be met rather than avoided or evaded. By now it has become quite clear that this cannot be done by
economics alone. It is for this reason that the decline of development economics cannot be fully reversed [...] .
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desenvolvimento seria, segundo destaca Arndt, o titulo do livro de Arthur Lewis, que
pretendia ser um livro abrangente sobre desenvolvimento econdémico, mas intitulado como
“The Theory of Economic Growth ”, de 1955. *

Mesmo que ndo se considerasse a renda per capita como uma medida fidedigna do
padrdo de vida, encarava-se o crescimento real do produto interno bruto (PIB) como uma
condicdo necessaria, embora nao suficiente, do desenvolvimento econémico. No Ocidente, a
tendéncia que se configurou em assimilar desenvolvimento com crescimento pareceu ser
consequéncia, em boa medida, do fato de que, no p6s Il Guerra Mundial, a grande
preocupacdo dos paises desenvolvidos - e de seus tedricos - era o préoprio crescimento
econbmico de seus paises. O aporte tedrico para se discutir desenvolvimento nos paises
pobres era, portanto, ainda derivado, de alguma forma, daquele desenvolvido para analisar o
crescimento econémico nos paises avancados. O que se trata de uma escolha tedrica com
problemas, dadas as diferencgas de especificidades entre esses dois grupos de paises, as quais,
por si sO, implicariam a necessidade de aportes teoricos, e de estratégias que deles derivariam,
distintos.

Entretanto, Fiori observa que a fragilidade da Economia do Desenvolvimento nédo
estaria restrita apenas ao seu economicismo. Segundo o préprio pioneiro Hirschman, mesmo
no restrito escopo da Economia, o debate entre os pioneiros fora inconcluso. Sobre esse

ponto, sintetiza Fiori:

Se todos os tedricos do desenvolvimento compartilharam a necessidade de uma teoria especifica
para as economias dos paises atrasados, nunca estiveram de acordo sobre as vantagens
comparativas no comércio internacional, nem tampouco sobre a identificacdo e hierarquizacao dos
“fatores internos” que poderiam ser os grandes obstaculos ou estimulos ao desenvolvimento das
economias atrasadas. E se todos compartilnaram igualmente a defesa do intervencionismo estatal,
jamais estiveram de acordo sobre a natureza hierarquica e competitiva da ordem politica e
econdmica internacional. (FIORI, 1999, p. 25).

Porém, apesar de seu economicismo, ndo ha como ndo reconhecer que a Economia do
Desenvolvimento, por meio de seus representantes, acabou incorporando discussdes
historicas, politicas e sociol6gicas. Embora, segundo Fiori, essas considera¢des tenham sido
mais impactantes nas definices de estratégias e politicas de desenvolvimento do que
propriamente no ferramental analitico da teoria que as baseavam. %

Havia também uma tendéncia a se associar necessariamente desenvolvimento

econbémico com industrializacdo, como se fossem sinénimos. A vulnerabilidade das nacOes

2! |nteressante notar que a traducdo em Portugués do livro de Lewis é Teoria do Desenvolvimento Econdmico, o
que seria um possivel reflexo da ndo distingdo, ainda ndo muito clara, entre crescimento e desenvolvimento.

2 Essa observacdo é importante pois, conforme sera discutido nas proximas secdes, a Abordagem da
Complexidade fornece interessantes elementos tedricos para a discussdo do processo de desenvolvimento e de
subdesenvolvimento.
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primario-exportadoras durante a Grande Depressao e a Il Guerra Mundial, especialmente na
América Latina, teria implicado a demanda por industrializacdo como meio para a
diversificacdo econdmica. A industrializacdo, por seu turno, requeria acumulacdo de capital
fixo. A énfase na formacdo de capital estava ainda imbuida hum amplo espectro ideoldgico,
presente em quase toda a discussdo a respeito de desenvolvimento econdmico, de que o
desenvolvimento ndo poderia ser deixado a cabo das forcas de mercado, mas sim, que deveria
ser objeto de planejamento.

Da identificacdo da necessidade de planejamento para o apontamento da importancia
da participacdo crucial do Estado nesse processo, como bem observa Arndt, foi apenas um
passo. E os fundamentos intelectuais para essa defesa da intervencdo governamental ja
estariam presentes no proprio artigo inaugural citado de Rosenstein-Rodan. Ainda no decorrer
dos anos 1950, outros pioneiros, tais como Prebisch, Singer, Nurkse, Lewis, Myrdal e
Hirschman, teriam ajudado a disseminar essa ideia de necessidade de intervencdo estatal para
a consecucdo das estratégias de desenvolvimento.

No que se refere a énfase do comércio como motor do crescimento, € interessante
notar que, durante a primeira década do pds-guerra, a literatura sobre desenvolvimento
econdmico das na¢fes menos desenvolvidas era dominada por criticas ao livre comércio ou a
validade da teoria das vantagens comparativas. Por exemplo, Prebisch (1949, 1952) na
América Latina e Myrdal (1957) na Europa, argumentaram, em linhas gerais, que a teoria do
livre comercio era inaplicavel no contexto dos paises menos desenvolvidos, pois, ao invés de
resolverem seus problemas relativos a estrangulamentos internos e externos, 0S
intensificavam. Como principal inferéncia de politica para os paises subdesenvolvidos,
destacou-se a necessidade de rapida industrializacdo baseada na substituicdo de importacoes.
A argumentacdo em prol da industria nascente também pode ser encontrada, por exemplo, na
obra de Lewis, Hirschman e de Furtado.

Entretanto, ainda durante os anos 1950, passou-se a contestar se 0 COmMércio
internacional poderia, em alguma medida, e a depender de politicas complementares,
desempenhar um papel positivo no desenvolvimento econémico. Essa discussdo teria
derivado, segundo Arndt, de trés influéncias: a preocupacao a respeito da lacuna existente de
comércio externo dos paises em desenvolvimento, o crescente desencantamento com a
estratégia de substituicdo de importacdes e os esforcos soviéticos em neutralizar o papel do
GATT, reforcados pela crescente importancia politico-estratégica do Terceiro Mundo. Como
conseqiiéncia, ocorreu a primeira Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e

Desenvolvimento - UNCTAD | - em 1964, declamando o comércio internacional como o
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instrumento primario do desenvolvimento econdmico.

Nesse contexto, insere-se o relatdrio elaborado por Prebisch, como secretario-geral da
UNCTAD, em 1964, intitulado “Por wuma Nova Politica Comercial para 0
Desenvolvimento”,*® cuja principal inovacdo, em termos de sugestdo de politica de
desenvolvimento, foi uma nova énfase concedida a necessidade dos paises em
desenvolvimento passarem a exportar também bens manufaturados, tanto para outras nacdes
em desenvolvimento, quanto para as nagdes desenvolvidas. Porém, a efetivacao dessa politica
pressupunha, ao menos em seu inicio, acordos de cooperacdo internacional. Por isso, tratava-
se de uma sugestdo ainda muito distante da liberalizacdo geral do comércio. Nos paises do
Norte, as discussdes circulavam em torno das negociacdes multilaterais de tarifas. Entretanto,
as diferencas entre as perspectivas e prioridades das nacdes do Norte e do Sul teriam
prejudicado o didlogo entre as duas partes, impedindo a formacdo de um consenso a partir da
UNCTAD I.

Sobre a década de 1960, Fiori faz uma importante observacdo. Apesar das Nacgoes
Unidas e o0 governo estadunidense terem declarado essa como a “década do
desenvolvimento”, na América Latina ja se multiplicavam os sinais de esgotamento e as
criticas & estratégia da industrializacdo baseada na substituicdo de importacdes®. No ambito
dos intelectuais, iniciou-se um periodo de marcado pessimismo relativamente, ndo somente a
viabilidade dos projetos de industrializacdo e modernizacdo, mas inclusive se seria possivel
que as economias atrasadas atingissem o desenvolvimento. Nesse contexto, emergiram as
teorias da dependéncia,” dentro e fora da tradicdo estruturalista.

Também nos anos 1960, especificamente em meados da década, de acordo com Arndt,
teria ocorrido uma mudanca profunda na opinido publica e académica sobre os objetivos do
desenvolvimento, incorporando o que pode ser chamado genericamente de objetivos sociais,
tais como adequadas condicdes de saude, educacdo e nutricdo. E ndo se tratou apenas de
acrescentar os objetivos sociais aos econdmicos, mas inclusive de colocar em questio se
determinados tipos de crescimento, ao invés de resolver problemas politicos e sociais

poderiam na verdade ocasiona-los. Conforme afirma Higgins (1980):

[...] a rejeicdo do crescimento da renda nacional como o Unico objetivo do plano de
desenvolvimento [...] mostrou a necessidade de planejar direta e simultaneamente todos os
objetivos do desenvolvimento com total conhecimento das interagBes e retroalimentacdes entre

2 Trechos selecionados desse relatério (PREBISCH, 1964) ser&o discutidos no capitulo 4, na secéo 4.1.

" \Vide Tavares (1972), cujos argumentos séo retomados no capitulo 6.

% As discussdes e autores relacionados & teoria da dependéncia, apesar de sua importancia, nio séo objeto de
investigacdo do presente trabalho, que restringe seu escopo a discussdo de subdesenvolvimento que emerge no
imediato pds Il Guerra Mundial e que originou a Economia do Desenvolvimento.
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eles. ?® (HIGGINS, 1980, p. 26).

Em outras palavras, e adaptando a observacdo de Higgins ao contexto dessa tese,
pautada na perspectiva da Abordagem da Complexidade, na medida em que aumente 0 escopo
de discussdo do tema, e quanto mais elementos explicativos forem incorporados a discussao,
maior € o grau potencial de compreensdo dos processos que envolvem o desenvolvimento e 0
subdesenvolvimento. Apesar dos diversos problemas, tais como o0 excesso de economicismo
ou a manutencdo de alguns elementos tedricos classicos, os pioneiros foram criticos a teoria
econdmica convencional e, por meio de suas teorias, enriqueceram a discussao sobre o0s
elementos que envolvem o0s processos de desenvolvimento e de subdesenvolvimento
econdmicos.

Como ficard mais claro nos capitulos subsequentes, quando da discussdo da
contribuicdo dos nove pioneiros selecionados, mostram-se especialmente promissoras e
importantes as consideracdes e discussdes dos mecanismos de retroalimentacdo - podendo
estar relacionados a fatores estruturais, sociais, culturais ou institucionais - que condicionam e
perpetuam os circulos viciosos ou nos que precisam ser enfrentados pelas nacdes ndo
desenvolvidas para superarem o subdesenvolvimento.

Realizado um breve panorama da delimitacdo e evolucdo tematica do
Desenvolvimento Econémico no pos Il Guerra Mundial, faz-se agora necessario especificar a
definicdo de desenvolvimento econémico da qual se pretende partir, antes de passarmos a
secdo seguinte, que comeca a incorporar algumas implicacdes tedricas da Abordagem da

Complexidade a discussdo da tematica do Desenvolvimento Econdmico.

2.1.2 Definicao de desenvolvimento econémico

Tendo a Teoria do Desenvolvimento Econémico (TDE) de Schumpeter como
referéncia principal, considera-se que o desenvolvimento econémico possui um carater de

mudanca revolucionéria®’ e por isso ndo passivel de tratamento adequado pela analise estatica.

2« Ja rejection of growth of national income as the sole objective of development planning [...] It stressed

the need to plan directly and simultaneously for all objectives of development with full cognizance of
interactions and feedbacks among them.”

2" Nesse sentido de mudanca revolucionaria, vale reproduzir as palavras de Georgescu-Roegen (1979, p. 4): “{...]
0 sistema econdmico muda continuamente em termos qualitativos. Usando uma variacdo de um dos
ensinamentos caracteristicos de Joseph Schumpeter, basta lembrarmo-nos de que ndo continuamos produzindo
uma carruagem-correio apos outra, para sempre. Passamos de viagens em carruagens para viagens em trens, de
automadveis, de avides e, possivelmente, de foguetes.” Na subsecdo 2.2.1, veremos como essa defini¢do de
mudanca revolucionéria se assemelha a nocéo de equilibrio pontuado da Abordagem da Complexidade.
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Sob a Otica Schumpeteriana, o desenvolvimento econbémico é um processo que envolve,
obrigatoriamente, uma grande inflexdo ou ruptura da economia, que cria e alimenta
incertezas®. Ao final do processo, a economia deve, necessariamente, estar melhor do que
antes, sendo esse um processo de mudanga necessariamente qualitativa, embora envolva
também, em geral, mudancas quantitativas. Essa indicacdo de necessidade de mudanca
qualitativa é crucial, na medida em que se coaduna com uma perspectiva mais abrangente do
processo de desenvolvimento, e com as transformacdes que envolve, extrapolando
consideracdes relativas somente ao crescimento, em linha com a observagéo de Higgins citada
ao final da subsecédo 2.1.1.

Outra delimitacdo tedrica fundamental derivada de Schumpeter é o aspecto enddgeno
do desenvolvimento, embora, obviamente, envolva a interacao de fatores internos e externos.
Nas palavras do préprio autor, “Entenderemos por “desenvolvimento”, portanto, apenas as
mudancas da vida econémica que nao Ihe foram impostas de fora, mas que surjam de dentro,
por sua propria iniciativa.” * (SCHUMPETER, 1912, p. 47). Do autor, pode-se derivar
também o carater necessariamente cumulativo do processo de desenvolvimento, pois “Todo
processo concreto de desenvolvimento repousa sobre o desenvolvimento precedente” (Ibid.,
p. 47), ndo se tratando, portanto, de um resultado natural ou espontaneo. Por conta das
caracteristicas expostas - o desenvolvimento envolve transformagdes qualitativas, resulta de

mecanismos endogenos e esta sujeito a processos cumulativos -, nas palavras do autor:

O desenvolvimento, no sentido em que o tomamos, ¢ um fenémeno distinto, inteiramente estranho
ao que pode ser observado no fluxo circular ou na tendéncia para o equilibrio, que altera e desloca
para sempre o estado de equilibrio previamente existente. (Ibid., p. 47).

Assim, para Schumpeter, a analise estatica seria incapaz de predizer as consequéncias
das mudancas no sistema econdmico, de explicar a ocorréncia de revolugdes produtivas, bem
como dos fenbmenos que a acompanham, questdes fundamentais para a compreensao do
processo de desenvolvimento.

Tendo essa definicdo Schumpeteriana de desenvolvimento como base, e em linha com
0s pioneiros do desenvolvimento econémico a serem discutidos nos capitulos subsequentes,
considera-se nessa tese como processo de desenvolvimento econémico a ocorréncia de
mudancas na estrutura produtiva de determinada economia, relacionadas especialmente a

incrementos na produtividade do trabalho, que desencadeiem mudangas qualitativas

% Nas palavras de Schumpeter, “Enquanto no fluxo circular habitual todo individuo pode agir pronta e
racionalmente [..] ele ndo pode simplesmente fazer isso quando se defronta com uma nova tarefa.”
(SCHUMPETER, 1912, p. 57).

%% Essa observacéo, conforme ficara mais claro quando da discussdo da Abordagem da Complexidade na segdo
2.2, é crucial para a formacédo de uma perspectiva de desenvolvimento pautada na abordagem citada.



22

determinadas, quais sejam, relativas principalmente a melhoras ndo apenas absolutas, mas
especialmente relativas, nas condi¢bes de vida da maior parte da populacdo, ou ainda mais
especificamente, daqueles relativamente mais pobres. Em outras palavras, o processo de
desenvolvimento econdmico seria efetivo quando, como resultado de mudangas na estrutura
produtiva e de incrementos de produtividade, fosse observada uma diminuicdo significativa
na desigualdade distributiva de renda e riqueza, impactando positivamente especialmente
sobre o nivel de vida dos relativamente mais pobres, garantindo-lhes ao menos condicdes
minimas de subsisténcia.*’

De maneira reflexa, seria entdo possivel definir subdesenvolvimento econdmico a
partir: (i) do ndo acontecimento da mudanca produtiva que permitisse um incremento
significativo na produtividade do trabalho; ou (ii) mesmo que tal mudanca tivesse ocorrido e
que tivesse incrementado a produtividade do trabalho, da ndo observacdo da melhoria relativa
das condigdes de vida da maior parte da populagéo, especialmente dos mais pobres, e, como
consequéncia, da diminuicdo da desigualdade.

No primeiro caso (i), é de fundamental importancia a discussdo do processo de
inovacdo e de geracdo autbnoma de progresso tecnoldgico. Conforme argumentam o0s
Neoschumpeterianos Freeman e Soete (1997), o processo de difusdo de inovagdes seria uma
fonte explicativa interessante para entender as distintas performances de crescimento e

desenvolvimento econdmico dos paises, pois:

O desenvolvimento ndo se refere aos éxitos e produgdo individuais, mas a capacidade de
estabelecer sistemas tecnoldgicos inter-relacionados em evolucdo, que gerem sinergias para
processos de crescimento autossustentados. ** (FREEMAN e SOETE, 1997, p. 361).

Embora ndo se pretenda aqui abarcar a discussao de inovagao e progresso tecnolégico
no que se refere a sua geracdo propriamente dita, serdo discutidos, nos capitulos pertinentes,
os seus efeitos dinamicos sobre o processo de desenvolvimento sob a perspectiva dos
pioneiros que se debrucaram sobre esse tema.

No segundo caso (ii), constituem-se como variaveis analiticas centrais - porém, ndo
Unicas - aquelas relacionadas a mensuracdo da desigualdade, especialmente a distribuicao

funcional da renda e a distribuicdo de riqueza. Conforme também discutido em capitulos

% Trata-se de uma definicdo qualitativa de desenvolvimento econémico, embora faca referéncia a aspectos
quantitativos. Nesse sentido, vale ressaltar que a pretensdo do presente trabalho se restringe a reflexdo de alguns
dos aspectos teoricos relativos ao desenvolvimento e subdesenvolvimento econdmicos, ndo se recorrendo, e
muito menos desenvolvendo, a quaisquer empirias. No entanto, a delimitacdo do conceito de desenvolvimento
econdmico mostrou-se pertinente a fim de balizar, em alguma medida, as discussdes sobre o tema a serem
realizadas nos capitulos subsequentes.

3 «Development is not about individual product and successes but about the capacity to establish interrelated
technology systems in evolution, which generate synergies for self-sustained growth processes.”
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pertinentes, muitos dos pioneiros atentaram para a importancia dinamica do grau de
desigualdade de distribuicdo de renda e riqueza na perpetuacdo dos circulos viciosos
caracteristicos do subdesenvolvimento.

Mostra-se ainda importante notar que a TDE de Schumpeter foi desenvolvida a partir
do contexto dos paises centrais (ou ja desenvolvidos). Nesses paises, as mudangas
revolucionarias ja ocorreram no contexto do desenvolvimento: partia-se de uma situacao
inicial em adequadas condicdes de avanco e modernidade para resultar em outra ainda mais
avancada e moderna. J& no contexto do subdesenvolvimento, a ruptura necessaria para atingir
como resultado final uma economia desenvolvida envolveria uma transformacdo de natureza
mais profunda e, por isso, necessariamente brusca. Essa € justamente a questdo central dos
pioneiros do desenvolvimento econdmico: como transformar a velha ordem
(subdesenvolvimento) numa nova ordem (desenvolvimento)?

Dessa observacdo mais geral, decorrem o0s seguintes questionamentos mais
especificos: como transformar um processo de crescimento sustentado, tal como o
desempenhado pelo Brasil entre 1930 e 1980, num processo real de desenvolvimento? Quais
variaveis (politicas, instituicdes, dotacOes, etc.) deveriam ser alteradas para que se observasse
tal resultado? Além disso, estariam essas variaveis no escopo da Ciéncia Econémica? E, por
fim, até que ponto, e em que grau de abrangéncia, pode a Economia tratar do tema,
implicando politicas especificas para tal?

Esses questionamentos, em determinados aspectos e dimensdes, serdo abordados ao
longo dessa tese. A discussdo serd permeada por questbes tedricas e metodoldgicas, e
adquirira diferentes destaques a depender do contexto e escopo de discussdo. Na proxima
secdo desse capitulo, a discussdo é abordada predominantemente ainda sob um ponto de vista
tedrico-metodoldgico; no capitulo 3, passa-se ao escopo teodrico geral da condicdo de
subdesenvolvimento; no capitulo 4, volta-se ao contexto tedrico da América Latina; e nos
capitulos 5 e 6, o foco esta sobre o Brasil.

Vale destacar desde ja que nem todas as variaveis de interesse ao tema estdo no escopo
da Economia, 0 que, na verdade, é algo esperado, em virtude da prépria no¢do de que o
desenvolvimento (ou a auséncia dele) é resultado de elementos de diversas naturezas, objetos
de outras ciéncias. Entretanto, muitas dessas variaveis estariam no escopo da Economia, como
0S mecanismos que implicam a distribuicdo de renda e riqueza ou a natureza, a origem e 0
direcionamento dos recursos que financiam o processo produtivo e as inovagoes tecnoldgicas.
Essas varidveis, portanto, podem e devem ser objeto de politicas econémicas que visem 0

desenvolvimento econdmico, especialmente no contexto das na¢fes subdesenvolvidas. Pois,
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nesses casos, a mudanca a ser empreendida para se configurar um processo de
desenvolvimento deve ser profunda o suficiente para retirar essas na¢fes dos circulos viciosos
e/ou das causacOes cumulativas que compdem a armadilha do subdesenvolvimento.
Mudangas marginais ou com baixo poder de transformacao e propagacgéo, apesar de poderem
implicar alteragOes qualitativas, ndo seriam suficientemente fortes para romper a barreira do
subdesenvolvimento. E como mudar para continuar o0 mesmo, o que seria suficiente no
contexto do desenvolvimento. J& no contexto do subdesenvolvimento, a questdo € como se
transformar numa economia madura, superando aquela condicdo definitivamente.

Na proxima secdo, discutem-se algumas possiveis implicagdes da Abordagem da
Complexidade a discussdo do tema mais geral Desenvolvimento Econdmico. Essas
consideracdes podem potencialmente auxiliar no aprofundamento da compreensdo dos
processos que desencadeiam o desenvolvimento e perpetuam o subdesenvolvimento, bem
como o hiato de desigualdade resultante entre as nacOes, e em que medida esses resultados

estariam interligados.

2.2 Algumas implicacbes da Abordagem da Complexidade & discussdo do tema

Desenvolvimento Econdmico

Por meio da contribuicdo de alguns autores que se debrugaram especificamente sobre a
questdo da geracdo de riqueza e desenvolvimento sob uma perspectiva complexa, a presente
secdo, dividida em trés subsec¢des, buscara elencar algumas implicacbes pertinentes ao tema
Desenvolvimento Econémico, bem como sugerir direcionamentos ao encaminhamento da
discussdo a ser aprofundada no decorrer do presente trabalho. Importante ressaltar desde ja
que ndo se pretende realizar aqui uma discussdo da ja vasta literatura relacionada a
Abordagem da Complexidade, aplicada em diversas areas de pesquisa dentro da Economia,
nem discutir as suas diferentes concepcdes®’. O objetivo dessa secdo &, ja sob a 6tica da

Abordagem da Complexidade,® realizar um levantamento de elementos analiticos, discutidos

% Como destaca Prado (2009, p. 14), “[..] ndo ha unanimidade na formulagdo da concep¢do de sistema
complexo. Ao contrario, pode-se dizer mesmo que coexistem muitas teses dispares sobre a questdo de como
definir esse objeto que se mostra com contornos imprecisos.” Ademais, vale observar que a Abordagem da
Complexidade ndo pretende somente ser uma area tematica de pesquisa, mas sim um novo paradigma, na medida
em que fornece uma nova Otica, por meio de seu arcabougo metodolégico e teérico diferenciado.

% A linha tedrica aqui adotada enquadra-se primordialmente na chamada “Complexidade de Santa F&”, que
envolve o foco na interacdo de agentes heterogéneos e das propriedades que dela emergem. Conforme Arthur,
Durlauf e Lane (1997), sdo caracteristicas comuns aos sistemas complexos: sistemas compostos por agentes
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por alguns autores, que se mostram especialmente promissores a discussdo especifica de
subdesenvolvimento.

Inicia-se a discussdo com um corte tedrico-metodoldgico mais geral na subsecédo 2.2.1,
destacando alguns dos diferenciados ferramentais analiticos e tedricos da Abordagem da
Complexidade que, relativamente aos tratamentos tedricos mais tradicionais, se mostrariam
potencialmente mais proficuos a discussdo do desenvolvimento. Na subsecdo 2.2.2, indicam-
se algumas implicacdes possiveis da Abordagem da Complexidade a reflexdo sobre o
desenvolvimento buscando, dentro outras questdes, abordar, ainda que superficialmente, a
questdo do papel do Estado. J& na subsecédo 2.2.3, sdo elencadas certas questdes especificas ao
subdesenvolvimento, especialmente aquelas relativas a perpetuacdo das desigualdades em

diversos niveis de agregacao.

2.2.1 Enfoque tedrico-metodoldgico complexo

Antes de passar a discussdo propriamente dita dos elementos analiticos abarcados pela
literatura da Abordagem da Complexidade considerados pertinentes a discussdao do tema
Desenvolvimento Econdmico, vale retomar uma discussdo aventada na subsecdo 2.1.1, a
respeito da dicotomia entre Teoria Econdmica e Economia do Desenvolvimento. Segundo
Patnaik:

O resultado dessa dicotomia, tdo cultivada pelo ‘mainstream’ da Economia, é o empobrecimento
tanto da ‘Teoria Econdmica’ quanto da ‘Economia do Desenvolvimento’. Em outras palavras, ela
ndo apenas prejudica a compreensdo dos problemas do desenvolvimento; ela faz com que a prépria
Teoria Econdmica torne-se, em larga medida, irrelevante. 3* (PATNAIK, 2005, p. 3).

Como exemplos desse citado empobrecimento tedrico, Patnaik indica a teoria do
crescimento neoclassica e a teoria do comércio internacional. Levando em consideracdo o
entendimento tedrico do funcionamento do sistema capitalista mundial e, especialmente, da
condigdo de subdesenvolvimento econémico, essas teorias ndo seriam nem proficuas, nem

adequadas. Como bem destaca o autor, “Economias subdesenvolvidas ndo sdo meras

idiossincraticos com potencial de aprendizado e adaptagdo; ocorrem interagdes entre os componentes do sistema
que sdo coordenadas por normas, instituicdes e organiza¢es enddgenas, ndo havendo nenhum mecanismo global
de controle; tais sistemas apresentam mecanismos de auto-organizacdo e estruturas emergentes que resultam
tanto da agregacdo quanto da interagdo de suas partes; o novo emerge recorrentemente; e sua dindmica se
desenrola fora do equilibrio. Segundo Rosser Jr. (2009, p. 3), “Esse nivel mais baixo de complexidade pode ser
visto como o cavalo de batalha e o foco central de grande parte da pesquisa em complexidade que ja foi feita e
continua a ser feita.” Na versdo original: “This lowest level of complexity can be viewed as the central workhorse
and focus of much of complexity research that has gone on and continues to go on.”

% “The result of this dichotomy, which ‘mainstream’ economics so assiduously cultivates, is to impoverish both
‘economic theory’ and ‘development economics’. In other words, it does not merely detract from an
understanding of the problems of development; it makes the so called economic theory itself largely irrelevant.”
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retardatarias esperando se equiparar as nagdes desenvolvidas.” * (Ibid., p. 6).

O desenvolvimento de algumas nacGes parece estar organicamente interligado com o
subdesenvolvimento de outras, o que, por sua vez, ndo significa que apenas os fatores
externos aos sistemas econdmicos nacionais exercem influéncia determinante. Relembrando
citacdo de Schumpeter, o desenvolvimento € um processo que, necessariamente, deve ser
endogenamente criado. Além disso, as economias nacionais ndo sdo sistemas isolados, e sim
partes componentes de um sistema global, o sistema politico-econémico mundial. Ademais,
cada nagao passou por um processo de consolidagdo socioecondmica particular, sendo, cada
uma delas, um sistema préprio. Por isso também a necessidade de atentar para as diferencas
entre as nacdes, 0 que sO é possivel por meio da investigacdo das especificidades historicas de
cada nacdo e, por conseguinte, da consideracao explicita de que as na¢Ges sdo heterogéneas.

A teoria convencional ndo comportaria a consideracdo dessas caracteristicas, a
comecar por um de seus pressupostos fundadores, e de especial interesse aqui, 0 de “agente
representativo”. Segundo Kirman (2009), a recorréncia ao agente representativo, que habilita
passar do comportamento no nivel micro para 0 comportamento agregado, é puramente ad
hoc e nenhuma restricdo razoavel nas caracteristicas individuais garante que o agregado
satisfaca as hipoteses feitas sobre os individuos. Dito isso, duas opc¢des sdo colocadas:
continuar a tentar derivar o comportamento agregado a partir unicamente do individuo
racional padrdo ou aceitar que a diferenca entre o comportamento individual e o
comportamento agregado é fundamental, o que implicaria a necessidade de construgdo de
modelos que considerassem explicitamente essa diferenca. Habilitada a segunda opc¢éo, a
Abordagem da Complexidade tem como foco o estudo das interacbes de agentes
heterogéneos, das quais resultam propriedades emergentes, cuja compreensao é crucial para o
entendimento da dindmica de funcionamento dos sistemas investigados. Observacao
pertinente no &mbito da discussdo do tema Desenvolvimento Econémico, especialmente no
contexto do subdesenvolvimento, com nagdes apresentando diferentes graus de
desenvolvimento econdmico, compondo um grupo de paises bastante heterogéneo e
resultando numa dindmica de sistema politico-econdmico mundial deveras complexa.

Para lidar com o dindmico, complexo e adaptativo sistema econdmico mundial, de
cujo funcionamento resulta nagdes em condic¢do de desenvolvimento e nagGes em condicdo de
recorrente subdesenvolvimento, 0s seguintes requisitos tedricos sao considerados importantes:

(i) uma microfundamentacdo adequada a sistemas complexos; (ii) mecanismos que

35 «

>

Underdeveloped economies are not mere laggards waiting to catch up with developed countries.’
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fundamentem a interacdo entre os agentes; (iii) mecanismos que expliqguem como transcorre a
passagem do que ocorre no campo “micro” para o que ocorre no campo “macro’; (iv)
mecanismos que expliquem as relagdes de retroalimentagéo entre a micro e a macroeconomia;
e que possua, portanto, (v) um enfoque dindmico, ndo-linear e ndo-determinista.*

Tendo em mente essas consideracdes, passemos a discussdo da contribuigdo de alguns
autores a problematica do Desenvolvimento Econdmico, lembrando que, contrariamente aos
pioneiros, 0s autores cujas contribuicdes sdo apresentadas e discutidas em seguida nesse
capitulo estdo explicitamente partindo de uma perspectiva pautada pela Abordagem da
Complexidade. Nessa subsecdo, abordam-se elementos tedricos mais gerais, porém
importantes para as discussdes a serem realizadas nas duas subse¢des seguintes.

Discorrendo a respeito do papel das hipoteses na construcdo de uma teoria,
Beinhocker (2006) aponta duas condi¢fes principais para sua validade: as hipoteses devem
ser apropriadas ao propésito do modelo e elas ndo devem afetar as respostas que o modelo

fornece aquele propdsito. No caso da Economia Tradicional, nas palavras do autor:

[...] a partir de Walras e Jevons, os economistas comegaram arbitrariamente a fazer hipoteses
sobre racionalidade perfeita, leiloeiros como deuses, e assim por diante, com o Unico propdsito de
fazer a matematica do equilibrio funcionar. 3" (BEINHOCKER, 20086, p. 50).

A limitacdo analitica do método pautado por analises de equilibrio teria forcado os
seus modelos derivados a retirarem do seu escopo de analise muitas questdes interessantes e
fundamentais, relacionadas ao funcionamento do sistema econdmico, tratando-as como
exogenas. Assim, apesar dos esforcos dos economistas do mainstream em adicionar certa
dose de realismo por meio do relaxamento de algumas hipoteses - por exemplo, modelos com
racionalidade limitada, informacao imperfeita, dindmica, endogeneizacdo de novas variaveis -
ndo ha um modelo que supere todas essas hipoteses de uma s6 vez pois, para tal, deveria, em
primeiro lugar, abandonar a ideia de que a economia é um sistema em equilibrio.

Ao longo da segunda metade do século XX, enquanto os economistas vinculados a
linha tedrica do mainstream continuaram tratando a economia como um sistema em
equilibrio, tal como lhes legara Walras, bidlogos, quimicos e fisicos passaram a discutir e a
investigar sistemas dinamicos, complexos e que funcionavam longe do equilibrio. Ja no inicio
dos anos 1970, cientistas dessas diversas areas comecaram a definir esses sistemas como

sistemas complexos simplesmente, querendo implicar, com essa definicdo, sistemas com

% Condicdes discutidas com mais detalhes em Cardoso (op. cit.). No escopo do presente trabalho, parte-se delas
como requisitos a serem cumpridos, em alguma medida, pelos elementos tedricos extraidos dos autores
discutidos nos préximos capitulos.

37 «s ..] beginning with Walras and Jevons, economists began arbitrarily making up assumptions about perfect
rationality, godlike auctioneers, and so on, with the sole purpose of making the equilibrium math work.”
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elementos heterogéneos que interagem dinamicamente, resultando na emergéncia de padrdes
macro de comportamento. Especialmente a partir da década de 1980, a Abordagem da
Complexidade passou a ser aplicada a Economia.

Importante notar que, conforme assinala Arthur (2009), o tratamento tedrico da
economia como um sistema complexo e adaptativo possui uma complicacdo adicional:
diferentemente das ciéncias naturais, 0s elementos econdmicos - 0s agentes humanos - agem e
reagem com base em estratégias e previsoes, buscando levar em consideracdo os efeitos de
um comportamento ou decisdo que venham a adotar. Além disso, vale acrescentar que, como
0s agentes econdmicos possuem racionalidade limitada® e o sistema esta sujeito & incerteza
forte, em seu sentido Knigthiano ou Keynesiano, a interacdo dinamica entre esses agentes €
uma fonte endogena adicional (e infinita) de incerteza.

Assim, sendo a economia altamente complexa e inexistindo um mecanismo global de
controle, como pode o sistema econdmico funcionar de forma auto-organizada? E justamente
na investigacdo dos padrées macro que emergem dessa interacdo dinamica entre agentes que
pode contribuir a Abordagem da Complexidade ao avanco cientifico da Economia. Note-se
que, sob essa perspectiva, ao invés de perseguir um determinado resultado - na abordagem
convencional, o de equilibrio -, o foco investigativo esta no processo que gera os resultados,
que podem ser infinitos. Por isso o maior potencial explicativo da Abordagem da
Complexidade.

Como bem observa Beinhocker, ainda sobre o conceito de equilibrio, quando Walras o
emprestou da Fisica, essa ciéncia so considerava a 1% Lei da Termodindmica (1% L. T.),
desenvolvida na primeira metade do século XI1X. Segundo essa lei, a energia ndo é nem criada
nem destruida, por isso também é conhecida como Principio da Conservacdo de Energia.
Desse principio decorre a seguinte propriedade, relativa ao equilibrio sistémico: se a energia
total em um sistema € fixa - ou conservada -, esta garantido que o sistema alcancara o
equilibrio. Desse modo, tendo a fixacdo ou a conservag¢do como condicdes, ndo é a toa que 0s
economistas marginalistas recorrem tanto ao termo ceteris paribus em suas explica¢fes. Além
disso, a nocdo econdmica convencional de equilibrio do sistema requer que cada elemento

constituinte esteja, ele mesmo, em equilibrio.

% De acordo com Simon (1955), os agentes ndo sio capazes de calcular os diversos pay-offs que decorrem de
uma decisdo, tanto por conta de suas insuficiéncias de informacdo, quanto de sua limitada capacidade cognitiva.
Além disso, segundo Simon (1979), a presenca de incerteza impossibilita que um comportamento seja
substantivamente racional.
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Ja a 2% Lei da Termodinamica (22 L. T.),* ignorada pelos marginalistas, define que a
entropia, uma medida de desordem ou aleatoriedade sistémica, € sempre crescente. Pela 22 L.
T., 0 universo como um todo esta inevitavelmente se alternando entre um estado de ordem e
outro de desordem. Ou seja, ao longo do tempo, toda a ordem, estrutura e padrdo no universo
se rompem, decaem ou se dissipam. *° Importante notar que a entropia é que da ao tempo a sua
direcdo, levando a implica¢bes fundamentalmente distintas da 12 L. T. Segundo Beinhocker,
“Sem entropia e a inevitavel alternancia entre ordem ¢ desordem, ndo haveria como definir o
que é passado, presente ou futuro. Desde sua descoberta, a entropia se tornou um conceito
central & maneira como os fisicos enxergam o universo.” ** (BEINHOCKER, op. cit., p. 68).

Desse modo, aplicar a 22 L. T. a analise econdmica, de partida, ja invalidaria a
manutencdo da estrutura tedrica equilibrista, pois a condicdo ceteris paribus ndo mais
necessariamente verificar-se-ia. Sem contar o carater dindmico, mutavel e temporalmente
definido do processo de dissipacdo e incremento de entropia, que torna a analise estética
desinteressante do ponto de vista explicativo. Segundo Foley (2003, p. 13), “A tradicional
concepcao Walrasiana de equilibrio econémico possui entropia zero: € completamente
ordenada no nivel micro.” *?

Outros conceitos fisicos importantes, também ndo considerados pelos marginalistas,
sdo os de sistemas termodinadmicos abertos e fechados. Vejamos a definicdo de cada um
desses conceitos.

Sistema termodinamico € qualquer conjunto definido de espacgo, matéria, energia ou
informacdo. Sobre o mesmo conceito, importante notar que o sistema termodinamico é dito
em equilibrio se o seu nivel macro tender a se auto-reproduzir, mesmo se o nivel micro estiver

em constante mudanga ou desordem. Embora o conceito de equilibrio termodindmico guarde

% Sobre as implicagBes da 22 L.T. & Economia, imprescindivel destacar a contribuicéo original de Nicholas
Georgescu-Roegen (1971), considerado como um dos “pais” da Abordagem da Complexidade, inclusive da sua
aplicacdo a Economia. Interessante notar ainda a influéncia intelectual de Schumpeter sobre Georgescu:
“Schumpeter teve influéncia crucial na carreira de Georgescu e foi quem o transformou em um economista. Os
dois anos (1934 a 1936) de convivio em Harvard foram de atividade intelectual intensa e fundamentais para
reforcar a sua convicgdo de que os processos histdricos sdo Unicos e impossiveis de serem descritos por uma
formula matematica.” (CECHIN, 2010, p. 47).

%% Interessante notar a semelhanca com Marx e Engels (1848), em o Manifesto Comunista - “Todas as relagées
firmes, so6lidas, com sua série de preconceitos e opinides antigas e veneraveis foram varridas, todas as novas
tornaram-se antiquadas antes que pudessem ossificar. Tudo o que é sélido derrete-se no ar” (MARX e ENGELS,
1848, p.14) - e o conceito de destruicdo criativa de Schumpeter (1943) - “[...] que incessantemente revoluciona a
estrutura econdmica a partir de dentro, incessantemente destruindo a velha, incessantemente criando uma nova.
Esse processo de Destrui¢do Criativa é o fato essencial acerca do capitalismo” (SCHUMPETER, 1943, p.113).

M “Without entropy and the inevitable drift from order to disorder, there would be no way to tell what was the
past, present, or future. Since its discovery, entropy has become a central concept in the way physicists view the
universe.”

2 “The traditional Walrasian conception of economic equilibrium has zero entropy: it is completely orderly at
the micro-level.”
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semelhangas com o conceito de auto-organizagcdo - propriedade emergente dos sistemas
complexos -, a ordem macro do sistema termodinamico reflete, na verdade, a sua total falta de
ordenacdo no nivel micro, situacdo que ndo necessariamente se verifica no caso dos sistemas
complexos, tal como a economia. **

Sistema fechado é aquele que ndo apresenta qualquer interacdo ou comunicagdo com
outro sistema. Nesse, a energia pode ser convertida em diferentes formas, mas a quantidade
total é constante, de acordo com a 12 L. T. Ja pela 22 L.T., deriva-se que a entropia total num
sistema fechado esta sempre crescendo ao seu nivel maximo, na medida em que a ordem
sempre declina em desordem. Desse modo, sistemas fechados sempre tém um estado final
previsivel: embora eles possam gerar imprevisibilidades ao longo do caminho, sempre
atingirdo o equilibrio de entropia maxima.

Sistema aberto* é aquele no qual energia e matéria fluem dele e para ele. Esse sistema
pode usar a energia e a matéria que lhe fluem temporariamente para fazer frente a entropia e,
assim, criar ordem, estrutura e padrdes por um periodo de tempo. Assim, comparativamente
aos sistemas fechados, os sistemas abertos sdo muito mais complicados de lidar
analiticamente, na medida em que, sendo sistemas de energia livre, pode ser impossivel

prever seu resultado final, ou até mesmo se atingirdo um estado final. Segundo Beinhocker:

A presenca de energia livre ¢ o que habilita um sistema adaptativo complexo [...] a permanecer
longe do equilibrio, a criar ordem e ser dindmico no decorrer do tempo. Se essa energia for
removida, a entropia predomina e o sistema decai, e eventualmente atinge um estado estético ou de
equilibrio. *° (BEINHOCKER, op. cit., p. 70).

A desconsideracdo da 22 L.T. por parte dos marginalistas e de seus sucessores teria
levado a uma classificagdo inadequada do sistema econdmico e, consequentemente, a um
tratamento teodrico igualmente inadequado. Como adverte Gleiser (2002, p. 13), “Para
sistemas dindmicos complexos, equilibrio é igual a morte, o fim de sua evolugdo.”

Ainda sobre esse ponto, Foley complementa que sistemas auto-organizados,
complexos e adaptativos, ndo podem ser ditos em estado de equilibrio, nem no sentido
classico, nem no sentido termodinamico. A auto-organizacdo ndo pode ser observada em um
sistema dindmico estavel, porque, nesse caso, as estruturas tendem a entrar em colapso no

estado de equilibrio, tampouco em um sistema completamente instavel localmente, resultando

*3 para mais detalhes, vide Foley (2003).

* Um entendimento mais detalhado a respeito de sistemas abertos emergiu gradualmente ao longo do século XX
e se acelerou com a contribuicdo do quimico russo Ilya Prigogine nas décadas de 1960 e 1970 (BEINHOCKER,
2006, p. 70).

*® «“The presence of free energy is what enables a complex adaptative system [...] to stay away from equilibrium,
create order, and be dynamic over time. If you remove that energy, then entropy takes over and the system
decays and eventually reaches a state of stasis or equilibrium.”
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num sistema dinamico cadtico,® pois, nesse caso, suas estruturas tendem a se dissipar
rapidamente. Retomando o conceito de entropia, sistemas complexos, dos quais emergem a
propriedade de auto-organizacdo, ndo sao caracterizados nem por equilibrio de entropia zero
(classico), nem por equilibrio de entropia méaxima (termodindmico). Nas palavras do autor,
“Estruturas auto-organizadas refletidas em alguns agregados se auto-reproduzem de maneira

. , . 47
ordenada. Mas o sistema como um todo estd em constante processo de desenvolvimento.”

(FOLEY, op. cit., p. 13-14).

Portanto, como a economia ndo € um sistema fechado equilibrado, e sim um sistema
aberto desequilibrado ou um sistema complexo adaptativo, devem ser abandonadas as
restricdes analiticas impostas pelo método de equilibrio. Sistemas fechados equilibrados néo
se auto-organizam espontaneamente, ndo geram padrdes, estruturas e complexidade, e, menos

ainda, criam novidade constantemente. Como diz Beinhocker:

O crescimento da atividade econdmica desde a Idade da Pedra tem sido uma longa hist6ria de um
embate, em grande escala, contra a entropia - algo que s6 poderia acontecer num sistema aberto
desequilibrado.*® (BEINHOCKER, op. cit., p. 71).

Diretamente relacionada a complexidade de um sistema, esta a sua ndo linearidade.
Uma caracteristica importante dos sistemas nao lineares dindmicos é a sua sensibilidade as
condigdes iniciais, pois as ndo linearidades fazem com que pequenas diferencas nas condicoes
iniciais sejam magnificadas ao longo do tempo e assim, a0 menos que se saiba o estado inicial
do sistema com grande precisdo - o0 que, vale dizer, em se tratando de sistemas complexos,
dificilmente acontece -, ndo ha como saber o seu resultado final. Outra caracteristica
relacionada, e igualmente importante, € a dependéncia de trajetdria - a qual, sinteticamente,
significa que a histdria importa -, que faz com que quaisquer mudancas na cadeia de eventos
possam levar a um resultado muito diferente do que se esperaria antes de sua ocorréncia.
Essas duas caracteristicas juntas fazem com que sistemas dindmicos n&o lineares*® sejam
dificeis de lidar e, em muitos casos, torna-se impossivel prever seus resultados.

Apesar dos economistas terem reconhecido a existéncia de ndo linearidades, tem sido
deveras complicado incorpora-las aos modelos de uma forma dindmica. Porque os sistemas

dindmicos ndo lineares ndo eram satisfatoriamente compreendidos até recentemente, a

%6 Sistemas dinamicos caéticos sio localmente instaveis, mas globalmente estaveis.

*7 “Self-organizing structures reflected in some aggregates reproduce themselves in an orderly fashion. But the
system as a whole is in constant process of development.”

*8 «“The growth of economic activity from the Stone Age until now has been one long story of fighting entropy on
a grand scale - something that could only happen in an open disequilibrium system.”

* Importante notar que o estudo de sistemas dindmicos n4o lineares ganhou forca a partir das décadas de 1960 e
1970 do século XX, quando a combinagdo de novos ferramentais matematicos e computacionais reabriu seu
estudo (BEINHOCKER, op. cit., p. 107).
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Economia Tradicional enfrentou a questdo por meio da utilizagdo de relagdes ndo lineares em
modelos estaticos, ou por meio de relacdes lineares em modelos dindmicos, possibilitando,
desse modo, a construcdo da solucdo das suas equagdes. A linearidade esta correlacionada
com ordem, previsibilidade, causas e efeitos interligados, e conhecidas leis universais que
levem ao alcance de resultados considerados desejaveis - leiam-se, resultados de equilibrio.
Sob essa perspectiva, as partes constituintes de um sistema forneceriam indicacfes Uteis a
respeito do modo de comportamento do todo.

JA a Abordagem da Complexidade, por meio da utilizacdo de ferramentais
matematicos e simula¢cBes computacionais desenvolvidas recentemente, procura reconhecer e
modelar o sistema econémico como ndo linear e dindmico - embora, obviamente, seja um
método sujeito a problemas e ainda em processo de desenvolvimento, dado seu carater
relativamente recente. Nesse sentido, Rihani e Geyer (2001) argumentam que a Abordagem
da Complexidade se situa no meio do caminho entre o positivismo, que implica que o
dominio total da natureza é possivel, e o p6s-modernismo que, em esséncia, implica a inacédo
social. A perspectiva da Abordagem da Complexidade aceita que os individuos possam agir
de forma positiva para melhorar sua condicdo, mas reconhece que haja limites estritos a
previsibilidade e & acéo.

No ambito econdmico, o0s processos e fendmenos complexos emergentes parecem ter
ao menos trés causas principais: 0 comportamento dos agentes do sistema, a estrutura
institucional do sistema e fatores exdgenos ao sistema. As restricdes colocadas pelo seu
método reducionista teriam levado o mainstream a conceder uma énfase desproporcional a
importancia explicativa dos fatores exdgenos. Mesmo porque, partindo da hipotese de agente
racional maximizador e de métodos analiticos de equilibrio, as implica¢cdes dinamicas da
interacdo entre 0s agentes e a estrutura institucional pouco importam, porque ja se conhece 0
resultado final, garantido pelas hip6teses subjacentes ao método reducionista.

Porém, de acordo com Prado (2006), sob a perspectiva de um método sistémico, tal
como propde a Abordagem da Complexidade, os sistemas econémicos seriam entendidos
como composices globais, e ndo simplesmente como agregacdes. Essa mudanca de
perspectiva engrandeceria a importancia explicativa do comportamento dos agentes do
sistema e da sua estrutura institucional, pois “A interacdo dos individuos condicionada pela
estrutura define 0 modo de composigédo do sistema, que, por sua vez, modifica em processo o
comportamento dos individuos.” (PRADO, 2006, p. 310). Assim, ao retirar o foco de
interesse do resultado e direciona-lo ao processo, a Abordagem da Complexidade permitiria

expandir o escopo analitico da Economia, bem como as suas variaveis de interesse e,
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promissoramente, incrementar o seu poder explicativo.

Outro conceito da Abordagem da Complexidade interessante a discussdao de
desenvolvimento é a nogdo de equilibrio pontuado®, o qual se define quando se estabelece
um padrdo de grandes perturbagdes separadas por longos periodos de estabilidade global, no
entanto com agitada atividade local. O intervalo em que se observa uma aparente inatividade é
enganoso. Ondas de mudanca vém e vao sem deixar rastros, mas, eventualmente, eventos
relativamente menores - os chamados “efeitos borboleta” - podem conseguir manobrar o
sistema para outra direcdo. Subsequentemente, em um sistema estavel, rapidamente se pode
estabelecer um novo padrdo. Assim, a variedade, e a decorrente flexibilidade, permitem que o
sistema mude sua direcdo e evite sua propria extin¢do. De acordo com Geyer e Rihani (2010),
“O equilibrio pontuado ¢ facilmente observado nas questfes da humanidade, tal como a
emergéncia e a queda de impérios antigos € de poderes hegemonicos mostram claramente.” >
(GEYER E RIHANI, 2010, p. 44).

Para a configuracdo do padrdo de equilibrio pontuado, concorrem o0s acidentes
congelados™ e o0s eventos de acesso®®. Vejamos a definicdo de cada um deles. As vezes,
eventos casuais do passado se tornam parte integral da dinamica do sistema e, por isso, sdo
definidos como acidentes congelados. Conforme esses acidentes se acumulam, eles criam
regularidades mais gerais. No ambito dos sistemas socioeconémicos, a combinacdo dos
acidentes congelados com as regularidades pode ser vista, segundo Geyer e Rihani, na
estrutura corrente das principais instituicdes. Eventos de acesso ndo planejados surgem
subitamente, de tempos em tempos, para tornar acessiveis nichos que significam, para alguns,
oportunidades novas e inesperadas e, para outros, significam desastres. Como exemplos,
citam os autores, “A Revoluc¢ao Industrial e, mais tarde, a inven¢do da combustdo interna e da
Internet sdo perfeitos exemplos de eventos de acesso, compreendendo a emergéncia de novos
desenvolvimentos e a ocupagdo constante dos nichos que eles geraram.” ** (Ibid., p. 45).

Conforme destacam Geyer e Rihani, “Sob uma perspectiva complexa, o aprendizado ¢é

um processo continuo de longa duragdo, tanto dos individuos quanto dos sistemas. Aprender

*® Termo original: punctuated equilibrium.

Y “Punctuated equilibrium is easily observed in the affairs of humankind, as the rise and fall of ancient empires
and hegemonic powers clearly shows.”

*2 Termo original: frozen accidents.

>3 Termo original: gateway events.

 “The Industrial Revolution and, later, the invention of the internal combustion engine and the Internet are
perfect specimens of gateway events, comprising the emergence of new developments and the subsequent steady
filling of the niches they bring forth.”



34

como aprender se torna muito mais importante do que a memorizagdo de ‘fatos’ ou ‘leis’.” *°

(Ibid., p. 52). A interacdo entre 0s elementos e a estrutura do sistema, bem como a sua
adaptacdo as mudangas exogenas, lembrando o carater aberto do sistema econémico, se
mostram importantes para a préopria evolucao dos sistemas complexos.

Segundo Rihani e Geyer (2001), para evoluir de maneira bem sucedida, um sistema
tem que se adaptar em resposta as condi¢des mutantes e sobreviver o suficiente para enfrentar
0 proximo ciclo de adaptacdo. Em outras palavras, o sistema deve estar apto a detectar e a
responder a mudancas no seu ambiente, incluindo atividades de outros sistemas que co-
evoluem simultaneamente a ele. Assim, para um sistema existir em um estado de
complexidade auto-organizada, ele deve ter tanto uma estrutura adequada, quanto elementos
internos capazes de interagir em um nivel apropriado de conectividade. Saber o resultado a
priori desse processo evolutivo € impossivel. No entanto, é certo que, “[...] a complexidade
média cresce ao longo do tempo, e os sistemas com a mais alta complexidade tendem a
ganhar mais.” °® (RIHANI E GEYER, 2001, p. 240).

Ao trocarem-se, no paragrafo anterior, “sistema” por “sistema econdémico nacional” e
“complexidade” por “capacidade enddgena de geragdo de riqueza”, mostra-se uma maneira
como a Abordagem da Complexidade pode contribuir para a discussao da emergéncia, por um
lado, de nagOes desenvolvidas e, por outro, de nagbes subdesenvolvidas, a partir das
interacOes dos sistemas econdémicos nacionais no ambito do sistema econdmico mundial.

Passemos ao aprofundamento dessa discussdo nas duas proximas subsecdes. Na
subsecdo 2.2.2, serdo tratadas algumas das implicacfes da Abordagem da Complexidade a
discussdo do processo de desenvolvimento e, na subsecdo 2.2.3, do processo de

subdesenvolvimento.

2.2.2 Algumas implicacbes da Abordagem da Complexidade a discussdo de
desenvolvimento

A Abordagem da Complexidade seria potencialmente fonte de uma visdo mais
inclusiva do desenvolvimento justamente pela sua abertura explicativa e pela incerteza que

dela deriva. Assim como no mundo natural, segundo Geyer e Rihani, a evolugdo das nagdes

> “From a complexity perspective, learning is a continual life-long process of individuals and systems. Learning
how to learn becomes much more important than memorization of ‘fact’ and ‘laws’.”
% «s ] average complexity increases over time, and systems with the highest complexity stand to gain the

most.”
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se realiza como uma atividade ciclica com trés componentes: sobrevivéncia, adaptacdo e
aprendizado. A sobrevivéncia requer uma estrutura estavel maleavel, o aprendizado significa
0 acumulo e a aplicacdo de conhecimento relevante, e a adaptacdo se relaciona a mudancas
que melhoram o desempenho e promovem a sobrevivéncia. Portanto, o sucesso depende de
um balanceamento entre a maleabilidade e a estabilidade, de modo a evitar a destruicéo das
estruturas do sistema em virtude de choques, porém, ao mesmo tempo, ndo se pode impedir o
processo de adaptacdo e, consequentemente, de evolucdo. Assim, segundo os autores, “[...]
sob a perspectiva da Complexidade, o desenvolvimento € um lento, tortuoso e longo processo
que dificilmente pode ser apressado.” °’ (GEYER E RIHANI, op. cit., p. 137).

Alinhado ao intuito dessa subsecdo, Rihani (2002) destaca que uma mudanca no
estudo e na pratica do desenvolvimento se faz necessaria. O reconhecimento formal de que o
desenvolvimento € um processo complexo adaptativo contribuiria em ao menos duas frentes

cruciais. Nas palavras do autor:

Primeiramente, apresenta uma sintese tedrica para guiar as correntes atuais de mudancas em uma
direcdo mais produtiva. Em segundo lugar, fornece um critério técnico objetivo para determinar as
causas fundamentais de falhas de iniciativas de desenvolvimento passadas, bem como medidas
apropriadas a serem adotadas de modo a reverter a situacéo. *® (RIHANI, 2002, p. 142).

Tendo em mente essas duas vias de contribuigdo, sintese tedrica e critério técnico
objetivo, passemos as contribuicfes tedricas extraidas de alguns autores que discutiram
explicitamente a questdo de geracdo de riqueza e de desenvolvimento sob a perspectiva da
Abordagem da Complexidade.

As questdes exploradas por Beinhocker - “O que ¢ riqueza?”’, “Como ela ¢ criada?”,
“Como ele pode ser incrementada?” - estdo, segundo O autor, entre as mais importantes
questdes para a sociedade, e entre as mais antigas da Economia. A tese central de seu livro é a
de que respostas significativamente novas a essas questfes fundamentais comecaram a
emergir em virtude de desenvolvimentos, nas Ultimas décadas, de novas linhas de pesquisa,
tal como a Abordagem da Complexidade.

Referindo-se a Georgescu-Roegen (1971), Beinhocker destaca que seu grande insight
residiu no reconhecimento de que a atividade econdmica se refere fundamentalmente a
criacdo de ordem realizada pelo préprio processo de evolugdo. Conforme discutido na

subsecdo anterior, essa criagdo de ordem esta relacionada a luta contra a entropia. Retomemos

S «r...] from a complexity perspective, development is a slow, tortuous and long-term process that can rarely be
rushed.”

%8 “Firstly, it presents a theoretical synthesis to guide the current strands of change into a more productive
direction. Secondly, it provides objective technical criteria for determining the fundamental causes of failure of
past development initiatives and the appropriate measures that could be adopted to reverse that situation.”
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brevemente essa ideia.

A 22 L.T. denota que 0 universo® esta inevitavelmente se movendo de um estado de
baixa entropia para outro de alta entropia. Assim, deixado as suas préprias for¢as, 0 mundo
sai de um estado de ordem para outro de desordem. No entanto, se for imputada energia a um
determinado sistema - caso dos sistemas abertos - pode-se enfrentar temporariamente a
entropia crescente e criar ordem nesse sistema. Como implicacdo importante, para evitar a sua
dissipacéo e decaimento, um sistema aberto deve manter um fluxo de energia dentro dele para
poder enfrentar a entropia. Por outro lado, a entropia desse sistema acaba sendo exportada
novamente para o universo na forma de calor e residuos, implicando que a entropia total do
universo continua sempre a aumentar.

Apesar da conotacdo tedrica com aparéncia de ciéncia natural, trazer a discussdo de
entropia para alargar a compreenséo do funcionamento dinamico do sistema econdmico se
mostra bastante proficua e esclarecedora. Ademais, vale ressaltar que falar de entropia no
contexto do sistema econdmico ndo se trata de importar mais uma metafora de outras
ciéncias. Como bem advertira Georgescu-Roegen, os sistemas econémicos existem no mundo
fisico real e, portanto, devem obedecer a mesma lei de entropia que rege todos os outros
sistemas que compdem 0 universo.

Beinhocker destaca trés importantes observacGes feitas por Georgescu-Roegen que
subsidiariam uma conexdo entre a ideia de economia como um sistema complexo e
evolucionario com a questéo da origem e geracdo da riqueza: (i) os processos que criam valor
econdmico sdo irreversiveis; (ii) qualquer processo econdémico necessita de energia para
transformar matérias-primas e informagdo em bens e servigos mais elaborados; e (iii) apesar
da criagéo de produtos e servigos ser uma atividade inerente de criagdo de ordem, nem toda
ordem possui valor econdémico.

A partir dessas trés observagdes, Beinhocker define aquelas que seriam as trés
condic@es, alcunhadas por ele de condi¢des G-R, para levar a criagdo de valor econémico: (i)’
irreversibilidade®®: todas as transformacdes e transacSes criadoras de valor econdmico s&o
termodinamicamente irreversiveis; (ii)’ entropia: todas as transformagdes e transagdes

criadoras de valor econémico reduzem, localmente, a entropia dentro do sistema econémico,

% Entendido como o sistema que engloba todos o0s sistemas. No caso dessa tese, 0 universo é o sistema politico-
econdmico mundial, que engloba todos os sistemas econdmicos nacionais, cada um deles encarados como
sistemas adaptativos complexos. Essa ideia serd retomada e desenvolvida no evolver dessa subsecéo.

% |mportante observar que afirmar que as transformagfes ou processos que criam valor econdmico S&0
dinamicamente irreversiveis ndo significa que é impossivel reverter um processo criador de valor, e sim que se
necessita de energia tanto para fazer, quanto para se desfazer algo. Portanto, em sistemas econdémicos, o tempo
tem necessariamente uma direcéo, dai a sua irreversibilidade dindmica (BEINHOCKER, op. cit., p. 305).
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mas, a0 mesmo tempo, incrementam a entropia globalmente; e (iii)’ adequagdo: todas as
transformac0es e transacdes criadoras de valor econémico produzem artefatos e/ou a¢bes que
se adégquam aos propositos humanos.

Desse exercicio tedrico, Beinhocker conclui que toda riqueza é criada por processos
termodinamicamente irreversiveis e redutores de entropia, sendo o ato de criar riqueza um ato
de criacdo de ordem, embora nem toda criacdo de ordem seja geradora de riqueza. A co-
evolucdo das tecnologias fisicas, das tecnologias sociais e dos negocios selecionariam as
formas de ordem que se adéquam aos propésitos dos homens.* Nas palavras do autor,
“Riqueza é entdo uma forma de anti-entropia. E uma forma de ordem, mas n&o de qualquer
ordem — é uma ordenacio adequada.” ®* (BEINHOCKER, op. cit., p. 316).

Se a riqueza € de fato uma ordenacdo adequada, Beinhocker sugere uma palavra mais
familiar para descrevé-la. Em Fisica, ordem é o mesmo que informacdo. Assim, a riqueza
poderia ser definida como informacdo adequada, ou como conhecimento simplesmente, pois
conhecimento é informacdo com utilidade, ou seja, com a qual se pode fazer algo ou se
realizar algum proposito. Entdo, a origem da riqueza seria 0 proprio conhecimento. Segundo o

autor:

[...] mais do que tratar 0 conhecimento como uma hipdtese, como algo exdgeno, como um
processo misterioso fora do escopo da economia, a perspectiva baseada na Abordagem da
Complexidade, tal como eu delineei, coloca a criacéo de conhecimento no cerne da economia. %
(Ibid., p. 317).

Segue-se desse raciocinio que a evolucdo seria uma maquina produtora de
conhecimento. Toda a ordem, complexidade e conhecimento teriam sido criados e reunidos
por meio da receita evolutiva. Em poucas palavras, e resumindo a contribuicdo de Beinhocker
a discussdo aqui proposta, a riqueza das nagdes equivaleria ao conhecimento que acumularam
e detém, bem como ao grau de complexidade e ordenacgdo que atingiram, como resultado do
processo evolutivo pelo qual passaram, envolvendo a interacdo de variaveis sociais,

estruturais, culturais e institucionais.

% pelo caminho evolucionario, Nelson (2008) realiza uma abordagem semelhante, embora se refira estritamente
a crescimento econdmico: “A nova teoria evolucionaria do crescimento que esti emergindo encara o crescimento
econdmico como resultado da co-evolucgdo de tecnologias, de estruturas de firma e industriais, e de institui¢des
de fomento e governamentais. Eu sugiro que uma teoria satisfatéria dos processos envolvidos no crescimento
econdomico deve considerar todos esses trés aspectos, ¢ que a dindmica dirigente envolve sua interagdo.”
(NELSON, 2008, p. 13). Na versdo original: “The new evolutionary growth theory that is emerging sees
economic growth as the result of the co-evolution of technologies, firm and industry structures, and supporting
and governing institutions. | propose that a satisfactory theory of the processes involved in economic growth
must consider all three of these aspects, and that the driving dynamics involves their interaction.”

82 «\Vealth is thus a form of anti-entropy. It is a form of order, but not just any order - it is fit order. ”

83 «s ] rather than treating knowledge as an assumption, an exogenous input, a mysterious process outside the
bounds of economics, the Complexity-based view | have outlined puts the creation of knowledge at the
endogenous heart of the economy.”
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Sobre o caminho evolutivo percorrido (e a ser percorrido) pelas nagdes para gerarem
riqueza e desenvolvimento, vale ressaltar que, se cada sistema econémico nacional é resultado
de uma trajetdria historica particular, deduz-se que ndo existe um Unico caminho para o
desenvolvimento, ou uma receita que valha em qualquer contexto. Sobre essa questdo,
Badcock (2007) argumenta que as teorias tradicionais do desenvolvimento ndo teriam sido
bem sucedidas, em boa medida, porque se baseavam em uma estrutura de carater linear.%
Segundo o autor, essa chamada estrutura linear teria como pressupostos: (i) ha apenas um
caminho para o desenvolvimento; (ii) este caminho possui um ponto final estavel e
alcancéavel, que equivaleria a condicdo das nacBes desenvolvidas, as metas a serem
alcancadas; (iii) as nacbes podem ser individualmente posicionadas neste caminho; (iv)
estratégias de politicas apropriadas podem ser desenvolvidas somente por intelectuais; e, por

% nodem fornecer resultados calculaveis e

fim, (v) os chamados modelos “de cima para baixo
mensuraveis.

Nesse mesmo sentido, Rihani observa que o0s projetos de desenvolvimento
preconizados por alguns dos pioneiros do desenvolvimento tinham implicita uma trajetoria
pré-determinada que, supostamente, levaria as na¢des ao resultado de desenvolvimento. Sob
essa perspectiva linear, o processo de desenvolvimento seria, entdo, finito, previsivel e

alcancével. De outro modo, indica o autor que, pela Abordagem da Complexidade:

[...] o projeto de desenvolvimento definiria de modo a melhorar o desempenho de uma nagéo ou
comunidade dentro de condi¢des em continua mudanga por meio do engrandecimento das aptiddes
e adequacdo de seus membros. O processo é continuo e o resultado ndo é pré-determinado. ®°
(RIHANI, 2002, p. 135-136).

A Abordagem da Complexidade possibilitaria um tratamento tedrico relativamente
diferenciado do desenvolvimento, na medida em que, ao postular um novo paradigma
cientifico, altera a estrutura fundamental das teorias lineares. O arcabouco teérico da
Abordagem da Complexidade contempla o fato de que os mundos natural e humano

combinam ordem e desordem, certeza e incerteza, previsibilidade e imprevisibilidade, em um

® Importante notar que essa observacdo nio invalida a afirmacdo que se pretende construir nos dois capitulos
subsequentes de que ha elementos tedricos compativeis com a Abordagem da Complexidade na obra dos
Esioneiros do desenvolvimento econdmico.

Termo original: “zop-down” models. Como bem observam Rihani e Geyer, “Quando o desenvolvimento se
tornou a prioridade global depois da Il Guerra Mundial, ele era implicitamente encarado como uma incumbéncia
que demandava um direcionamento do topo por meio da ONU, do Banco Mundial e do FMI, de lideres mundiais
e agéncias governamentais especialistas em na¢des desenvolvidas e em desenvolvimento.” (RIHANI E GEYER,
op. cit., p. 238). Na versao original: “When development became a global priority after the Second World War, it
was implicitly viewed as a task that required direction from the top through the United Nations (UN), the World
Bank and IMF, world leaders and specialist governmental agencies in developed and developing countries.”

66 “[...] the development project would set out to improve a nation or community’s performance within
continually shifting conditions by means of enhancing its members’ fitness and capability. The process is
ongoing and the outcome is not preordained.”



39

sistema complexo adaptativo que ndo se conforma a leis universais, regras ou prescricoes
politicas rigidas. O que, novamente, joga luz sobre a necessidade de considerar a
heterogeneidade dos sistemas e de seus elementos componentes, sendo essa uma questao
fundamental para tratar de desenvolvimento econdmico, especialmente no contexto do

subdesenvolvimento. Segundo Badcock:

Para a Abordagem da Complexidade, um modelo universal para todas as na¢Bes nunca
funcionaria, especialmente se ndo fosse derivado de interpretacdo e variedade local. Modelos
lineares rigidos baseiam-se na nogéo de que os efeitos podem ser previstos de maneira confiavel. ©’
(BADCOCK, 2007, p. 87).

Brunner e Allen (2009) ressaltam que o desenvolvimento se refere a intervengfes em
um sistema altamente complexo chamado sociedade, da qual o sistema econémico é parte
componente. Essas intervengdes, altamente sujeitas a incertezas, requerem uma compreenséo
abrangente dos processos de auto-organizacdo que condicionam o sistema econémico, nos
niveis micro e macroeconémico. O que levaria @ mudanca estrutural e, consequentemente, ao
desenvolvimento, seria a reconfiguracdo das conexdes econdmicas entre 0s agentes.

Conforme argumentam os autores:

Em uma abordagem de sistemas complexos, processos microecondmicos, auto-cataliticos, levam a
comportamentos macroeconémicos, agregados do sistema, e a evolucdo do nivel macro do sistema
constrange, a seu turno, o comportamento dos agentes heterogéneos. * (BRUNNER E ALLEN,
2009, p. 348).

As nacdes devem ser compreendidas como sistemas complexos adaptativos. Todas as
nacgdes, independentemente da sua condigdo socioeconémica em determinado momento,
passaram por um longo processo de evolucdo. De acordo com Badcock, o desenvolvimento,
sob a perspectiva da Abordagem da Complexidade, ndo tem nem comeco, nem fim; é sempre
inesperado e com seu resultado em aberto. O desenvolvimento se trata de, conforme
sintetizam Rihani e Geyer, “[...] um vagaroso processo de exploracdo de possibilidades.” *
(Rihani e Geyer, op. cit., p. 45). Por isso também, ndo ha uma Unica lei universal de
desenvolvimento, pois, conforme dito anteriormente, cada pais compds (e compde) seu

proprio processo de evolucdo. Como bem destaca Badcock:

Diversidade e unicidade sdo caracteristicas de sistemas complexos, assim como sua capacidade de
se desenvolverem e de se adaptarem a mudangas em seu ambiente local e global, de modo a torna-
los sistemas mais robustos no longo prazo. "° (BADCOCK, op. cit., p. 90).

87 “For complexity, a universal model for all countries could never work, especially if it does not allow for local
variety and interpretation. Rigid linear models rested on the notion that effects could be reliably predicted.”

% “Ina complex systems approach, microeconomic, autocatalytic processes lead to macroeconomic, aggregate
behavior of the system, and the evolving macro scale of the system constrains in turn the behavior of
heterogeneous actors.”

89 «r ] a leisurely process of exploration of possibilities.’
o “Diversity and uniqueness are assets in complex systems as they are able to develop and adapt to changes in
their local and global environment, thereby making them stronger systems in the long term.”

s
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Portanto, para que as politicas que objetivem o alcance e a manutencdo do
desenvolvimento possam ser bem sucedidas, elas devem ser necessariamente elaboradas
levando em consideracao tanto as especificidades do sistema econémico nacional - ou seja, 0s
seus fatores internos - em que serdo aplicadas, quanto a natureza de sua inser¢do no sistema
econdmico mundial - ou os fatores externos.

A aplicacdo da Abordagem da Complexidade na &rea de politicas publicas é muito
recente, sendo muitas das sugestdes apresentadas apenas especulativas. Porém, na direcdo do
avanco e da superacdo da perspectiva atomista da Economia Tradicional, vale ressaltar que o
grande diferencial e o potencial de contribuicdo da Abordagem da Complexidade residem
justamente em buscar tratar analiticamente do sistema econdmico e de suas questdes sem
desconsiderar a sua propria complexidade, embora ainda seja uma abordagem tedrica em
processo de desenvolvimento e, especialmente por isso, sujeita a uma série de problemas e
inconsisténcias.

Conforme destacam Geyer e Rihani, ao longo do tempo, embora o conhecimento
aumente, os fendmenos fisicos, bioldgicos e humanos sdo imprevisiveis e evoluem em novos
padrdes. Assim, embora 0s atores politicos possam saber mais, os sistemas que eles observam
ndo sdo estanques. Pelo contrario, estdio em permanente processo de evolucdo e de
consequente reinterpretacdo. Por isso, o conhecimento, embora Util e poderoso, € sempre
limitado e incompleto, e o processo de aprendizado nunca chega ao fim. Desse modo, para a
consecucdo de politicas publicas, ha que se ter em mente ndo um ponto final a ser alcancado,
mas sim uma busca e preparo continuo no sentido de promover mudancas e ajustes nessas
politicas, dentro de uma estrutura limitada, porém mutéavel. Os autores concluem que ndo ha
uma hierarquia estabelecida (e imutavel) de conhecimento ou método nas ciéncias sociais.
Entretanto, certos métodos sdo mais apropriados para lidar com determinados fenémenos do

que outros. De acordo com os autores:

A criacdo de um entendimento das fronteiras fundamentais combinadas com a aceitacdo de uma
descoberta e abertura continua é o objetivo final. A chave ndo estd em encontrar a ordem final e
implementa-la, mas em encorajar os atores politicos a se adaptarem e se ajustarem as mudangas
evolucionarias continuas. " (GEYER E RIHANI, op. cit., p. 32).

Relacionada as estratégias de desenvolvimento que poderiam decorrer da aplicacéo
dessa perspectiva diferenciada da Abordagem da Complexidade, Beinhocker busca avancar na

discussédo sobre como essa abordagem poderia contribuir para a compreensdo de questdes

™ “Creation of an understanding of fundamental boundaries combined with an acceptance of continual
discovery and openness is the ultimate goal. The key isn’t t0 find the final order and implement it, but encourage
the actors in the policy area to adapt and adjust to the continual evolutionary changes.”
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relacionadas a politica e as politicas propriamente ditas. O autor desenvolve a sua reflexdo em
torno principalmente de duas questdes: a visdo de natureza humana e a visao sobre o papel do
mercado vis-a-vis o papel do Estado. Para o autor, a Abordagem da Complexidade ofereceria
uma nova perspectiva sobre as duas questdes, da qual se propde derivar contribui¢des para a
discussdo em diversas areas, sendo duas delas de particular interesse para essa tese: a pobreza
nos paises em desenvolvimento e a desigualdade econdmica.

De acordo com Beinhocker, uma visdo de natureza humana condizente com a
Abordagem da Complexidade implicaria negar tanto que os homens sdo inerentemente
egoistas, como inerentemente altruistas. De outro modo, haveria que se admitir tanto um
papel para a responsabilidade pessoal, ou seja, de que nem todos os males sdo falhas sociais
(ou sistémicas) e também que 0s homens possuem instintos mais generosos (ou cooperativos).
Como bem ressalta o autor, os individuos sdo pecas componentes do grande quebra-cabeca
que € o sistema econdmico, e € da combinacdo interativa do comportamento individual e das
estruturas institucionais que se deriva a emergéncia do comportamento sistémico.

Essa observacao a respeito da organicidade das estruturas institucionais e dos agentes
remete a questdo seguinte, sobre o papel dos mercados vis-a-vis o0 papel do Estado. Para
Beinhocker, uma evolucdo baseada no mercado requer um equilibrio cuidadoso entre
cooperacdo e competicdo, no qual o governo desempenha um papel crucial, na medida em que
pode auxiliar na sustentacdo da efetividade evolucionaria do sistema econdmico. Idealmente,
0 autor argumenta que o papel econdmico do Estado seria criar um aparato institucional que
sustentasse 0s processos evolucionarios dos mercados, que levasse a um equilibrio efetivo
entre cooperacgéo e competicdo e que modelasse a funcédo de adequacdo econdmica para servir
as necessidades da sociedade Ja o papel econbémico dos mercados seria o de fornecer
incentivos para a descoberta e diferenciacdo das atividades econdmicas. Assim, conclui o
autor, “A questdo nao se refere a Estados versus mercados - e sim a como combinar Estados e
mercados para criar um sistema evolucionario efetivo.” 2 (BEINHOCKER, op. cit., p. 427).

Vale notar que, apesar de interessante e condizente com a Abordagem da
Complexidade, a discussdo sobre o papel do Estado e dos mercados proposta por Beinhocker
esta restrita somente aos fatores internos aos sistemas econémicos nacionais, sem qualquer
mencao & dimensdo sistémica mundial. Conforme abordado anteriormente, os fatores externos
também devem ser incorporados a discussdo, especialmente no contexto do

subdesenvolvimento, na medida em que as nacgdes subdesenvolvidas apresentam, em algum

2 “The question is not states versus markets - it is how to combine states and markets to create an effective
evolutionary system.”
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grau e sentido, alguma forma de dependéncia com relagdo as nagdes desenvolvidas. Sem a
inclusdo de fatores externos, ndo had como explicar satisfatoriamente a manutencdo das
desigualdades entre as nag0es.

Também sobre o embate entre o papel do Estado e dos mercados, Badcock argumenta
que o desenvolvimento de cada nacdo precisa ser deixado evoluir independentemente de
governos autoritarios repressivos ou de excessiva intervencdo externa, na medida em que eles
podem interferir indevidamente nas interacfes, diversidade e auto-organizacdo locais. Do
mesmo modo, as nacles precisam ter uma infraestrutura adequada, baseada em regras
simples, a partir da qual a auto-organizacao social possa emergir. Dessa forma, argumenta o
autor que um ambiente adequado para que 0s sistemas econdmicos nacionais possam se
desenvolver estaria definido entre essas duas fronteiras - quais sejam, entre a ordem
impositiva e o caos anarquico. Ou, conforme define sinteticamente Arthur, a mdo que
caracteriza o Estado deve ser “Nem uma mao pesada, nem uma mao invisivel, mas uma mao
que sugere.” ”* (ARTHUR, 2009, p. 16).

Sobre a importancia das caracteristicas locais ou fatores internos, Rihani (2002) aponta
que, como a Abordagem da Complexidade conduz a definicdo de desenvolvimento como um
processo multifacetado, ndo linear, adaptativo e em andamento, estratégias de
desenvolvimento que ndo decorram de interacOes e atividades locais ndo podem ser bem
sucedidas, pois o sistema é ele mesmo sustentado pela energia proveniente das interacdes
locais, sendo esse 0 Unico meio pelo qual o sistema pode fazer frente as forcas que o
conduziriam ao caos, tal como indicado pela 22 L. T. Em outras palavras, é por meio de seus
fatores internos que as nac¢des podem fazer frente aos fatores externos que sobre elas exercem
influéncia, e é justamente desse processo de embate que pode emergir ou ndo 0 seu
desenvolvimento.

O desenvolvimento, segundo Badcock, precisa promover diversificacdo no nivel local
para possibilitar que interagbes proficuas florescam. Ademais, a estratégia de
desenvolvimento precisa incluir o desenvolvimento humano - ou seja, melhorar os padrdes de
saude, nutricdo, alfabetizacdo, democracia e governanca -, pois, conforme argumenta Rihani,
nenhum desenvolvimento seria possivel se a maioria da populacdo de determinada nacdo ndo
estivesse apta a dirigir seus esforgos para esse fim. Essa observacdo é fundamental porque o
conhecimento local especifico pode auxiliar no processo de desenvolvimento de uma maior

diversidade e interacdo. De acordo com Badcock, uma grande variedade de recursos precisa

8 “Not a heavy hand, not an invisible hand, but a nudging hand.”
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ser incorporada ao sistema de modo a capacita-lo a se auto-organizar e a se adaptar,
assegurando-lhe resisténcia em situacdes futuras que possam vir a desestabilizar as suas
estruturas.

Sobre essa questdo, Rihani e Geyer concluem que, para uma nagdo evoluir
adequadamente como um sistema complexo adaptativo, os individuos que nele interagem
devem estar aptos a acumular conhecimento, a interpretar e responder a oportunidades, a
ameacas e a outros eventos no seu ambiente de atuacdo. Além disso, a fim de habilitar uma
nacao a alcancar um estagio de auto-organizacdo evolutivo, as acdes de grupos e individuos
devem ser facilitadas e protegidas por uma estrutura adequada de regras e regulamentos.

No que se refere especificamente a pobreza nos paises em desenvolvimento e a
desigualdade econémica, Beinhocker destaca que, apesar das implicacdes da cultura sobre a
politica de desenvolvimento estarem comecando a ser exploradas, cada vez mais se torna
claro que a cultura deve fazer parte da equacao do desenvolvimento, sugerindo, inclusive, que
0S programas que continuarem a ignorar a base cultural da pobreza serdo, provavelmente,
sempre indcuos. A consideracdo das condicdes culturais € bastante pertinente, na medida em
que a cultura compde o conjunto de especificidades nacionais que podem ter implicacdes
importantes para as estratégias de desenvolvimento.

Por outro lado, é importante ressaltar que, levar em consideracdo que normas culturais
podem ajudar a sustentar o desenvolvimento econdmico, ndo significa implicar que existe
apenas uma composicdo cultural condizente com o sucesso econdémico. Beinhocker destaca
trés categorias de normas culturais: (i) normas relacionadas ao comportamento individual, por
exemplo, aquelas que incentivam a ética no trabalho e a responsabilizacdo individual; (ii)
normas relacionadas ao comportamento cooperativo; e (iii) normas relacionadas a inovacao,
tanto no que se refere a predilecdo por explicacdes racionais e cientificas em detrimento de
explicacdes religiosas e misticas, como no que se refere ao incentivo a praticas competitivas.
Essas trés categorias estariam ainda condicionadas a outra norma, relacionada a como as
pessoas encaram a variavel tempo. Para o autor, culturas muito arraigadas no passado teriam
normas culturais menos estimuladoras do desenvolvimento, pois, como nada do que vird
podera ser melhor do que o observado no passado, ndo ha estimulo a promover mudancas e,
sem elas, ndo ha desenvolvimento. Do contrario, em culturas com uma ética que incentive a
investir no futuro, os estimulos a realizar mudangas estdo dispostos.

Beinhocker sugere que as normas culturais fornecem as regras micro de
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comportamento do agente e o capital social™

seria o resultado emergente da criacdo de redes
cooperativas pelos proprios agentes. Essa definicdo de capital social ndo teria adentrado o
escopo de discussdo da Economia Tradicional, porque, sob a perspectiva desta, os individuos
realizam escolhas racionais Otimas e, na medida em que assim o fazem, levam,
necessariamente, ao 6timo social. J& a Abordagem da Complexidade infere que as interagdes,
mesmo de individuos bem intencionados, podem fazer emergir resultados socialmente
indesejaveis. Dentre esses resultados indesejaveis, estd justamente a ndo verificacdo do que a
teoria econdmica convencional garante por hipotese, a geracdo de bem estar para toda a
coletividade.

Expandindo a discussdo das desigualdades ao sistema politico-econémico mundial,
sobre o hiato crescente entre 0s paises ricos e pobres, Rihani e Geyer argumentam que o
préprio processo de acumulacdo de complexidade - de ordenacdo ou de riqueza - por parte das
nacdes desenvolvidas fez com que elas se distanciassem das outras nagdes. Nas palavras dos

autores:

O hiato entre elas e as nagdes mais pobres esta, inexoravelmente, se ampliando. Mas isso é
exatamente 0 que poderia ser esperado se o desenvolvimento das nagbes se comporta como um
tipico sistema complexo adaptativo: a complexidade média cresce e os com alta complexidade
tendem a ganhar mais.”® (RIHANI E GEYER, op. cit., p. 242).

Tendo em mente esse reconhecimento de que a desigualdade entre nacdes seria um
resultado emergente e esperado do evolver da dindmica de interacdo dos diversos sistemas
complexos adaptativos nacionais que compdem o sistema politico-econdmico mundial, na
medida em que os sistemas complexos adaptativos estdo sujeitos a retroalimentacOes
positivas, passemos, na subsecdo seguinte, a discussdo especifica da emergéncia do

subdesenvolvimento, sob uma perspectiva pautada pela Abordagem da Complexidade.

2.2.3 Alguns caminhos abertos pela Abordagem da Complexidade para a discussédo da
emergéncia e da perpetuacdo do subdesenvolvimento

Conforme sugerido ao final da subsegdo anterior, da observagdo da composi¢édo do

sistema politico-econdbmico mundial seria possivel destacar que a emergéncia do

™ Definido por Robert Putnam como “[...] conexdes entre individuos — redes sociais e as normas de
reciprocidade e grau de confianga que delas emergem.” (PUTNAM apud BEINHOCKER, op. cit., p. 435). Na
versdo original: “/...] connections among individuals — social networks and the norms of reciprocity and trust-
worthiness that arise from them.”

> “The gap between them and poorer nations is inexorably widening. But that is precisely what one would
expect if the development of nations behaved as a typical complex adaptive system: average complexity
increases and the highest complexity stands to gain the most.”



45

subdesenvolvimento em algumas nagfes estaria organicamente interligada & emergéncia do
desenvolvimento em outras. Contrariamente ao que sugeriria uma perspectiva linear do
processo de desenvolvimento, da qual se esperariam fases a seres cumpridas no continuum
subdesenvolvimento-desenvolvimento, conforme j& advertira Prebisch (1949), a estrutura do
sistema politico-econdbmico mundial € caracterizada por dois grupos de paises distintos, o
centro e a periferia, ndo se tratando o subdesenvolvimento de uma fase rumo ao
desenvolvimento, e sim de parte componente dessa estrutura econémica mundial
hierarquizada.

Parafraseando Chang (2002), sera que a escada que leva ao desenvolvimento do
sistema politico-econdmico mundial comporta que todos os sistemas nacionais subam por
ela? Ou, pelo contrario, em virtude da forca de diversos mecanismos cumulativos, essa escada
necessariamente se rompe em alguns degraus, prendendo algumas nacdes no
subdesenvolvimento? Vejamos, a seguir, alguns caminhos pelos quais a Abordagem da
Complexidade pode contribuir: para a compreensdo da emergéncia, por um lado, de nacGes
desenvolvidas, €, por outro, de nacdes subdesenvolvidas, bem como em que intensidade essas
emergéncias estariam conectadas; e para vislumbrar meios pelos quais os circulos viciosos
que resultam no subdesenvolvimento poderiam ser potencialmente rompidos.

Para o aprofundamento da discussdo da emergéncia do subdesenvolvimento sob a
perspectiva da Abordagem da Complexidade se mostra pertinente retomar a 22 L. T. e
algumas das suas consequéncias para a discussdo da dindmica do sistema econdmico. Como
ja discutido na subsecdo 2.2.1, a consideracdo da 22 L. T. pela Fisica provocou grandes
transformacOes relativas ao entendimento do funcionamento dindmico dos sistemas.
Relembrando o conceito, a 22 L. T. estabelece que a entropia, medida de desordem sistémica,
€ sempre crescente, € 0 universo como um todo esta, inevitavelmente, se alternando entre um
estado de ordem e outro de desordem.

Derivado da 22 L.T., e de especial interesse para a Economia, é o conceito de sistema
aberto, aquele no qual energia e matéria fluem dele e para ele, sendo que esse sistema pode se
valer da energia e matéria que para ele fluem para fazer frente a entropia e, assim, criar
ordem, estrutura e padrGes por um periodo de tempo. A economia é um sistema aberto
desequilibrado ou, mais precisamente, um sistema complexo adaptativo. Ademais, retomando
a observacdo de Rihani e Geyer, sendo o desenvolvimento um problema de carater complexo,
as nacdes devem ser encaradas como sistemas complexos adaptativos proprios; e conforme
sugerem os mesmos autores e Beinhocker, o grau de complexidade de determinado sistema

econdmico se relaciona diretamente a sua capacidade de gerar riqueza e de se desenvolver.
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Nesse ponto, vale recuperar uma ideia aventada no final da subsegéo 2.2.1. Adequando
a explicacdo de Rihani e Geyer ao contexto dessa subsecao, e buscando incorporar discussoes
realizadas na subsecdo anterior, seria possivel sugerir que, com vistas a sua evolugdo e
desenvolvimento, uma nagdo, enquanto sistema complexo adaptativo, precisa ser capaz de se
adaptar as mutantes e instaveis condic@es internas e externas, de modo a emergir um resultado
auto-organizado, qualitativamente melhor do que o inicial. Em outras palavras, a nacdo deve
estar preparada para detectar e responder a mudancgas que ocorrem dentro de sua sociedade,
mudancas essas resultantes da interacdo de seus proprios fatores internos, quanto desses
fatores internos com os fatores externos, ja que fazem parte de um sistema global, composto
por outras nacdes que estdo simultaneamente co-evoluindo.

Assim sendo, para que um sistema econdmico nacional - adaptativo e complexo -
possa incrementar suas possibilidades de existir e persistir em um estado de complexidade
auto-organizada, com capacidade de prosseguir satisfatoriamente na trajetéria evolutiva,
refletida em seus resultados de desenvolvimento, ele deveria apresentar, como pré-requisito,
ao menos elementos internos adequados. Importante ponderar que, em se tratando de nacGes
periféricas, se existe alguma margem possivel de controle, ela se refere aos fatores internos. E
se 0s proprios elementos internos, bem como as propriedades que deles emergem, ndo podem
ser perfeitamente controlados, sobre os elementos externos, por seu turno, a margem de
controle é praticamente nula. No entanto, em alguma medida, a combinacdo de fatores
internos poderia, potencialmente, possibilitar um melhor tratamento dos efeitos provocados
pelos fatores externos e da interacdo deles com os proprios fatores internos.

Conforme destacado anteriormente, o subdesenvolvimento econémico ndo somente
ndo é uma fase prévia ao desenvolvimento, como apresenta, na verdade, uma relagéo organica
com ele. Ou seja, sdo resultados antagbnicos, mas intersticialmente interligados. Valendo-se
da abordagem tedrica discutida nesse capitulo, pensando o universo como o sistema politico-
econdmico mundial e cada uma das na¢Ges componentes desse universo como um sistema
adaptativo complexo Unico, seria possivel derivar como explicagdo, em termos
termodinamicos, que as nacdes avancadas, ao diminuirem sua entropia, se complexificarem e
se desenvolverem, teriam direcionado a sua desordem para 0s outros sistemas nacionais,
dificultando o alcance da ordem, do incremento de complexidade e do desenvolvimento
nesses. Historicamente, esse embate teria ocorrido entre as nagfes centrais e as nagoes
periféricas. Em poucas palavras, tendo em mente que a entropia do sistema global,
respeitando a 22 L.T., é sempre crescente, pode-se sugerir que o enfrentamento da desordem

(entropia) e a auto-organizacdo emergente que teria permitido o desenvolvimento em algumas
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nacdes teria acarretado desordem em outras nagdes, criando alguns obstaculos & superacao do
seu subdesenvolvimento.

Os exemplos histéricos da transferéncia de desordem das nagdes mais ricas as mais
pobres, de modo a criar ordem interna, sdo diversos, e se mostraram em diferentes roupagens
ao longo do tempo. Esses diversos modos de transferéncia de entropia foram permitidos,
especialmente, por conta da relacdo de dominagdo que 0s paises centrais sempre mantiveram
com os paises periféricos, seja por meios politicos, seja por meio econdmicos. Como
exemplos mais marcantes dessas diversas formas de transmissdo de desordem das nacdes
mais ricas as mais pobres podem ser elencados: a transferéncia de maquinario obsoleto, a
aplicacdo de capitais ociosos, a instalacdo da base de industrias menos complexas e mais
intensivas em mao-de-obra barata e, por fim, a propria relacdo comercial - importacdo de bens
primarios e exportacdo de bens mais elaborados -, dentre outros. "

Todos esses modos de transferéncia de desordem teriam permitido aos paises centrais
promover a sua ordem interna, por meio da potencializacdo dos seus efeitos multiplicadores
internos, em virtude dos ganhos e vantagens permitidos pelas formas histéricas de dominacéo,
traduzidos, em boa medida, pela tese Singer-Prebisch (Singer, 1950; Prebisch, 1949). Quanto
as nacdes subdesenvolvidas, pelo contrario, receptoras da entropia, o reflexo da desordem
interna encontrar-se-ia, justamente, na ndo apreensdo do potencial do efeito multiplicador
interno e na perpetuacdo de varias formas de extrema desigualdade interna - seja em termos
de classe, seja em termos regionais - e, consequentemente, no seu aprisionamento’’ na
condicgéo de subdesenvolvimento.

Por conta do efeito das retroalimentacgdes positivas observadas em sistemas complexos
adaptativos - e das suas propriedades derivadas, tais como dependéncia de trajetéria® e
aprisionamento -, se ndo houver intervencédo e redirecionamento, de modo a quebrar a logica
prépria desses efeitos cumulativos, a tendéncia € que o hiato entre as na¢Ges desenvolvidas e
as subdesenvolvidas aumente, assim como os hiatos internos, relativos as desigualdades entre
as classes e entre as regides de determinado sistema econémico nacional. Pois, quanto mais
rica, poderosa, estruturada e tecnologicamente avancada for determinada nacdo, maior a sua
capacidade intrinseca de continuar a ser assim; quanto mais pobre for a nacdo, menor a
capacidade (de maneira exponencial) de superar tal condicdo. Em termos termodinadmicos,

quanto mais auto-organizada e, portanto, complexa, for determinada nacgdo, maior seria a sua

"® Alguns desses aspectos sao discutidos pelos proprios pioneiros, conforme disposto nos préximos capitulos.
" Termo original: lock-in.
"8 Termo original: path dependence.
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capacidade de continuar a gerar riquezas e apreendé-las internamente, amenizando ou até
superando as suas proprias desigualdades internas, se constituindo esse mesmo fato num
potencializador do alcance da ordem interna e, consequentemente, de direcionar a sua
desordem para outros sistemas nacionais.

No entanto, como tentar promover o redirecionamento da dindmica dos sistemas
nacionais cujo resultado tem sido a perpetuacdo do subdesenvolvimento? Qual seria a forma
de intervengdo? E a quem caberia? Em se tratando de um sistema adaptativo complexo, com
alta dose de incerteza e com pequena margem de seguranca com relagdo aos resultados de
determinada acdo, seria necessario, pelo menos, um instrumento de acdo de grande alcance e
com alto poder de transmissdo sistémica. No caso das nac¢des subdesenvolvidas, essa questao
adquire uma entonacdo ainda mais marcante, na medida em que o objetivo implicito dos
programas e politicas que visem o desenvolvimento deve ser justamente a melhora do bem
estar da coletividade, diminuindo as desigualdades internas.

Como primeira intuicdo, e em linha com as observacdes de alguns autores discutidos
na subsecdo anterior, aos governos das nacOes caberia intervir para reverter o processo de
perpetuacdo de desigualdades por meio de politicas socioecondmicas, de garantias
institucionais e de infraestrutura. A justificativa para essa atribuicdo é a de que s6 o Estado
possuiria 0s meios e ferramentas adequados para provocar mudancgas sistémicas, cristalizados
na feitura e execucdo de politicas publicas. Ademais, ha que se acrescer que, conforme
observam Reis e Cardoso (2010), a efetivacdo dos condicionantes internos mais importantes
para o desenvolvimento perpassa, necessariamente, pela existéncia de um Estado sustentado
por uma coalizao social interessada em promover um projeto nacional de desenvolvimento.

Essa observacdo traz & tona a0 menos 0 seguinte questionamento: como garantir que
essa coalizdo social seja em prol de politicas que visem o incremento de bem estar da
coletividade se, no caso das nacgdes subdesenvolvidas, as elites politicas e econdmicas seria
mais vantajoso manter o status quo de desigualdade interna? Embora essa questdo ndo seja
objeto de discusséo dessa tese, a observagdo é pertinente por conta da necessidade de ter em
conta “[...] a crucialidade da postura das diversas classes sociais, principalmente da elite
dominante, na determinacdo da natureza do desenvolvimento socioeconémico.” (REIS E
CARDOSO, 2009a, p. 256). De qualquer modo, por mais que o Estado possa sofrer maior ou
menor dominancia de determinados grupos de interesse, partindo de um contexto de

democracia, essa predominancia apresentaria determinados limites.” Além disso, o Estado

™ Vale notar desde ja que, no caso brasileiro, a condicdo de Estado democraticamente constituido foi mais
excecdo do que regra no periodo 1930-1980. Mesmo assim, essa observagdo ndo invalida o intuito
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democraticamente constituido deveria, por hipotese, representar todas as classes e grupos de
interesse da sua sociedade. Por conta de seus ferramentais e instrumentos de alto alcance, as
politicas publicas, somente o Estado - vale dizer, resultado (propriedade emergente) e
componente do sistema complexo adaptativo nacional - poderia desempenhar o papel de um
mecanismo redirecionador da desordem gerada, tanto interna quanto externamente.

Embora ndo seja garantidor do resultado final, por natureza imprevisivel, sem um
mecanismo redirecionador que faca frente aos mecanismos cumulativos que resultam em
desigualdades entre as nagdes, as chances de que o resultado final emerja em forma de
desenvolvimento econémico sdo ainda menores. No entanto, conceder esse papel ao Estado,
de gerador e/ou catalizador de ordem sistémica, ndo feriria um dos principios da prépria
Abordagem da Complexidade, de que sistemas adaptativos complexos ndo estdo sujeitos a um
controle geral e, consequentemente, de que ha uma impossibilidade l6gica de que qualquer
agente apresente alguma forma de primazia causal diferenciada sobre a dindmica do sistema?

A Abordagem da Complexidade é uma perspectiva tedrico-metodoldgica ainda de
aplicacdo recente na Economia. Especialmente sobre os temas relativos ao desenvolvimento
econdmico, ainda ha pouca literatura disponivel. Porém, assim como se buscou salientar ao
longo do presente capitulo, a Abordagem da Complexidade fornece ferramentais analiticos
que podem enriquecer a discussdo sobre a emergéncia do desenvolvimento e do
subdesenvolvimento. No contexto do subdesenvolvimento, principalmente, a discussao
culmina com a necessidade de reverter a direcdo dos efeitos cumulativos que prendem as
nagdes em tal condi¢do. Desse modo, mesmo admitindo a impossibilidade de controlar os
efeitos de determinada acéo e de garantir qualquer resultado em termos sistémicos, tentativas
deliberadas de mudar o curso delimitado pelos efeitos cumulativos sdo necessarias. E 0 agente
com maior capacidade, ao menos potencial, de influenciar a direcdo do sistema seria o proprio
Estado.

Nos demais capitulos que compdem essa Parte I, discutem-se, dentre outras questdes,
como 0s nove pioneiros do desenvolvimento econémico escolhidos, em algum sentido,
implicaram ao Estado esse papel de grande responsavel pelo planejamento e direcionamento
do desenvolvimento, justamente por conta da identificacdo de algumas causagdes cumulativas
e/lou alguns circulos viciosos caracteristicos do contexto de subdesenvolvimento, que
impossibilitariam o escape dessa condi¢do de forma esponténea, requerendo, para tal, uma

intervencdo direta. Veremos, em que medida, essa intuicdo inicial se mantém com algumas

desenvolvimentista e a ativa atuacdo do Estado na consecucdo de programas de desenvolvimento no periodo,
cujos resultados séo objeto de discussdo dos capitulos que compdem a Parte Il dessa tese.
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das discussdes a serem levantadas com base nos pioneiros.

Além disso, no decorrer da discussdo dos pioneiros, implicitamente busca-se discutir
se, e em que medida, a Abordagem da Complexidade aplicada a discussdo do
subdesenvolvimento pode contemplar algumas das criticas que 0s proprios pioneiros
direcionam a abordagem ortodoxa, compondo, desse modo, uma estrutura tedrico-

metodoldgica mais adequada ao tema.
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3 OS PIONEIROS DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO I: UM OLHAR

SOBRE O SUBDESENVOLVIMENTO

Realizadas algumas discussdes tedricas e metodoldgicas mais abrangentes derivadas
da aplicacdo do ferramental analitico da Abordagem da Complexidade ao tema geral
desenvolvimento econémico, no presente capitulo, a investigacdo adquire carater mais
direcionado, relacionado a discussdo de algumas das particularidades das nacGes
subdesenvolvidas. Conforme apresentado no capitulo anterior, subsecdo 2.1.1, a chamada
Economia do Desenvolvimento ganhou forma e expressdo no po6s Il Guerra Mundial.
Contribuiram para sua composicdo e desenvolvimento uma série de pensadores, conhecidos
convencionalmente como pioneiros do desenvolvimento. Sobre essa observagéo, diz Meier
(1984):

Quando terminou a Il Guerra Mundial, os economistas foram desafiados por problemas urgentes
relacionados ao desenvolvimento. No decorrer da década subsequente, uma série de artigos
seminais, relatorios oficiais e livros dominaram o pensamento sobre o desenvolvimento. Os
autores desses estudos foram os pioneiros, que inicialmente moldaram o objeto por meio da
introducédo de conceitos, principios dedutivos e pela modelagem do processo de desenvolvimento.
Alguns dos pioneiros foram estimulados a analisar os problemas relacionados ao desenvolvimento
por conta de seus interesses académicos prévios, alguns por sua experiéncia em atividades de
politicas publicas relacionadas, alguns por idealismo e outras por curiosidade intelectual.
(MEIER, p. ix, 1984).

Nesse capitulo, sdo discutidas as contribuicbes de sete desses pioneiros,
respectivamente: Paul Narcyz Rosenstein-Rodan, Hans Wolfgang Singer, Ragnar Nurkse,
William Arthur Lewis, Albert Otto Hirschman, Gunnar Myrdal e Michal Kalecki.® A
ordenacdo escolhida de discussdo dos autores busca respeitar a ordem crescente de data de
publicacdo de seus textos selecionados. A selecdo dos textos também buscou respeitar um
critério de relevancia, relativo a contribuicdo e ao impacto na formacao da estrutura tedrica da

Economia do Desenvolvimento.

8 “When the Second World War ended, economists were challenged by the urgent problems of development.
During the next decade a few central articles, official reports, and books came to dominate the thinking about
development. The authors of these studies were the pioneers who initially shaped the subject by introducing
concepts, deducing principles, and modeling the process of development. Some of the pioneers were stimulated
to analyze development problems by their previous academic interests, some by their experience in related
glolicymaking activities, some out of idealism, and others by a basic intellectual curiosity.”

Conforme ressaltado em outra nota de rodapé, ndo se pretende passar a impressdo de que ndo houve outras
contribuicdes relevantes, especialmente prévias, a discussdo do tema desenvolvimento econdmico. O presente
capitulo e o prédximo compdem uma selecdo de nove dos pioneiros que formaram a origem da chamada
Economia do Desenvolvimento no pds Il Guerra Mundial, num contexto de efervescéncia da discussdo do
subdesenvolvimento econdmico e de adogdo de politicas de viés desenvolvimentista por boa parte das nacdes,
especialmente as latino-americanas.
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Tendo em vista o foco desse trabalho, a investigacéo de textos selecionados de cada
um desses pensadores esta pautada pela busca de alguns elementos tedricos explicativos
compativeis com a Abordagem da Complexidade, e com o0 que se espera ser a sua aplicacdo a
discussdo dos processos que resultam no subdesenvolvimento econdmico. Desse modo, ndo
se pretende realizar aqui um levantamento bibliografico extenso e completo de cada um dos
sete autores selecionados. Vale dizer que, a prépria selecdo dos autores esteve norteada pela
identificacdo prévia de algum elemento tedrico pertinente a discussdo que se pretende realizar.
No geral, as compatibilidades tetricas levantadas entre os pioneiros e a Abordagem da
Complexidade referem-se a identificacdo de mecanismos cumulativos, circulos viciosos e
aspectos impeditivos da superacdo do subdesenvolvimento, compondo a sua metafora de
armadilha.

A cada autor dedica-se uma secdo particular, resultando o capitulo em sete secdes:
Rosenstein-Rodan e a Teoria do Grande Impulso® (secdo 3.1); Singer e a tese Singer Prebisch
(secdo 3.2); Nurkse e o circulo vicioso da pobreza (sec¢do 3.3); Lewis, a oferta ilimitada de
méao-de-obra e a dualidade estrutural (secdo 3.4); Hirschman, os encadeamentos para frente e
para tras e o carater desequilibrado do processo de desenvolvimento (secdo 3.5); Myrdal e a
causagdo circular cumulativa (secdo 3.6); e Kalecki e os problemas cruciais do
subdesenvolvimento (se¢do 3.7). Em cada uma dessas se¢des, sdo apresentados os elementos
tedricos das obras do pensador em pauta que explicam a perpetuacdo do subdesenvolvimento
de forma potencialmente compativel com a Abordagem da Complexidade, bem como as
estratégias sugeridas pelo pioneiro para romper com o subdesenvolvimento. Também no
decorrer do capitulo, quando se mostrar pertinente, sdo apresentados e discutidos eventuais

paralelos e comparagdes entre 0s proprios pioneiros.

3.1  Paul Narcyz Rosenstein-Rodan®: Teoria do Grande Impulso

A contribuigdo de Rosenstein-Rodan a Economia do Desenvolvimento é aqui discutida
principalmente por meio de dois textos selecionados, além de comentarios do préprio autor
sobre sua obra. O primeiro deles, datado de 1943, corresponde ao texto inaugural da

Economia do Desenvolvimento. Nele, o autor discute os problemas econdémicos enfrentados

82 No termo original: Big Push Theory.
8 Economista nascido na Polonia, mas cresceu em Viena. Radicado intelectualmente na Inglaterra, onde, em
1930, se tornou cidad&o britanico (1902-1985).
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pelo leste e sudeste europeus, as quais denomina de areas atrasadas ou deprimidas. O outro
texto, de 1944, é uma versdo expandida do primeiro.

A escolha do estudo dessas regides € explicada pelo préprio Rosenstein-Rodan (1984).
Segundo o pioneiro, a escolha ndo se realizou por conta de qualquer interesse especial nesses
paises, mas porgue, além de seus governos no exilio estarem, naguele momento, em Londres,
0s paises do leste e 0 sudeste europeus constituiam um grupo de casos similares, embora ndo
perfeitamente idénticos. Essa observagdo é importante porque, “Quando se trabalha com um
grupo de paises similares, eles se diferenciam em um ou outro aspecto, mas ndo em todos;
entdo ¢ mais facil examinar qual € a causa e qual ¢ o efeito.” 8 (ROSENSTEIN-RODAN,
1984, p. 207).

Sobre a sua prépria contribuicdo teorica e participacdo na formacdo da Economia do

Desenvolvimento, sintetiza Rosenstein-Rodan:

Durante a Segunda Guerra Mundial, propus em Londres a formacdo de um grupo de estudos de
problemas dos paises economicamente subdesenvolvidos ao invés de um trabalho mais comum
sobre os problemas econdmicos correntes relacionados a guerra. Se nds sobrevivéssemos, nao
deveriamos querer retornar ao status quo prévio, mas sim formar um mundo melhor. Um grupo de
estudos foi organizado no Instituto Real para Assuntos Internacionais (Chatham House) e
trabalhou de 1942 a 1945 pautado nos problemas dos “paises subdesenvolvidos”. Esse termo
apareceu, entdo, pela primeira vez. Meu artigo de 1943 do Economic Journal serviu como um
documento béasico para o grupo e esta agora em muitas antologias de estudos econémicos do
Terceiro Mundo. ® (Ibid., p. 207).

Rosenstein-Rodan, a respeito do tratamento tedrico adequado do processo de
desenvolvimento, define que “Nao é uma teoria de equilibrio estatico tradicional, mas uma
analise do processo de crescimento desequilibrado que se mostra essencial a compreensdo dos
problemas do desenvolvimento econdmico.” % (lbid., p. 207). Interessante notar que, apesar
desse apontamento do préprio autor, ressaltando o aspecto desequilibrado do processo de
crescimento, foi associada a Rosenstein-Rodan a chamada teoria do crescimento equilibrado,
assim como a Nurkse e Lewis.®” A seguir, no decorrer da apresentacéo da contribuicido desse
pioneiro dos pioneiros, ficara mais clara essa aparente contradicéo.

Por fim, antes de passar a discussdo dos elementos tedricos apresentados pelo

8 “When one takes a group of similar countries, they differ from each other in one or two but not in all respects;
it is then easier to examine what is cause and what is effect. ”

& “During the Second World War, I proposed in London the formation of a group to study the problems of
economically underdeveloped countries instead of the more usual work on current economic problems related to
the war. If we were to emerge alive, we should want not to return to the previous status quo but to form a better
world. A study group was organized at the Royal Institute for International Affairs (Chatham House) and
worked from 1942 till 1945 on problems of “underdeveloped countries”. This term appeared then for the first
time. My 1943 article in the Economic Journal served as a basic document for the group and is now in many
anthologies of economic studies of the Third World.”

8 “Not traditional static equilibrium theory but an analysis of the disequilibrium growth process is what is
essential for understanding economic development problems.”

8 Vide, por exemplo, Hirschman (1958).
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pioneiro, é valido reproduzir uma autorreflexao, feita pelo préprio autor, a respeito do poder
explicativo da teoria econdémica, e em que medida ela pode contribuir para o crescimento e

desenvolvimento econdmicos. Em suas palavras:

Depois de cerca de quatro décadas de atencdo direcionada ao desenvolvimento, devemos nos
perguntar o quanto a Economia pode explicar. A teoria econdmica pode determinar as condi¢des
necessarias, mas ndo as suficientes, de crescimento. Os chamados fatores ndo econdmicos
respondem pelo hiato entre as condigBes necessarias e as suficientes. Qualquer avaliagdo do
desenvolvimento pode apenas indicar se as condi¢Ges necessarias ao crescimento existem ou estdo
sendo criadas; ela nio pode prever com certeza que o crescimento sera de fato realizado. E
possivel aprender muito a partir do desempenho passado, mas os critérios de avaliacdo sao
conceitos ex ante. Eles fornecem um julgamento de probabilidade e devem, portanto, ser checados
continuamente. % (Ibid., p. 219).

Vale notar que Rosenstein-Rodan, assim como 0s outros pioneiros a serem aqui
tratados, voltaram-se preferencialmente a discussdao dos fatores econémicos, 0 que,
obviamente, ndo invalida suas contribuicbes. No entanto, o importante a reter dessa
observacao é que, no mesmo espirito da citacdo do autor, ha que se ter sempre em mente que
o desenvolvimento, por sua propria natureza, extrapola o escopo da economia. Desse modo,
qualquer discussdo que se faca sobre a questdo sempre serd, em alguma medida, incompleta.

Passemos a discussdo da Teoria do Grande Impulso. Para Rosenstein-Rodan (1943),
“O objetivo da industrializagdo das areas internacionais deprimidas ¢ produzir equilibrio
estrutural na economia mundial, através da criacdo de emprego produtivo para a populacéo
agraria excedente.” (Id., 1943, p. 260). Conforme explica Rosenstein-Rodan (1984), a
industrializacdo significa urbanizacdo. Como as zonas urbanas, comparativamente as rurais,
possuem salarios mais elevados, a industrializagdo acaba por se concentrar nelas.
Extrapolando essa observacdo ao nivel internacional, as nagdes ricas seriam as zonas urbanas
e as nacOes pobres, as rurais. Em outras palavras, a industrializacdo se concentrou em areas de
renda mais elevada, as nacOes desenvolvidas. E, caso a industrializagdo se desenvolvesse, em
alguma medida, nas nagdes subdesenvolvidas, também estaria concentrada em determinadas
regides. Vale notar que, apesar da concentracdo regional também ocorrer em outros contextos,
por conta da propria natureza da industrializacdo, ha um particularidade das nacgdes
subdesenvolvidas: a industrializacdo ndo resultou de progresso técnico prévio na agricultura.

A essa tendéncia de concentracdo da industrializacdo em regibes de renda mais

elevada, Rosenstein-Rodan (1943, 1944) atribui a razdo pela qual se observa o hiato crescente

8 “After some four decades of concerned attention of development, we might ask how much economics can
explain. Economic theory can determine the necessary, though not the sufficient, conditions of growth. The so-
called noneconomic factors account for the gap between the necessary and the sufficient. Any evaluation of
development can only state that the necessary conditions for growth exist or are being created; it cannot predict
with certainty that growth will actually take place. One can learn a lot from past performance, but the criteria of
evaluation are ex ante concepts. They yield a probability judgment and have, therefore, to be continually
checked.”
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entre nagOes desenvolvidas e subdesenvolvidas. Hiato que ndo pode ser contido, nem
superado, pelos mecanismos de mercado, o qual, deixado as suas proprias forgas, apenas faria
perpetuar o funcionamento dos mecanismos cumulativos que resultam na desigualdade
distributiva, tanto interna quanto internacional. Sobre essa questdo, vale reproduzir as
palavras do préprio pioneiro: “O mecanismo de mercado ndo promove o “6timo” nem em
uma nacao, nem entre nacles, porque ele se baseia em hipdteses tdo irrealistas [...] Isso
obscurecesse a natureza do processo de desenvolvimento, bem como os riscos envolvidos.” &
(1d., 1984, p. 209).

O movimento de maquinario e capital em direcdo ao trabalho, ao invés do movimento
inverso, do trabalho em direcéo ao capital, €, segundo Rosenstein-Rodan (1944), o que define
0 processo de industrializacdo. Em outras palavras, o capital deve se dirigir para regides onde
ha trabalho excedente - ou onde ha desemprego disfarcado® -, ao invés de se promover a
imigracdo dessa mé&o-de-obra excedente para regifes mais capitalizadas. Sugere inclusive
Rosenstein-Rodan (1984) que, esse desemprego disfarcado “[...] embora seja uma fraqueza,
pode representar uma fonte de desenvolvimento e vigor.” ** (Id., 1984, p. 208). De acordo
com o autor, a industrializacdo, em conjunto com as melhorias na producédo agricola - assunto
enfatizado por Kalecki (1960), secdo 3.7 -, constitui o aspecto mais importante a ser
enfrentado para se alcangar o desenvolvimento econdmico dessas regides atrasadas. E, por
meio desse desenvolvimento, seria possivel, por extensdo, reduzir o hiato de desigualdade
entre as nacgdes. Diferentemente do que sugerem Singer (1950) - vide secéo 3.2 - e Prebisch
(1949) - vide capitulo 4, secdo 4.1 -, Rosenstein-Rodan (1984) argumenta que a
industrializacdo deve ser promovida ndo por causa dos termos de troca, mas porque as
economias externas, ou 0s retornos crescentes, sdo muito maiores na inddstria do que na
agricultura.

Com vistas a esse objetivo de desenvolvimento, Rosenstein-Rodan (1943, 1944)
elenca duas vias possiveis de industrializacdo das regiGes atrasadas. Pela primeira via, 0
chamado “modelo russo”, as na¢fes se industrializariam por sua propria conta, objetivando a
autossuficiéncia produtiva e sem recorrer ao capital internacional. Essa escolha implicaria a
construcdo de todos os tipos de industria, tendo como resultado um sistema econdémico

estruturado numa base industrial verticalmente integrada. Para o autor, essa via de

8 “The market mechanism does not realize the “optimum” either in one nation or between nations because it
relies on such unrealistic assumptions [...] This obscures the nature of the development process and the risks
involved.”

% Definido nos casos em que a produtividade do trabalhador é praticamente nula ou até negativa.

ot «r..] although a weakness, may represent a source of development and strength.”
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industrializacdo incorreria nas seguintes desvantagens: (i) crescimento lento, pois sem capital
externo, ha que se criar capital internamente e, para tal, impactaria o padrdo de vida e de
consumo da populacdo; (ii) criagdo de uma unidade independente na economia mundial,
diminuindo as vantagens que poderiam decorrer da divisdo internacional do trabalho, pois,
quando essa opera, resulta numa maior producdo global; por fim, (iii) geracdo de capacidade
ociosa mundial, especialmente de industrias pesadas, implicando um desnecessario
desperdicio de recursos.

Ja a segunda alternativa de industrializacdo, qual seja, de promové-la por meio da
insercdo dessas regibes mais atrasadas na economia mundial, preservaria as supostas
vantagens da divisdo internacional do trabalho e estaria baseada em um grande aporte de
capital externo. As vantagens dessa segunda alternativa seriam: (i) permitir um progresso
mais rapido, sem precisar sacrificar os niveis de consumo; (ii) ao respeitar a divisao
internacional do trabalho, essas regides pautariam sua industrializacdo somente em industrias
leves, com técnicas intensivas em trabalho; (iii) € mesmo que se observasse uma expansao na
economia mundial, as inddstrias pesadas ja existentes nas nacbes desenvolvidas seriam
suficientes para satisfazer a demanda das regides atrasadas.

Pela propria construgdo de sua argumentagdo, obviamente que Rosenstein-Rodan
advoga a favor da segunda via de industrializacdo. Sobre esse ponto, importante observar que,
ao contrario da linha de argumentacdo como a de Singer, Prebisch e Furtado, Rosenstein-
Rodan acredita, em alguma medida, na funcionalidade alocativa da divisdo internacional do
trabalho. A sua sugestdo de industrializacdo, por conseguinte, refere-se preponderantemente
ao desenvolvimento de inddstrias mais simples, além da necessidade da formagdo de uma boa
infraestrutura. Assim, pode-se inferir do autor que a formagao dos referidos setores ja teriam
forca suficiente para implicar uma trajetoria dinamica que resultaria no desenvolvimento.

Por outro lado, deixadas as forcas de mercado, a industrializacdo das regides atrasadas
ndo pode emergir e se sustentar espontaneamente, por conta dos mecanismos cumulativos
ressaltados anteriormente, entre nivel de renda e industrializagdo. Nesse sentido, Rosenstein-
Rodan (1943) ressalta que, para a industrializacdo das areas menos desenvolvidas ser bem
sucedida, faz-se necessaria a criacdo de um novo ambiente institucional, objetivando uma
industrializagdo planejada em larga escala. Com vistas a esse planejamento, o autor destaca
dois pontos cruciais. O primeiro deles refere-se a importancia do treinamento planejado de
méao-de-obra, pois “O automatismo do laissez-faire nunca funcionou adequadamente nesse
campo [...] Embora esse treinamento nao seja boa aplicacdo de capital para a empresa privada,

é o melhor tipo de investimento para o Estado.” (Id., 1943, p. 254-255). O segundo ponto
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crucial diz respeito ao investimento em bloco, de modo a garantir a complementacdo das
diferentes indastrias, pois “[..] a criagdo planejada de um sistema de industrias
complementares [...] reduziria o risco de insuficiéncia de procura.” (Ibid., p. 256).

As sugestdes de vias de atuacdo do planejamento realizadas por Rosenstein-Rodan
baseiam-se no conceito de economias externas, responsaveis por retornos crescentes de
escala, das quais destaca duas formas. A primeira delas, economias externas tecnoldgicas,
relaciona-se a primeira sugestdo, a formacdo de trabalho especializado. Um conjunto de
firmas, por meio de um consércio, por exemplo, ao investir na formacdo de trabalho
especializado viabilizaria uma decisdo que, individualmente, ndo seria viavel. Quanto a
segunda forma de economias externas, as economias externas pecuniarias, implicam que a
realizacdo de um conjunto de investimentos complementares horizontalmente resulta numa
taxa de retorno maior para cada um dos investimentos tomados isoladamente, por conta dos
seus efeitos sobre a geracdo de demanda - vale dizer, na terminologia Keynesiana, efetiva,
pois os efeitos se realizam sobre o consumo e sobre o investimento. Como 0s projetos de
investimento, por conta da incerteza, envolvem uma série de riscos relativos ao devir - 0 que,
no caso das nagdes subdesenvolvidas, é ainda mais evidente -, a estratégia de investimento em
bloco mostrar-se-ia interessante e adequada ao contexto do subdesenvolvimento, pois 0s
efeitos da operacdo das economias externas pecuniarias sobre o nivel de demanda efetiva e,
portanto, sobre as expectativas, formariam um ambiente mais amigavel a realizacdo e
continuidade de investimentos. Como resultantes, poderiam ser observadas tambéem
economias externas verticais, tanto entre firmas do mesmo ramo, como entre firmas de ramos
distintos, permitindo um efeito de retroalimentacdo de formagdo de base industrial, tanto
horizontalmente quanto verticalmente.

Da geracdo de economias externas tecnologicas e pecunidrias, e de sua significancia
dindmica com vistas ao desenvolvimento, Rosenstein-Rodan deriva a importancia da
coordenacdo dos projetos de investimento. Essa coordenacgdo ou planejamento, para o autor,
deveria ser algo realizado necessariamente pelo Estado. Dessa forma, por meio do
planejamento estatal da industrializacdo em larga escala, poder-se-ia garantir o balanceamento
do processo de mudanca, entre os diversos setores, levando a transformacéo em bloco. Por
essa sugestdo de balanceamento de investimento entre os setores, de modo a aproveitar 0s
efeitos de complementariedade desses investimentos - 0 que potencializaria o alcance e 0s
efeitos dindmicos das economias externas por eles geradas -, € que se inclui a abordagem do
autor na chamada teoria do crescimento equilibrado, a ser criticada por Hirschman (1958) na

sec¢do 3.5.
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Interessante notar, e tendo com base um comentario do proprio Rosenstein-Rodan
(1984), que um planejamento perfeito, resultando numa trajetoria equilibrada, é impossivel,

porque ndo ha como garantir o resultado final. Em suas palavras:

Em termos da teoria contemporanea, a esséncia do artigo de 1943 pode ser vista como repousando
sobre o questionamento basico de se existirdo mercados futuros para todas as mercadorias no
contexto de um futuro incerto e cujo final esta em aberto. *2 (1d., 1984, p. 210).

Esse reconhecimento da incerteza sobre o futuro € mais uma compatibilidade tedrica
com a Abordagem da Complexidade, cujo foco investigativo esta sobre o processo, e ndo
sobre o resultado, pois este esta necessariamente em aberto. O planejamento seria, entdo,
apenas uma forma de tentar direcionar o programa de desenvolvimento industrial,
incrementando as suas chances de sucesso, apesar de ndo poder garanti-la. Ademais, ressalta o
autor que o planejamento dos planos de investimento deve ser suplementar aos mecanismos
de preco, além de ser fonte de informacdes que ndo podem ser apreendidas a partir dos
mercados. Desse modo, 0s mecanismos de mercado sdo instrumentos a serem utilizados pelo
programa de desenvolvimento, e este ndo pode deixar se dominar por aqueles.

Ainda sobre a consecucgdo dos projetos de industrializacdo, Rosenstein-Rodan (1943)
sugere que, em seu inicio, o investimento deveria se concentrar na formacao de indudstrias
basicas e nos servigos publicos, na medida em que ambos possuem alto potencial de fazer
surgir novos canais de investimento, sendo, portanto, setores com alta capacidade de geracdo
de retroalimentagOes positivas para a economia ou regido de que se trata; e, mais do que isso,
a sua ndo observacdo poderia ser impeditiva do desenvolvimento de outros setores. Sobre esse
ponto, destaca Rosenstein-Rodan (1984) que a ndo verificacdo de uma infraestrutura bésica a
partir da qual se possam erguer o investimento em outros setores produtivos é um dos
principais obstaculos ao desenvolvimento.

Derivada da estratégia de politica de industrializacdo por meio da viabilizacdo de um
grande bloco de investimentos sugerida pelo pioneiro Rosenstein-Rodan, foi formada a Teoria
do Grande Impulso, segundo a qual, para que o projeto de desenvolvimento possa ter chance
de sucesso, ha um nivel minimo de recursos que lhe devem ser deslocados. Por isso a
comparacdo metaférica com a decolagem de um avido, pois, nesse caso, ha uma velocidade
minima critica que lhe permite alcar voo. Nesse sentido, se 0 que se almeja é o
desenvolvimento, o qual, no caso dos paises subdesenvolvidos, requer grandes e profundas
transformac0es - ou as mudancas revolucionarias de Schumpeter (1912) -, ndo caberia a ideia

% «In terms of contemporary theory, the essence of the 1943 article may seem to rest on the basic question
whether perfect future markets can exist for all the commodities in the context of a future which is both open-
ended and uncertain.”
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de investimento gradativo, que, no maximo, possibilitaria um voo de galinha. Segundo
Rosenstein-Rodan (1984), “Uma quantidade minima de investimento € uma condicdo
necessaria - embora néo suficiente - de sucesso.” * (Id., 1984, p. 210-211).

No ambito global, onde se observa a perpetuagdo da desigualdade distributiva entre as
nacdes avancadas e subdesenvolvidas, Rosenstein-Rodan (1944), aponta que no sistema
econémico internacional ndo ha uma contrapartida equivalente ao Estado Nacional que possa
exercer uma funcdo redistributiva entre as nacfes. Para tal, far-se-ia necessaria uma acgao
internacional conjunta para redirecionar essa distribuicdo de modo a favorecer as areas mais
deprimidas. Dessa maneira, idealmente, o capital internacional deveria estar disponivel aos
paises mais pobres de modo a auxilid-los a alcangcar um nivel minimo de renda, a partir do
qual pudessem continuar a crescer autonomamente. Entretanto, o autor ressalta que o
principal objetivo da ajuda internacional seria, ndo a promocéo de igualdade de renda, mas da
igualdade de oportunidades. Diz o autor que “Essa igualdade de oportunidade entre nagdes €
tdo importante quanto aquela entre diferentes classes dentro de uma nac¢do; mas ndo é facil de
estabelecer.”  (1d., 1944, p. 159).

A explicagdo de Rosenstein-Rodan sobre porque essa igualdade ndo é facil de
estabelecer se baseia na atuacdo de mecanismos cumulativos, resumida sinteticamente por:
quanto mais rica for determinada nag&o, maior a sua capacidade de gerar mais riqueza; e
guanto mais pobre for a nacdo, mais dificil é deixar de sé-lo. Recorrendo a ditados populares,
afirma o autor: “Os ditos “as primeiras mil libras sdo as mais dificeis de juntar”, e “somente
os ricos podem ganhar dinheiro”, sdo ainda mais verdadeiros no contexto das nacdes do que

no contexto dos individuos.” %

(Ibid., p. 159). O que remete a observacdo feita pelos autores
discutidos na secdo 2.2, do capitulo 2, de que quanto mais rica, poderosa, estruturada e
complexa for determinada nacdo, maior é a sua tendéncia a continuar acumulando vantagens.
Ademais, enquanto algumas nagdes acumulam vantagens, outras acumulam desvantagens.
Para superar o subdesenvolvimento, em linhas gerais, Rosenstein-Rodan néo nega a
importancia de promover melhorias na agricultura; porém, principalmente, destaca a
necessidade de promover a industrializacdo. A grande dificuldade inicial de promové-la reside
na causacgdo circular entre renda e industrializacdo, ou seja, a industrializacdo tende a se

desenvolver onde ja se encontra uma maior disponibilidade de renda, do que o autor deduz a

s

% “4 minimum quantum of investment is a necessary — though not sufficient — condition of success.’
% “This equality of opportunity between nations is quite as important as that between different classes within
one nation, but it is not easy to establish.”

% “The saying that “the first thousand pounds are most difficult to make”, and that “only the rich can make
money”, are even truer of nations than of individuals.”
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tendéncia a concentracdo industrial, tanto dentro de uma nacdo como entre nacdes. Para
reverter essa tendéncia, indica a necessidade de planejamento de uma industrializacdo em
larga escala, fazendo-se necessaria a atuacdo do Estado, por meio da criacdo de um novo
ambiente institucional. Os pontos cruciais do planejamento, por sua vez, diriam respeito ao
treinamento planejado de mao-de-obra e & promocdo do investimento em bloco, que
permitiriam um melhor aproveitamento das economias externas pecuniarias e tecnoldgicas,
intensificando os efeitos de encadeamento positivo transformadores pela cadeia produtiva,
permitindo a formagdo de um grande impulso, necessario para dar inicio ao processo de

desenvolvimento.

3.2 Hans Wolfgang Singer™®: tese Singer-Prebisch e a distribuicdo desigual de ganhos

entre as nacdes desenvolvidas e subdesenvolvidas

A investigacdo dos elementos tedricos explicativos presentes na contribuicdo do
economista Hans Singer, baseia-se especialmente em dois de seus artigos.”” No primeiro deles
datado de 1949-1950%, o autor apresenta sua definicdo de tendéncia & deterioracdo dos termos
de troca das nagOes primario-exportadoras - compondo a chamada tese Singer-Prebisch - e
discute a distribuicdo desigual dos ganhos entre as nacGes emprestadoras (desenvolvidas) e as
nacBes devedoras (subdesenvolvidas). J& no artigo de 1952, se propOe discutir as relacdes
entre planejamento e desenvolvimento econémico, bem como os seus problemas relativos no
contexto dos paises subdesenvolvidos.

Sobre a composi¢do de sua formacdo intelectual, das quais destaca a influéncia de
Keynes e Schumpeter, diz Singer (1984):

Assim como meu par “pioneiro” Albert Hirschman® destacou, de certa forma, Keynes foi o real
criador da Economia do Desenvolvimento, na medida em que ele rompeu com a “mono-
economia” - a Visdo de que a Economia compde um corpo de verdades universais aplicaveis a
todos os paises, em todas as condicfes [...] Como um aluno de Keynes durante os anos de
formacdo da Teoria Geral (1934-1936) em Cambridge, eu fui certamente pré-condicionado a

% Economista alemdo, radicado intelectualmente na Inglaterra (1910-2006).

7 Além dos dois artigos referidos, recorre-se a outras duas fontes. Em Singer (1985), texto em que o autor
discute a relevancia de Keynes para as economias em desenvolvimento, o autor faz referéncia a causacbes
circulares cumulativas que frustrariam a capacidade dos paises em desenvolvimento incrementarem seu
investimento. Os argumentos sobre essa questdo estdo dispostos em momento oportuno da presente se¢do. Por
fim, assim como no caso de Rosenstein-Rodan, recorre-se a comentarios do proprio autor a sua obra, presentes
em Singer (1984).

% 0 artigo foi apresentado no encontro anual da American Economic Association, em 1949, e publicado pela
American Economic Review em 1950. O artigo serd aqui referido como Singer (1950).

% Os comentarios de Hirschman (1984) est&o na se¢io 3.5.
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pensar em termos de regras do jogo diferenciadas aplicaveis aos paises em desenvolvimento, bem
como & ideia de politicas ndo ortodoxas aplicaveis a eles [...] Antes de Keynes, meu professor foi
Joseph Schumpeter, sob a tutela de quem eu estudei em Bonn, antes de ele seguir para Harvard.
Entdo, eu fui criado na Economia do Desenvolvimento desde meus primeiros dias como
estudante.® (SINGER, 1984, p. 277).

Ainda sobre Keynes, Singer (1985) destaca que a Teoria Geral ressaltou a tendéncia a
se estabelecer, nos sistemas econémicos, um equilibrio sem pleno emprego de fatores, e que
caso fosse deixado as forcas do mercado, esse circulo vicioso nunca seria rompido. Por isso a
necessidade de intervencdo de algum agente - no caso, o Estado -, de modo a redirecionar as
forcas ao estabelecimento de um equilibrio com um maior nivel de emprego de fatores. Essa
énfase diferenciada da Teoria Geral sobre a necessidade de politicas intervencionistas, para 0
autor, seria um dos indicativos da relevancia da teoria Keynes para lidar com as nagfes em
desenvolvimento. Além disso, no sistema Keynesiano, o objetivo da analise reside em como
mudar uma condic¢do inicial insatisfatéria, e ndo a como simplesmente entender o sistema,
como no caso do sistema Classico. Retomando a discussdo da subsecdo 2.1.2, tal como
definira Schumpeter (1912), o desenvolvimento se relaciona a mudancas revolucionérias, e
ndo a como manter o estado inicial em funcionamento.

Singer enfatiza que o problema das economias em desenvolvimento é estrutural,
relacionado a gargalos na estrutura produtiva, observacdo que o aproxima de outros pioneiros,
como Kalecki, Prebisch e Furtado. Dessa observagdo segue que o objetivo das politicas nos
paises em desenvolvimento deve ser, portanto, pré-Keynesiano, na medida em que, para haver
chances de sucesso, passos prévios a aplicacdo de politicas Keynesianas, relacionadas a
demanda agregada, se fazem necessarios. ! Tais passos prévios se referem & criacéo de uma
economia mais flexivel e com maior capacidade de resposta. Assim, 0 autor ressalta que “[...]
0 que o0s paises em desenvolvimento precisam, em primeiro lugar, ndo é apenas de
investimento, mas de pré-investimento, no sentido de assisténcia e treinamento técnicos,
pesquisa e desenvolvimento, feitura de projetos e projetos-piloto.” % (Id., 1985, p. 134).

Ao distinguir entre economias com pleno emprego e economias com subemprego de

100 «cgg my fellow “pioneer” Albert Hirschman has pointed out, in some sense Keynes was the real creator of
development economics insofar as he broke with “mono-economics” — the view that economics consists of a
body of universal truth applicable in all countries and in all conditions [...] As a student of Keynes during the
formative years of The General Theory (1934-1936) in Cambridge, | was certainly intellectually preconditioned
to think in terms of different rules of the game applying to developing countries, and the idea of nonorthodox
policies in relation to them [...] My other teacher before Keynes was Joseph Schumpeter, under whom | had
studied in Bonn before he left for Harvard. Thus I had been brought up on economic development from my first
student days.”

101 Nesse ponto, argumentacéo de Singer (1985) é muito semelhante & de Kalecki, assunto da secdo 3.7. No
entanto, o autor ndo faz nenhuma referéncia a teoria Kaleckiana.

102 «r ] what developing countries need in first place is not just investment but preinvestment, in the sense of
technical training and assistance, research and development, project design, and pilot projects.”
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fatores, de acordo com Singer, Keynes teria sido seguido por um influente modelo de
economia dual, qual seja, de centro e periferia, desenvolvido por Prebisch e Seers. No
entanto, tanto o modelo de Keynes quanto o de Prebisch-Seers teriam descendido de outros
modelos, pois “Em certo sentido tanto Keynes quanto Prebisch-Seers foram precedidos pelos
modelos de economia dual de List e Hamilton, que distinguiram entre os pioneiros industriais
(Reino Unido) e os industriais retardatarios (Alemanha, Estados Unidos).” ' (Ibid., p. 130).

Como periodo importante para compor sua experiéncia, Singer (1984) destaca seu
envolvimento com o Brasil na década de 1950, onde teve contato, dentre outros, com Roberto
Campos e Celso Furtado. Impressionou-se, especialmente, com a situacdo do nordeste
brasileiro, de cuja observacdo concluiu que ndo se tratava simplesmente de um problema
decorrente de desastre natural, e sim de desenvolvimento.

Enquanto os economistas do mainstream concentravam seus esfor¢os no problema da
eficiéncia alocativa, questdo em cuja discussdo se mantinha predominante a cléssica teoria das
vantagens comparativas, Singer destaca que 0 seu interesse, desde sempre, havia se
direcionado a discussdes relativas a justica ou a eficiéncia distributiva. Nas palavras do
préprio pioneiro:

Parecia-me que pensar na distribuicdo de ganhos somente em termos da quantidade de trabalho
economizada pela especializacdo negligenciava um elemento essencial. A hipdtese de intercaAmbio
igualitario, em mercados imparciais “justos”, parecia estar em conflito com a existéncia de poder
de mercado e tecnolégico desiguais. Os dados eram jogados contra um dos parceiros comerciais. '
(Id., 1984, p. 277).

Com essa observacdo em mente, de que, se por um lado, alguém estava ganhando no
jogo do comeércio internacional, por outro lado, alguém estava perdendo, passemos a
discussdo presente em Singer (1950). A ideia central do autor refere-se ao fato de que as
diferengas estruturais entre as nagdes desenvolvidas e subdesenvolvidas poderiam levar ao
declinio relativo dos precos dos bens primarios relativamente aos bens manufaturados, a
mesma conclusdo a que chegara Prebisch (1949). Como resultado, os beneficios do comércio
e do investimento seriam “[...] crescentemente distribuidos de maneira desigual entre os dois

grupos de paises, mais ou menos independentemente do estado de atividade nos paises

103 “In a sense both Keynes and Prebisch-Seers were preceded by the duoeconomics model by List and

Hamilton, which distinguished between industrial pioneers (the United Kingdom) and industrial latecomers
(Germany, the United States).”

104 1t seemed to me that to think of the distribution of gains in terms of only the amount of labor saved by
specialization was to neglect an essential element. The assumption of equal exchange in impartial “fair”
markets seemed in conflict with the facts of unequal market and technological power. The dice were loaded
against one of the trade partners.”
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industriais, ou das idas e vindas dos ciclos comerciais, de curto prazo ou de Kondratieftf.” 105
(1d., 1984, p. 281).

Singer (1950) ressalta que o comércio internacional seria de grande importancia para
as nacOes subdesenvolvidas, pois os resultados que derivavam desse comércio, bem como
quaisquer variagdes nele, afetavam suas rendas nacionais de maneira significativa.'® Para o
autor, a especializacao das nacdes subdesenvolvidas na exportacdo de produtos primarios, em
grande medida como resultado do investimento das nagdes mais avancadas, ndo teria
resultado em efeitos desencadeadores e retroalimentadores positivos ao seu desenvolvimento.
Como o investimento possuia origem externa, muitos dos efeitos secundarios e cumulativos
decorrentes desse investimento se direcionaram aos seus paises de origem.'®” E, como esses
investimentos se direcionaram primordialmente, sendo somente, as atividades primario-
exportadoras, eles teriam desviado as nagOes subdesenvolvidas de atividades com maior
possibilidade de incorporacdo de progresso técnico, retirando da trajetéria econémica dessas
nacdes a formacdo de um fator central de radiacdo dinamica, necessario para que se
desenvolvessem autonomamente. Haveria ainda um terceiro fator, ainda mais importante que
os dois primeiros, relacionado aos termos de troca, de que, historicamente, a tendéncia dos
precos teria sido desfavoravel aos exportadores de bens priméarios e favoravel aos
exportadores de bens manufaturados.

Singer evidencia que o investimento estrangeiro que se direcionou ao fomento da
producdo primario-exportadora nos paises subdesenvolvidos so trouxe beneficios as nacoes
investidoras. Explica o autor que, ao investir na producdo de primarios, as na¢des avancadas
ndo apenas detiveram os efeitos benéficos cumulativos do seu investimento, mas também a
sua populacédo, enquanto consumidores, usufruiu dos frutos do progresso técnico na producao
de priméarios e, a0 mesmo tempo, enquanto produtores, se beneficiaram dos frutos do
progresso técnico na producdo de manufaturados. O autor sintetiza esse efeito cumulativo,

que favorece as nagfes mais ricas, como segue: “Os paises industrializados possuem o melhor

105 «s ] increasingly unequally distributed between the two group of countries, more or less regardless of the

state of activity in the industrial countries or the coming and going of trade cycles, short-term or Kondratieffs.”
106 0 setor externo é importante & dindmica dos paises subdesenvolvidos na medida em que sdo causa causans,
no mesmo sentido em que Keynes (1937) atribui essa caracteristica ao investimento: “[...] dada a psicologia do
publico, o nivel de producéo e do emprego como um todo depende do montante do investimento. Eu a proponho
desta maneira, ndo porque este seja 0 Unico fator de que depende a producdo agregada, mas porque, num sistema
complexo, é habitual considerar como causa causans o fator mais sujeito a repentinas e amplas flutuagdes.”
(KEYNES, 1937, p. 178).

107 Aqui, vale observar, cabe outro conceito Keynesiano, o multiplicador. Como veremos, esse conceito esta
analiticamente implicito no discurso de boa parte dos pioneiros - assim como o conceito de acelerador, embora
este tenha sido desenvolvido pelos seguidores de Keynes. Importante notar, ademais, que o conceito de
multiplicador, do ponto de vista da Abordagem da Complexidade, é deveras elucidativo, tanto no que comporta o
encadeamento de efeitos, quanto na impossibilidade l6gica de definir, a priori, o seu resultado final.
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dos dois mundos, como consumidores de bens primarios e como produtores de artigos
manufaturados, enquanto que os paises subdesenvolvidos permanecem com o pior dos dois
mundos.” 1% (1d., 1950, p. 479).

Sobre o desenvolvimento das nacGes subdesenvolvidas, explicita Singer (1952) que,
necessariamente, ele traz consigo uma modificacdo estrutural, e esta tem que transcorrer de
forma a diminuir a importancia relativa da agricultura. Em outras palavras, a elevacdo dos
niveis de renda deve ser acompanhada obrigatoriamente por uma correspondente alteracdo
estrutural. Para tal, segundo o autor, ndo importa se o ponto de partida € a industrializacdo ou
0 proprio desenvolvimento agricola, desde que o resultado final seja uma diminuicéo relativa
da importancia do setor agricola como determinante da renda. Além disso, Singer (1950)
destacara que a mais importante contribui¢cdo de uma industria ndo é o seu produto imediato,
tampouco seus efeitos sobre outras inddstrias, mas sim seu efeito sobre o nivel geral de
educacéo, conhecimento, padréo de vida e capacidade inventiva da sociedade. Por conta dessa

diversidade de efeitos é que a industria seria desejavel. Nas palavras do pioneiro:

[...] essa é talvez justamente a razdo porque as indistrias manufatureiras sdo tdo desejadas pelos
paises subdesenvolvidos; isto é, elas fornecem 0s pontos de crescimento para incrementar o
conhecimento técnico, a educacdo urbana, o dinamismo e a resiliéncia que procede da civilizagao
urbana. *° (1d., 1950, p. 476).

Ainda no sentido de efeitos cumulativos, perniciosos aos paises subdesenvolvidos e
benéficos aos paises avancados, Singer explica o papel ambiguo dos termos de troca no
contexto do subdesenvolvimento. Se 0s precos internacionais dos produtos primarios
estiverem atrativos e o mercado aquecido, teoricamente haveria espaco para acumular
recursos e direciona-los ao seu desenvolvimento industrial, via, por exemplo, importacéo de
bens de capital. No entanto, justamente por conta do aquecimento do mercado de primarios,
0s recursos excedentes acabam sendo reinvestidos nesse mesmo setor, para que possam
aumentar sua producdo e aproveitar a demanda aquecida. Por outro lado, quando os precos
dos primarios deixam de ser atrativos e 0 mercado desaquece, o desejo de se industrializar
aparece, porém, nessa situacdo, ndo ha recursos disponiveis para realizar tal objetivo. Diz o
autor: “Aqui novamente parece que os paises subdesenvolvidos correm o risco de cair entre

duas armadilhas: falhar em se industrializar em um boom porque as coisas andam bem, e

198 “The industrialized countries have had the best of both worlds, both as consumers of primary commodities

and as producers of manufactured articles, whereas the underdeveloped countries had the worst of both
worlds.”

109 “[...] this is perhaps precisely the reason why manufacturing industries are so universally desired by
underdeveloped countries; namely, that they provide the growing points for increased technical knowledge,
urban education, the dynamism and resilience that goes with urban civilization.”
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falhar em se industrializar em um periodo de baixa porque as coisas andam mal.” *° (1bid., p.
482).

Singer entdo conclui que, para quebrar esses efeitos perniciosos as nagdes
subdesenvolvidas e mantenedoras da desigualdade entre as nacles, 0s propositos dos
investimentos externos e do comércio internacional deveriam ser redirecionados para
produzirem mudancas graduais na estrutura das vantagens comparativas e da dotacdo
comparativa das diferentes nacbes, ao invés de reforcarem as vantagens e as dotacdes
comparativas vigentes. Para que o fluxo de investimento internacional nas nagOes
subdesenvolvidas possa de fato contribuir para o desenvolvimento destas, os seus efeitos
devem, por conseguinte, ser absorvidos internamente.

Ainda sobre o investimento nos paises em desenvolvimento, Singer (1985) elenca as
razdes pelas quais seu volume estaria limitado. Sobre esse ponto, novamente a argumentacao
do autor se aproxima a de Kalecki (1960), mas especialmente as de Prebisch e Furtado, a
serem discutidos no capitulo 4. Segundo o autor: (i) a capacidade tecnoldgica propria para
produzir bens de capital ndo esta posta e as dificuldades no balango de pagamentos podem
impedir que se importem esses bens; (ii) os insumos complementares, tais como bens
intermediarios, habilidades e instituices de mercado podem ndo estar disponiveis; (iii) a
pressdo nos bens de salario - em especial, alimentos - podem impedir a expansdao do
investimento e, a0 mesmo tempo, a expansdo da producdo agricola pode ser limitada
parcialmente pela auséncia de insumos, ou em parte por conta de instituicdes
socioecondmicas, referentes principalmente a posse de terras; e (iv) o financiamento do
investimento requerido por poupanga adicional ou por tributacdo pode ser dificultoso, pois:
uma grande parte do setor corporativo (de onde provém o maior volume de recursos) é de
propriedade estrangeira, o que significa que os recursos sdo remetidos ao exterior; a falta de
confianga nas instituicdes domésticas faz com que os investidores potenciais também
transfiram seus recursos para o exterior; e a falta de dados e de capacidade administrativa
podem inviabilizar um sistema efetivo de arrecadacdo de impostos. Todas essas razdes
constituem “[...] condigdes de causa¢do cumulativa e circular que frustram a tentativa de

. . . 111
incrementar o investimento.”

(Id., 1985, p. 133-134), impedindo, por conseguinte, a
consecucéo de um grande impulso, como derivado de Rosenstein-Rodan (1943, 1944).

Nessa mesma linha de argumentacdo, destacara Singer (1952) que, por serem as

119 «Here again it seems that the underdeveloped countries are in danger of falling between two stools: failing to
industrialize in a boom because things are as good as they are, and failing to industrialize in a slump because
things are as bad as they are.”

111« ] conditions of cumulative and circular causation frustrating the attempt to increase investment. ”
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rendas muito baixas nas nagdes subdesenvolvidas, impunham-se limites bastante estritos ao
volume de poupanca potencial. Assim, ressaltando outro circulo vicioso, afirma o autor que
“A principal esperanga de aumento de poupanga repousa na possibilidade de poupar uma alta
propor¢do dos incrementos de renda resultantes do préprio processo de desenvolvimento
econdmico.” (Id., 1952, p. 400). Nesse sentido, seria estrategicamente importante que, nos
programas de desenvolvimento, fosse concedida uma alta prioridade aqueles tipos de projetos
com maior potencial de retencdo e multiplicacdo interna de recursos, o que continuaria a
viabilizar novos investimentos.

Para concluir essa secdo, ressalte-se novamente que, assim como Rosenstein-Rodan,
para superar o subdesenvolvimento, Singer destaca a necessidade do planejamento dos
investimentos a serem realizados, direcionando os esforcos a setores especificos. No entanto,
diferentemente de Rosenstein-Rodan, Singer implica ao comércio internacional a fonte de
desvantagens dos paises subdesenvolvidos, do que deriva a necessidade de industrializacao.
SO assim para tentar combater a tendéncia dos paises subdesenvolvidos a acumularem
desvantagens, relativas a deterioracdo dos termos de troca de seus produtos primarios de
exportagdo no longo prazo. O autor destaca, ademais, 0s interesses externos, na forma de seus
investimentos, que acabaram por se direcionar, nos paises subdesenvolvidos, a producao de
bens priméarios para exportacdo. Por isso a necessidade de um planejamento tanto interno
quanto internacional, na medida em que o direcionamento dos investimentos externos a
setores que potencializem o desenvolvimento das nac¢Oes atrasadas dependeria da cooperacao
das préprias nacBes desenvolvidas. Por fim, Singer concede énfase as questbes estruturais —
assim como fazem, por exemplo, Kalecki, Prebisch e Furtado - relacionadas a gargalos na
estrutura produtiva, indicando para a solucdo deles o que denomina de politicas pré-

Keynesianas.

3.3 Ragnar Nurkse'*?: circulo vicioso de pobreza

Os elementos teoricos sugeridos por Nurkse sdo colhidos em duas fontes selecionadas.
No artigo de 1952 e no seu livro de 1953, o pioneiro procura discutir os problemas de
formagéo de capital nas nagdes subdesenvolvidas, bem como os entraves que esses problemas

impB&em ao seu desenvolvimento. Sobre o objetivo de seu livro, diz o autor no prefacio:

112 Economista nascido na Estdnia, intelectualmente estabelecido nos Estados Unidos (1907-1959).
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E uma tentativa, em pequena escala, do uso da teoria econdmica, assim como observagio
especifica visando a elucidar algumas das condi¢des basicas de progresso nas duas tercas partes
mais pobres do mundo. Se isso estimular a discussdo e contribuir para facilitar a percep¢do dos
problemas perturbadores que ela envolve, terd o livro alcangado seu objetivo. (NURKSE, 1953, p.
1).

Nurkse define as nacdes subdesenvolvidas, comparativamente as nac¢des avancadas, a
partir justamente das suas dotagdes de capital; porém, embora o autor considere a dotagdo de
capital uma condicdo necesséria, ela ndo seria suficiente para a definicdo do progresso, pois
“O desenvolvimento econdmico é muito condicionado a peculiaridades humanas, atitudes
sociais e politicas e acidentes histéricos. Para o progresso, o capital € uma condicao
necessaria, mas ndo exclusivamente suficiente.” (Ibid., p. 3).

Importante destacar essa qualificacdo de Nurkse pois, assim como j& advertido em
observacBes anteriores, 0 autor também concentra a sua analise do desenvolvimento e do
subdesenvolvimento em fatores econdmicos, mais precisamente na formacdo de capital.
Entretanto, o pioneiro deixa claro que garantir a acumulacdo de capital ndo é condigdo
suficiente para o desenvolvimento. A busca pela suficiéncia condicional implicaria o
cumprimento de determinadas acbes e politicas; algumas delas sdo discutidas pelo autor,
conforme exposto em seguida.

Para Nurkse, o circulo vicioso da pobreza significa simploriamente que “[...] um pais é
pobre porque é pobre.” (lbid., p. 8). Segundo o autor, as mais importantes das relacdes
circulares que compdem esse circulo vicioso sdo justamente aquelas que dificultam a
formacdo de capital nos paises atrasados, relacionadas tanto ao lado da oferta, quanto ao lado
da demanda de capital. E o ponto comum das relacGes circulares relativas a demanda e a
oferta de capital é a condicdo inicial dessas nacdes atrasadas, qual seja, o baixo nivel da renda
real, refletida em baixa produtividade.

Nurkse (1952) ressalta que a dimensdo do mercado é determinada pelo nivel geral de
produtividade, o qual depende, em grande medida, da utilizacdo de capital. No entanto, a
utilizacdo de capital pode ser inibida justamente pela pequena dimensdo do mercado. E sem
aplicacdo de capital, ndo hd como se desenvolver. Assim, se se parte de uma situacao inicial
de mercado de pequena dimensdo, como é o caso das economias atrasadas, como quebrar esse
circulo vicioso de pobreza? Recorrendo a teoria de crescimento equilibrado - a qual também
vincula a Rosenstein-Rodan - explica o autor que uma maneira de quebrar esse circulo vicioso
é por meio da aplicacdo de capital planejada em diferentes inddstrias, 0 que permitiria uma

ampliacdo geral do mercado e um melhor aproveitamento, em prol do desenvolvimento, da
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renda e capital a serem gerados e acumulados.

Nurkse (1953) explica que o tamanho do mercado e o nivel de produtividade no longo
prazo sdo os determinantes mais importantes do volume de comércio internacional. Desse
modo, a estratégia de crescimento equilibrado, sendo meio de ampliar o mercado e estimulo a
inversdo de capital, incrementando a produtividade, seria fundamental para expandir o
comeércio externo das areas economicamente mais atrasadas. Nesse sentido, o autor indica
quais seriam as etapas a serem cumpridas, a comecar pelo desenvolvimento do mercado

interno. Em suas palavras:

[...] se deve haver qualquer desenvolvimento, sera necesséario concentrd-lo na producdo para as
exigéncias locais, pelo menos no inicio, e, a medida que o desenvolvimento aumenta, o nivel de
produtividade — e, portanto, o poder de compra real — tendera, no final, mais a auxiliar do que a
prejudicar o crescimento do comércio internacional. (Id., 1953, p. 26-27).

No entanto, adverte Nurkse, remetendo a observacao de condi¢do necessaria, mas nao
suficiente, que o cumprimento das etapas e do planejamento subjacentes a teoria do
crescimento equilibrado, apesar de abrir espaco ao investimento internacional, 0 mesmo néo
necessariamente verificar-se-ia no caso do capital privado estrangeiro. A explicacdo do autor
para esse fato reside em outro mecanismo cumulativo, relacionado a prépria natureza da
acumulacio: “E como se o capital privado estrangeiro seguisse a regra “do que sera dado aos
que ja tém” [...] E simplesmente outro reflexo da constelagio circular geral das forcas que
afetam a acumulacdo do capital para o desenvolvimento economico” (Ibid., p. 33-34).

Nurkse detalha o problema de suprimento de capital, argumentando que adquire
natureza distinta a depender se a nagdo atrasada em questdo é pouco ou densamente povoada.
Indica 0 autor que os paises densamente povoados sofreriam de desemprego disfarcado em
larga escala, significando que, mesmo que ndo houvesse modificacdo substancial nas técnicas
de producdo nos setores onde se observasse esse fendmeno - em geral, setores agricolas -,
grande parte da mé&o-de-obra poderia ser transferida para outros setores - especialmente,
industrias - sem que esse deslocamento de fator trabalho incorresse na diminuicdo da
producdo dos primeiros. Nesses casos, € que como se houvesse uma poupanca oculta, pois
estaria aberta a possibilidade de deslocar esse excesso de populacéo para projetos de formacéo

de capital, tais como para a formacao de infraestrutura. Ja nos casos das na¢des escassamente

113 \/ale destacar as criticas que Furtado (1954b) faz diretamente a Nurkse. Para Furtado, o problema de tamanho
de mercado insuficiente ndo seria interno as nagdes subdesenvolvidas, mesmo porque ndo se poderia pressupor a
existéncia de um mercado interno significativo, ja que sdo subdesenvolvidas. Portanto, a questdo fundamental
residiria na inexisténcia de um mercado externo em expansdo. A segunda observacao de Furtado diz respeito aos
investimentos em bloco. Para Furtado, essa determinacdo ndo faria sentido. Nas palavras do autor, “Para uma
economia subdesenvolvida comecar um processo de desenvolvimento com seus préprios recursos e pela agdo
espontanea de seus proprios empresarios é, para usar uma frase corrente, como levantar-se pelos proprios
cabelos.” (FURTADO, 1954b, p. 320).
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povoadas, sem que se observassem melhorias radicais nas técnicas e métodos de producdo,
ndo haveria como deslocar mao-de-obra entre os setores, sem que isso acarretasse diminuicédo
na producéo dos setores que liberariam mao-de-obra. Sobre esse ponto, o autor explicita outra
causalidade, relativa a relacdo entre o desenvolvimento agricola e o industrial, condicionada a

densidade populacional. Diz o autor:

Em paises densamente povoados, uma melhoria substancial da técnica agricola pode talvez surgir
unicamente como resultado de um desenvolvimento industrial. Em paises escassamente povoados,
ao contrario, uma melhoria na agricultura é o pré-requisito para a formacdo de capital e para o
desenvolvimento industrial. (Ibid., p. 60).

Em outras palavras, € como se a abundancia de fator trabalho retirasse a restricdo que
incentiva o0 desenvolvimento de métodos mais produtivos na agricultura, o que seria um
aspecto negativo, do ponto de vista do desenvolvimento. Por outro lado, o0 excesso de méo-de-
obra™**, conforme observacgdo de Nurkse, poderia, na verdade, significar uma disponibilidade
ndo aproveitada de recursos. No entanto, para que essa vantagem fosse aproveitada, estaria
colocada aqui novamente a necessidade de planejamento, pois 0s mecanismos de mercado nao
se encarregariam de deslocar essa mao-de-obra excedente para os setores com maior potencial
dindmico de crescimento e desenvolvimento.

Importante notar ademais que, para Nurkse (1952), a estratégia de crescimento
equilibrado deve ser pensada em termos globais, ou seja, ndo adiantaria uma nacdo se
especializar somente nas producdes em que historicamente apresentasse maiores vantagens
comparativas, mesmo porque essa op¢ao as prenderia na producdo apenas de bens primarios,
cujo mercado estéa sujeito a diversas flutuagBes, conforme destaca a tese Singer-Prebisch. Para

0 autor, o foco deveria se voltar ao mercado interno. Nas palavras de Nurkse:

Impulsionar as exportacOes frente a uma demanda inelastica ou mais ou menos estacionaria ndo
seria caminho promissor para o desenvolvimento [...] o crescimento econdmico dos paises
subdesenvolvidos deve orientar-se, em grande medida, para o aumento da producgdo para o
mercado interno. (Id., 1952, p. 269).

Essa argumentacdo, por sua vez, ndo constituiria, para Nurkse, defesa da autarquia,
pois, simultaneamente ao aumento de produtividade permitido pelo incremento do mercado e
da aplicacdo de capital por ele estimulado, observar-se-ia uma transformacdo da pauta de
exportacdo e importacdo incrementando, ao inves de reduzir, o0 comércio externo. Ha que se
considerar nessa mesma dire¢do que, como resultado da expansdo da industrializacdo na
economia global, aquela situacdo verificada no século XIX - as nacGes ricas exportando
manufaturados para as na¢des pobres, das quais importavam bens primarios - se modificara ao

longo do século XX, ja que as préprias nacGes avancadas passaram a comerciar entre si,

114 Questdo a ser bastante discutida pelo pioneiro Lewis (1954, 1955), conforme apresentado na sego 3.4.
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restringindo ainda mais o papel econémico internacional das na¢des subdesenvolvidas.

No que se refere a oferta de capital para o desenvolvimento, destaca Nurkse gque essa
situacdo poderia, a principio, ser resolvida por meio de capital externo. No entanto, como 0
nivel relativo de renda, e ndo apenas o absoluto, também determina a poupanga, a entrada de
capital externo por si s6 ndo resolveria a questdo do circulo vicioso da pobreza. O autor
explica, recorrendo & Teoria de Duesenberry,'*® que um incremento de renda interna poderia,
por meio do chamado efeito demonstracao, resultar numa maior propensdo ao consumo nas
nacdes mais pobres, reduzindo, por conseguinte, sua capacidade de poupanca, mesmo diante
do referido aumento de renda.!’® O efeito demonstragdo, assim como ocorreria com 0s
individuos quando entrassem em contato com padrdes de gastos superiores, também seria
observado no plano internacional. Além da resposta direta do efeito demonstracédo, de emular
padrdes de consumo, ressalta o autor que “E sempre mais facil adotar habitos de consumo
superior do que métodos aperfeicoados de producdo.” (Ibid., p. 272).

Ainda sobre o efeito demonstracdo, faz Nurkse (1953, p. 74) uma interessante
observacao: “A preocupacdo do desenvolvimento econdémico &, por si s6, num sentido 6bvio,
um efeito de demonstracdo. Dificilmente seria tdo acentuado se estivessem num planeta
diferente as nacdes de rendas altas.” '’ Como resultado dessa propensdo a consumir
incrementada pelo contato com padrbes de consumos superiores, observa-se, nas economias
atrasadas, uma tendéncia inflacionaria interna e uma tendéncia ao desequilibrio no balango de
pagamentos. No entanto, de acordo com o autor, 0 maior problema residiria justamente no
fato de que, ao conduzir ao maior consumo e reduzir a quantidade de poupanca interna
disponivel, o efeito demonstracao - ressaltado e estimulado pelas disparidades internacionais
de renda - prejudica a propria formacdo de capital nos paises mais atrasados. Em poucas
palavras, a desigualdade de renda internacional, por meio do efeito demonstragédo, alimentaria

o funcionamento do circulo vicioso da pobreza, o que, por sua vez, incrementaria ainda mais

15 Nurkse (1952, p. 271) se refere ao livro Income Saving and the Theory of Consumer Behavior, de James S.
Duesenberry, em que o autor apresenta “[...] a hipotese de que as fungdes consumo relacionam-se entre si em vez
de serem independentes [...]”. Essa hipotese contempla o chamado “efeito demonstracdo”, que sugere que
“Quando os individuos entram em contato com bens ou esquemas de gastos superiores, podem sentir certa tensdo
e inquietacdo - sua propensdo ao consumo aumenta.” (1bid., p. 271).

118 Sobre essa questéo, vale destacar a observacdo de Furtado (1954b), para quem essa sugestdo de Nurkse é
crucial, pois “[...] pde em evidéncia que o processo de desenvolvimento dos paises atualmente subdesenvolvidos
ndo pode alcangar espontaneamente seu ritmo Otimo.” (lbid., p. 328). Furtado destaca, além disso, que,
diferentemente do ocorrido no processo de desenvolvimento das nagdes ricas, pelo qual se observou uma
transformacdo lenta nos habitos de consumo, o que passou a ocorrer, por conta dos meios de comunicacao e
propaganda, foi uma mudanca cada vez mais intensa e rapida nos habitos de consumo. O efeito dindmico dessa
tendéncia sobre as nacgGes atrasadas € de justamente dificultar o seu processo de desenvolvimento. Essas
questBes sao retomadas no capitulo seguinte.

17 Sobre esse ponto, vale ressaltar a semelhanca com a teoria da classe ociosa de Veblen (1899); no caso de
Nurkse, aplicada as nacgdes.
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o nivel de disparidade entre as nag0es ricas e as nagdes pobres.

Um meio de coibir os efeitos perniciosos do efeito demonstracéo - ou, diretamente, do
desequilibrio no balango de pagamentos por ele desencadeado - seria a restricdo de
importacdes, especialmente a de bens de luxo.**® No entanto, segundo Nurkse, essa politica de
restricdo ndo seria por si sO eficaz, pois o efeito demonstracdo tende a atuar na fungdo de
consumo geral, e ndo apenas na pauta de importacdo. Ao concentrar o padrdo de consumo em
bens supérfluos, o efeito demonstracdo pode resultar na concentracdo de capital, j& escasso
nos paises atrasados, em industrias produtoras desses bens de luxo. O mesmo resultado
verificar-se-ia, segundo o autor, no caso das transferéncias unilaterais de renda dos paises
ricos aos pobres, no caso de uma melhoria nas relacBes de troca favoravel aos paises
subdesenvolvidos e no caso do investimento internacional autdnomo. Assim, 0 pioneiro
afirma sinteticamente que “O problema ndo é que isto seja prejudicial mas sim que nédo
consegue contribuir para o desenvolvimento econémico.” (Id., 1952, p. 277). Para o autor, a
solucdo para a acumulacéo de capital nas economias subdesenvolvidas ndo pode ser alcancada
sem grandes esforcos internos.

Para Nurkse (1953), em todos os casos, a formacdo de capital depende de politicas
complementares internas. A acdo interna é crucial tanto no que se refere ao uso efetivo, no
sentido da formacéo de capital, dos recursos que se disponibilizem, quanto para abrir novos
caminhos para captar e formar mais capital. Como bem ressalta o autor, “Em certo sentido,
pois, tudo se resume a isto: capital é realizado em casa.” (Id., 1953, p. 160).

Sobre o papel do Estado, enfatiza Nurkse que a maioria das nacgdes subdesenvolvidas
precisa de sua participagdo ativa na conducdo tanto dos planos de investimento, quanto na
promocao de politicas que captem recursos para esse fim. No entanto, o autor ressalta que ndo
ha uma formula Unica, cabivel a todos os contextos, pois “Cada pais devera ter sua
combinacdo prépria, de acordo com as suas necessidades e oportunidades. Nao pode haver
para isso receita de padrdo universal.” (Ibid., p. 173). Essa observacdo é importante, pois
evidencia a crucialidade das especificidades das nagbes que, mesmo apresentando a
caracteristica comum de subdesenvolvimento, sdo heterogéneas. Conforme discutido no
capitulo 2, secdo 2.2, cada nacdo passou por um processo de evolucdo, ou uma trajetoria
socioeconOmica particular, o que faz de cada uma delas um sistema adaptativo complexo
repleto de idiossincrasias.

Nurkse também realiza uma observacdo que sugere a necessidade de que haja uma

118 Assunto a ser discutido pelos pioneiros latino-americanos no capitulo 4.
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coaliz&o social em prol do programa de desenvolvimento, bem como uma ampla participagédo

dos agentes econdmicos internos que compdem o sistema nacional. Diz o autor:

A formagdo de capital s6 pode ser permanentemente bem sucedida numa comunidade que tenha
consciéncia do problema; e essa condicdo, tdo importante quer para a manutencdo quer para a
criagdo de capital, é atingida por uma ampla difusdo das atividades de investimento entre os
individuos [...] Os habitos e caracteristicas pessoais ligados ao uso do capital - entre eles a
iniciativa, prudéncia, engenhosidade e visdo - ddo uma base mais firme e mais segura para o
progresso econdmico de uma nagdo do que os projetos de uma comissio de planejamento. E bom,
pois, para 0 Estado, permitir o exercicio dessas qualidades e reduzir as barreiras ao seu
desenvolvimento. (Ibid., p. 176-177).

Dessa forma, o Estado, além de atuar de maneira direta na captagdo e direcionamento,
pode e deve fazé-lo indiretamente, por meio, por exemplo, de garantias institucionais e
politicas de incentivo que permitam que a sociedade, em conjunto com o Estado, atue para
superar as dificuldades de formacéo de capital que enfrentam as nacBes subdesenvolvidas,
possibilitando-lhes, assim, que tenham chances de ser bem sucedidas no objetivo de se
desenvolverem.

Nurkse se reporta a essas dificuldades concernentes a acumulacdo de capital como um
conjunto de circunstancias que podem levar a conservacdo de uma economia atrasada num
estado de equilibrio subdesenvolvido; ou, recorrendo ao vocabuldrio da Abordagem da
Complexidade, seria essa uma situacgdo tipica de aprisionamento. Além disso, para o autor, 0
progresso econdmico ndo é gerado espontaneamente. Para tal, se fazem necessérias acdes
direcionadas pelo Estado e amparadas pela sociedade. No entanto, apesar de todas as
dificuldades, defende que “[...] o circulo ndo é intransponivel. E, uma vez rompido em
qualquer ponto, pelo proprio fato de ser circular a relagdo, apresenta-se a tendéncia de
progresso cumulativo.” (Ibid., p. 14).

Para concluir a presente secdo, em relagdo aos dois pioneiros discutidos nas segdes
anteriores, vale ressaltar novamente, primeiramente, uma concordancia de Nurkse com
relacdo a teoria do crescimento equilibrado. No entanto, para o autor, a estratégia de
crescimento equilibrado deveria ser pensada em termos globais, significando que as nacoes
atrasadas deveriam diversificar sua pauta exportadora na dire¢do de produtos mais elaborados
- no que se aproxima da tese Singer-Prebisch - bem como direcionar esforcos para o
desenvolvimento do mercado interno. Outra observacéo interessante derivada do autor refere-
se ao efeito demonstracdo, que implicaria que, se ndo houver direcdo de planejamento e
grandes esforgos internos, estaria colocada uma tendéncia a direcionar 0S recursos ou ao
consumo propriamente dito de bens de luxo - para o qual o pioneiro sugere controle da
importacdo de bens de luxo, uma das diretrizes do processo substitutivo de importagdes - ou a

concentragdo de capital em setores produtores desses bens. Haveria ainda uma poupanga
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oculta, relativa ao excesso de mao-de-obra, cujo aproveitamento também dependeria de
planejamento. O autor entdo conclui que o Estado, além de atuar de maneira direta na
captacdo e direcionamento de recursos, deve disponibilizar garantias institucionais e politicas

de incentivo que permitam a sociedade atuar para superar o circulo vicioso da pobreza.

3.4  William Arthur Lewis''®: oferta ilimitada de mao-de-obra e dualidade estrutural

A investigacdo dos elementos tedricos decorrentes da contribuicdo de Lewis é

realizada especialmente por meio de duas fontes.'?

A primeira delas, datada de 1954, é o
artigo em que o pioneiro constroi um modelo de desenvolvimento sob a hipdtese de oferta
ilimitada de mao-de-obra. A segunda fonte, datada do ano seguinte, 1955, € o livro em que
Lewis realiza uma extensa discussdo de fatores que considera cruciais para compor uma teoria
do desenvolvimento econdmico, embora o titulo original do seu livro se refira a crescimento
econémico. Sobre o titulo do livro referido, conforme o proprio Lewis (1955) explica no

prefacio, a sua pretensdo ndo era sugerir que ha uma teoria Unica. Em suas palavras:

llusério é o titulo da obra se sugerir a existéncia de uma Unica teoria de desenvolvimento
econdmico. Sao inimeros os fatores que o determinam, e cada qual relne o seu proprio grupo de
teorias [...] “Teorias” do crescimento econdmico talvez fosse titulo mais apropriado, mas houvera
sido igualmente ilusério ao sugerir que o livro pretendia examinar a literatura existente sobre
desenvolvimento econdémico. N&o foi minha intencdo formular uma teoria, porém tragar um mapa.
(LEWIS, 1955, p. 7-8).

No trecho citado acima, € possivel inferir, inclusive, a mistura entre os termos
crescimento e desenvolvimento. Conforme definido no capitulo 2, subsecéo 2.1.2, essa tese
se baseia na definicdo de desenvolvimento enquanto processo desencadeado por mudancas
estruturais, em determinada nacdo, que resultam na melhoria do padréo de vida da maioria da
sua populacédo e na diminuigdo substancial da desigualdade de renda e riqueza. No entanto,
buscou-se respeitar aqui 0s termos originais utilizados pelo autor. Vale ressaltar, ademais, que
essa mistura entre os termos ndo ocorre somente com o pioneiro Lewis. Apesar disso, essa
confusdo entre os termos ndo implica prejuizos a discussao que se realiza da contribuicdo dos
pioneiros, especialmente porque ha um conceito de desenvolvimento norteador. Por fim, os
préprios pioneiros, em alguma medida, admitem a ndo suficiéncia dos requisitos econdmicos

para resultar no desenvolvimento.

119 Economista nascido em Santa Lucia (pequena ilha no Caribe), formado intelectualmente na Inglaterra (1915-
1991).

120 Além de comentérios do préprio autor sobre sua obra (LEWIS, 1984), & semelhanca do realizado com
Rosenstein-Rodan e Singer.
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Refletindo de maneira retrospectiva, ja na década de 1980, Lewis (1984) aponta que 0s
autores desenvolvimentistas, incluindo ele mesmo, teriam deixado de levar em consideracédo
um fator crucial: a instabilidade politica das na¢des subdesenvolvidas. Seria esse um fator
importante porque, em condicdes de instabilidade, a confianca requerida para realizar projetos
de investimento, especialmente os de longo prazo, ficaria altamente comprometida. Nesse
mesmo trecho, o0 autor destaca a superestimacdo do papel benevolente do Estado nas nacGes

subdesenvolvidas. Em suas palavras:

[...] os paises que crescem mais rapido sdo aqueles cujos cidaddos acreditam ser seguro poupar e
investir domesticamente. Nés superestimamos esse fator nos anos 50. 1sso provavelmente deixe de
ser tdo comum conforme as novas soberanias criadas desde a Segunda Guerra Mundial adquiram
experiéncia e legitimidade. Nés também superestimamos a eficiéncia esperada dos novos governos
e do seu comprometimento em melhorar as condicdes dos pobres (o que varia em larga medida).***
(Id., 1984, p. 137).

Realizadas essas observages iniciais, passemos a analise dos textos selecionados do
autor. Lewis (1954,1955) faz da oferta ilimitada de mé&o-de-obra - vale notar, da néo
qualificada - uma hipotese de seu modelo tedrico. O autor define que ha ilimitada oferta de
trabalho nos paises onde a populacao é tdo volumosa, relativamente ao capital e aos recursos
naturais, que em diversos setores da economia € possivel observar produtividade marginal do
trabalho zero ou quase zero, tal como definira Rosenstein-Rodan (1943) como desemprego
disfargado e indicara Nurkse (1953) como poupanga oculta.

Para Lewis, o desenvolvimento econémico, no contexto do subdesenvolvimento, ndo
seria um objeto adequadamente tratavel, nem pela microeconomia convencional - que se
refere a alocagdo de recursos escassos -, nem pela macroeconomia Keynesiana - pois sO
admite desemprego, e ndo subemprego, que € um fenbmeno caracteristico das economias
subdesenvolvidas com oferta ilimitada de mao-de-obra.

Outra especificidade de fundamental importancia apontada por Lewis se refere a
dualidade estrutural dos paises subdesenvolvidos. Importante observar que a dualidade
estrutural ndo implica necessariamente a atribuicdo de atrasado ao setor agricola (ou & zona
rural) e moderno ao setor industrial (ou a zona urbana). O interessante é notar que nos paises
subdesenvolvidos existem ilhas de modernidade num mar de atraso, independentemente do
setor produtivo ou regido a que se referem. Sobre essa particularidade da dindmica das nagoes

subdesenvolvidas, diz o pioneiro:

N&o temos durante a expansdo uma ilha de emprego capitalista cercada de um vasto mar de

121 «r ] countries grow fastest whose citizens think is safe to save and invest at home. We underestimated this

factor in the 1950s. It will probably cease to be so common as the new sovereignties created since the Second
World War acquire experience and legitimacy. We also overestimated the likely efficiency of new governments
and their commitment to improving the conditions of the poor (which varies widely).”
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trabalhadores de subsisténcia, mas sim, certo nimero de ilhas diminutas deste tipo. Isto é muito
tipico nos paises que se encontram nas primeiras fases de desenvolvimento. (1d.,1954, p. 414).

Partindo de uma estrutura tedrico-analitica classica e de um modelo de dualidade
estrutural, no qual ha um setor atrasado no qual a produtividade marginal do trabalho é muito
baixa e onde se observa a ocorréncia de subemprego, e ha um setor moderno regido pelas leis
de reproducdo do capital, Lewis explica que, a partir do volume capital, se define 0 numero de
trabalhadores e, dada a tecnologia, tem-se o produto bruto, distribuido entre as classes, na
forma de salérios, renda e lucros.

Para Lewis, o grande problema dos paises subdesenvolvidos residiria no fato de que a
parcela de lucros seria pequena porque a parcela de renda da terra seria muita alta, e ndo
porque a parcela de salarios seria alta. Em outras palavras, quando aumenta a parcela da renda
da terra no produto liquido, diminui a propria base de acumulagdo de capital. Desse modo,
para aumentar a base de acumulacdo do capital, far-se-ia necessario o aumento da parcela de
lucros, mas ndo em detrimento da parcela dos salarios, e sim da parcela da renda da terra no
produto liquido. Mesmo porque, nessa estrutura dual, o setor moderno ja se aproveita da
dindmica do setor atrasado, na medida em que este mantém a taxa de salarios estavel. A chave
do processo de expansdo estaria, por conseguinte, na distribuicdo funcional da renda. Diz

Lewis:

A chave do processo € a utilizagdo que se faz do excedente capitalista. Na medida em que este é
reinvestido a fim de criar novo capital, o setor capitalista se amplia, transferindo-se maior nimero
de individuos do setor de subsisténcia para o setor capitalista. O excedente torna-se entdo, ainda,
maior; a formagdo de capital aumenta ainda mais e, assim, o processo continua até que desaparece
o0 excedente de méo-de-obra. (Ibid., p. 418).

Portanto, para Lewis, a questdo principal do desenvolvimento econdmico é a rapida
acumulagdo de capital, sendo o seu problema crucial a distribui¢do da renda em beneficio da
classe poupadora. Nesse ponto, o autor destaca a encruzilhada em que se encontram as nac¢oes

subdesenvolvidas:

Se perguntarmos: “Por que poupam tdo pouco?”, a verdadeira resposta seria: “Porque sdo muito
pobres”, se nos sentissemos tentados a concluir pelas impressionantes e elogiaveis correlagoes de
Colin Clark. A verdadeira resposta é: “Porque seu setor capitalista ¢ muito pequeno” (lembrando
que “capitalista” ndo significa aqui capitalista privado, mas pode ser igualmente aplicado ao
Estado capitalista). (Ibid., p. 425).

Ainda sobre esse ponto, Lewis destaca o problema sociolégico da necessidade de
surgimento de uma classe capitalista que realize investimentos produtivos de capital. Observa
0 autor que o surgimento desses capitalistas estaria provavelmente condicionado a existéncia
de novas oportunidades de mercado, associadas a alguma nova técnica de producdo. Embora

ndo explique como quebrar esse circulo vicioso, indica que “Uma vez tendo surgido o setor
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capitalista € s6 uma questdo de tempo para que ele atinja uma dimensado consideravel.” (Ibid.,
p. 426).

A desconsideragdo da hipotese de oferta ilimitada de m&o-de-obra nas economias
atrasadas, segundo Lewis, teria levado os economistas a aconselharem erroneamente 0s paises
subdesenvolvidos, na medida em que o0 excesso de mao-de-obra ndo qualificada apresenta
consequéncias dinamicas importantes ao funcionamento do sistema econémico nacional. Diz

0 autor:

A culpa ndo cabe a Lei dos Custos Comparativos, que continua sendo valida se vista em termos
marginais reais, mas aqueles que se esqueceram de que 0s custos monetarios sdo completamente
desorientadores para as economias em que existe excedente de méao-de-obra ao nivel de saléario
dominante. (Ibid., p. 450).

O pioneiro complementa que, a0 mesmo tempo em que a teoria das vantagens
comparativas constitui-se em um argumento favoravel ao livre comércio nos paises que ndo
possuem oferta ilimitada de mao-de-obra, seria um argumento valido em prol do
protecionismo no caso dos paises com oferta ilimitada de mdo-de-obra.

De acordo com Lewis (1955), a investigacdo das acdes humanas deve ser realizada em
diferentes niveis, uma vez que além das causas imediatas do desenvolvimento, observam-se
as causas dessas causas. O autor destaca trés causas principais, que usualmente s&o
observadas juntas: o esforco de economizar, 0 aumento do conhecimento e sua aplicacdo, e a
expansdo do volume de capital per capita. No entanto, se ndo houver um ambiente favoravel a
ecloséo dessas forgas, elas ndo se revelariam espontaneamente em prol do desenvolvimento.
E, para que se tenha um ambiente favoravel, o autor salienta o papel das instituicdes e das
crengas, buscando explicar ndo apenas quais delas sdo compativeis com o desenvolvimento,

mas como elas evoluem. Como bem ressalta o autor:

As questdes de evolucédo social sdo ainda mais dificeis de tratar do que as de compatibilidade, ja
que 0 método dedutivo muito pouco lhes ajuda a solucdo. Para se compreender como e por que
algo acontece, cumpre ir-se aos fatos; isto é, deve-se aplicar o método indutivo aos dados
histéricos. (Id., 1955, p. 18).

No entanto, adverte Lewis que, como os fatos da Histdria seriam muito menos
seguramente estabelecidos do que os fatos da Quimica ou da Biologia, deveria ser
reconhecida a fragilidade de qualquer hipotese que tivesse apenas a Historia como base.

Lewis destaca que o subdesenvolvimento pode ser definido a partir de a0 menos trés
perspectivas, intimamente correlacionadas entre si. Comparada a outras na¢Ges, uma nacao
pode ser dita subdesenvolvida em relacdo a sua tecnologia atrasada, as suas instituicdes
desfavoraveis ao investimento ou a sua baixa dotacdo de capital per capita, resultando em uma

baixa renda per capita. E, embora, a depender do caso, possa se destacar um obstaculo
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principal ao desenvolvimento, aquele que se propor a enfrentar o problema “[...] deve ele ter
em mente que, se alcancar sucesso, muitas outras mudancas se requerem alem do fator com o
qual estd imediatamente preocupado.” (Ibid., p. 25).

Investiguemos o papel das institui¢cdes, sequindo a perspectiva de Lewis. Para o autor,
tendo como objetivo o desenvolvimento econémico, o papel mais importante a ser
desempenhado pelas instituicdes € o grau de liberdade que permitem aos agentes econdmicos,
implicando a elas um papel de retroalimentador positivo, seja em prol ou contra o processo de

crescimento. Nas palavras do autor:

Segue-se que a mutacdo se reforca cumulativamente. Iniciado o desenvolvimento econdmico, as
instituicdes se transformardo sempre e cada vez mais no sentido favoravel ao crescimento,
fortalecendo, assim, as forcas que o promovem. De outra parte, logo que a taxa de crescimento
comegar a declinar, as instituicdes se tornardo menos favoradveis ao desenvolvimento. (lbid., p.
181-182).

Além disso, ha que se notar que o0 ajustamento das instituicdes as condicdes
econdmicas vigentes pode ser um processo penoso, desequilibrado e incompleto: “O novo e o
velho se misturam sem l6gica, e em proporcdes curiosas, que diferem amplamente entre uma
sociedade e outra. A transformacdo nunca € integral.” (Ibid., p. 183). Implicar as instituicoes
um papel de retroalimentador positivo ndo quer dizer por sua vez que, uma vez posto o
desenvolvimento em marcha, que esse ocorrerd para Ssempre, Mesmo porque O
desenvolvimento é uma reacdo resultante de estimulos sucessivos, mas com alcance, em
alguma medida, limitado. Assim, diz o autor que “Na pratica, 0 que mais se observa ndo é
uma taxa constante de desenvolvimento, mas sim uma série de explosbes de expanséo,
separadas por periodos de relativa calma.” (Ibid., p. 186), observacao que remete diretamente
a nocdo de equilibrio pontuado da Abordagem da Complexidade, discutido na subse¢édo 2.2.1,
do capitulo 2. Portanto, a disponibilidade de capital, embora seja condigdo necessaria, ndo é
suficiente para que se configure um processo de desenvolvimento, pois, se ndo houver
ambiente favordvel ao seu aproveitamento, acabara sendo desperdicado. Além disso, 0
encadeamento dos efeitos relativos ao desenvolvimento ndo é infinito, sendo esperado um
periodo de absorc¢do desses efeitos, até que se provoquem novas mudancas revolucionérias, tal
como definira Schumpeter (1912).

Lewis destaca que os pontos cruciais do processo de desenvolvimento sdo justamente
0 seu inicio e o seu fim, o qual corresponderia a um declinio secular. Com relacdo ao inicio do
processo, 0 autor ressalta as dificuldades que podem emergir quando se observa uma
concentracdo de esfor¢cos em apenas um setor da economia. Segundo o autor, e aqui 0

pioneiro se aproxima de Rosenstein-Rodan e Nurkse, os diversos setores deveriam crescer de
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maneira relacionada, caso contrario, ndo poderiam crescer, pois a inovacdo em determinado
setor acabaria sendo freada.

Por conta das deficiéncias do mercado interno presentes nos estagios iniciais de
desenvolvimento e dos préprios efeitos sobre a procura efetiva em outros setores, explica
Lewis que, em geral, a producdo para exportagdo acabava sendo o ponto de inflexdo que
impulsionava a economia em dire¢cdo ao progresso. No entanto, o autor adverte que a
excessiva concentracdo no setor exportador pode ser inconveniente, especialmente por conta
dos efeitos deletérios potenciais sobre os termos de troca, tal como destacado pela tese
Singer-Prebisch. Nos estagios superiores de desenvolvimento, o papel de dinamizador
passaria do setor externo ao setor interno, tornando-se esse o principal sustentaculo do
progresso econdmico. Assim, para que fosse bem sucedido o pontapé inicial do progresso,

segundo o autor:

[...] nos programas de desenvolvimento, todos os setores da economia devem crescer
simultaneamente, para manter o equilibrio adequado entre a agricultura e a inddstria, e entre a
producgdo para o mercado interno e a producédo para a exportacéo. (Ibid., p. 360).

Quanto ao declinio secular, Lewis destaca uma série de armadilhas em que poderiam
cair as nacOGes, em virtude do préprio processo de desenvolvimento, dentre elas, o
esgotamento dos recursos naturais, uma invertida desfavoravel (ao investimento de capital) da
distribuicdo de renda e o préoprio esgotamento das inovagdes. Além disso, vale destacar
novamente que, sob a perspectiva do pioneiro, apds um prolongado periodo de
desenvolvimento, seguia-se necessariamente um crescimento mais lento, a estagnacdo ou
mesmo a franca decadéncia.

O financiamento externo desempenha papel importante na medida em que as nagdes
ainda em processo de desenvolvimento dificilmente satisfariam a sua necessidade de capital
SO com recursos internos, mesmo porque os programas de desenvolvimento requerem a
importacdo de bens de capital. No entanto, observa Lewis que, a menos que as nagoes
atrasadas, receptoras de influxos de capital, transformem esse influxo em um aumento de
produtividade das mercadorias consumidas internamente, ndo haveria impacto sobre 0s
salarios reais. Além disso, ha que se observar que o fluxo de capital dos paises desenvolvidos
aos subdesenvolvidos tambem estaria sujeito a empecilhos pois “[...] a migracdo do capital se
detém ndo so pelo fato de que se apresentam continuamente novas oportunidades para investir
nos paises desenvolvidos, como pelas deficiéncias em paises subdesenvolvidos.” (lbid., p.
316). A explicacao para tal seria a emergéncia do circulo vicioso da caréncia de capital, o que

se assemelha ao circulo vicioso da pobreza definido por Nurkse, uma vez que a produtividade
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de determinado investimento depende dos investimentos anteriormente realizados.

Segundo Lewis, no contexto das nacdes subdesenvolvidas, como os problemas de
mercado e os altos custos iniciais de novos setores de atividade constituem importantes
empecilhos a industrializacdo desses paises, se ndo fossem adotadas medidas diferenciadas,
tal como politicas protecionistas, “[...] o hiato entre estes e as nagdes industriais continuaria a
ampliar-se pela simples razdo do impulso dado pela especializacdo.” (Ibid., p. 450). Por isso
também o papel dos governos nas nagOes atrasadas seria tdo estratégico para estimular o
desenvolvimento. Entretanto, pondera o autor que ndo se trata de privilegiar a acdo do Estado
ou da iniciativa privada, mas sim “[...] verificar qual a contribuicdo mais adequada de cada
um.” (Ibid., p. 482).

Essa observacao remete a discussdao do papel do Estado vis-a-vis o papel do mercado
realizado por autores que discutiram assuntos relativos ao desenvolvimento com base na

Abordagem da Complexidade?

, cuja implicacdo indica justamente que deveria haver um
balanceamento entre essas duas esferas enquanto direcionadores do desenvolvimento. No
entanto, assumiu-se nessa tese que, no contexto dos paises subdesenvolvidos, ao Estado
caberia o papel mais importante de direcionador de forcas para superar o

subdesenvolvimento,'?®

afirmacdo corroborada, em alguma medida, por Lewis, conforme
destacado no parégrafo anterior, j& que qualifica o papel dos governos nas nacGes atrasadas
como estratégico. Lewis sugere inclusive o que seria uma adequada atuacdo governamental,

tendo em vista o objetivo do desenvolvimento. Em suas palavras:

O governo ndo deve gastar nem pouco nem muito; nem controlar muito nem pouco; nem tomar
iniciativas demais, nem de menos; ndo deve desencorajar 0s estrangeiros, nem cair-lhes nas maos;
ndo deve permitir a exploracdo de classes, nem promover a luta de classes, e assim por diante.
(Ibid., p. 533).

Para concluir essa se¢do, importante destacar novamente a hipétese de oferta ilimitada
de mao-de-obra que, embora se aproxime da definicdo de desemprego disfarcado de
Rosenstein-Rodan e de poupanca oculta de Nurkse, é a base para a formacdo do modelo de
dualidade estrutural de Lewis, caracteristica diferenciadora dos paises subdesenvolvidos,
bastante enfatizada por outros pioneiros, como Kalecki - vide secdo 3.7 - e Prebisch e
Furtado, discutidos no capitulo seguinte. Para o pioneiro, assim como para Rosenstein-Rodan
e Nurkse, para superar o subdesenvolvimento, os diversos setores devem crescer
simultaneamente. Apesar da importancia dindmica do setor exportador, o autor adverte que a

sua excessiva dependéncia pode ser prejudicial, no mesmo sentido da tese Singer-Prebisch. O

122 \/ide subsecdo 2.2.2, do capitulo 2.
123 \/ide subsegdo 2.2.3, do capitulo 2.
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autor salienta ainda o papel determinante das instituicdes para que se revelem e se
retroalimentem aspectos importantes ao desenvolvimento, por conta do grau de liberdade que
permitem aos agentes econdémicos. Por fim, no contexto do subdesenvolvimento, o autor
indica a importancia de medidas diferenciadas e/ou protecionistas, do qual também deriva o

papel estratégico dos governos para estimular o desenvolvimento.

3.5  Albert Otto Hirschman'®*: efeitos de encadeamento para frente e para tras e o

caréater desequilibrado do processo de desenvolvimento

A presenta secdo baseia-se primordialmente na discussdo dos elementos teodricos
apresentados no livro de Hirschman publicado em 1958, em que o autor discute a estratégia
do desenvolvimento econémico, mas também se vale de algumas consideracdes feitas pelo
préprio autor em um texto de quase trés décadas depois. Em um texto de 1984, em que se
auto-intitula dissidente, Hirschman destaca a sua surpresa em ter ele mesmo se tornado, em

termos de Economia do Desenvolvimento, um “classico”. Em suas palavras:

Quando eu recebi 0 convite para participar do simpdsio como um dos “pioneiros” junto com Radl
Prebisch, Gunnar Myrdal, Arthur Lewis, e outros representantes da Economia do
Desenvolvimento, minha primeira reacdo foi de surpresa. N&o porque eu ndo me considerasse um
representante; mas, sob minha perspectiva, eu ainda me via como um rebelde contra a tradicéo,
como uma segunda geracdo dissidente formadora das proposi¢cGes que, enquanto pareciam ser
novas e heterodoxas, foram rapidamente se tornando, nos anos 1950, uma nova ortodoxia sobre 0s
problemas do desenvolvimento. Minhas ideias ousadas e insurgentes tinham se tornado classicas,

respeitaveis, ou seja, “pesadamente honrosas” e “enfadonhas” a maneira do lamento de Nietzsche?
Talvez. *® (HIRSCHMAN, 1984, p. 87).

Hirschman enfatiza sua luta contra dois males distintos, mas inter-relacionados. O
primeiro deles diria respeito ao habito dos representantes, politicos ou académicos, dos paises
desenvolvidos de emitir conselhos e prescricdes peremptérios, relativos a politicas
econdmicas, baseando-se em principios econémicos de suposta validade universal, sem que se
tivesse um conhecimento minimamente adequado da regido a ser diagnosticada. O segundo

mal seria a atitude passiva dos préprios paises subdesenvolvidos - o autor se refere

124 Economista alem&o, nascido em 1915, estabelecido intelectualmente nos Estados Unidos.

25 “When I received the invitation to participate in the symposium as one of the “pioneers” alongside Rall
Prebisch, Gunnar Myrdal, Arthur Lewis, and other such luminaries of development economics, my first reaction
was one of surprise. Not that | doubted my status as a luminary; but, in my own mind, | still saw myself as a
rebel against authority, as a second-generation dissenter from the propositions that, while being themselves
novel and heterodox, were rapidly shaping up in the 1950s as a new orthodoxy on the problems of development.
Had my once daring and insurgent ideas then become classic, respectable, that is, “distressingly honorable”
and “boring” in the manner of Nietzsche'’s plaint? Perhaps.”
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especificamente aos latino-americanos - frente a sugestdo dessas politicas prejudiciais as suas
proprias economias. De acordo com o pioneiro, os latino-americanos teriam sido acostumados
a apenas aceitar sugestfes externas, tornando-se incapazes de aprender, e de derivar politicas
proprias, a partir de suas experiéncias. A essa postura o autor atribui a alcunha de
“fracassomania”. Feitas essas breves considerac@es iniciais, passemos a investigacdo da obra
de Hirschman que lhe elevou ao posto de pioneiro do desenvolvimento.

Hirschman (1958) salienta que, antes que se inicie 0 processo de desenvolvimento, é
dificil visualiza-lo, ndo apenas em virtude da grande gama de requisitos a serem preenchidos
simultaneamente, mas tambeém em decorréncia dos diversos circulos viciosos a serem
rompidos. No entanto, boa parte da solucdo dessas questBes encontrar-se-ia no proprio
processo de desenvolvimento. Encarar a problematica dessa forma permitiria focar numa
caracteristica do processo de desenvolvimento fundamental, tanto a sua andlise, quanto a

elaboracdo de sua estratégia: a determinacdo. Em suas palavras:

[...] o desenvolvimento depende menos de encontrar combinagdes Otimas para recursos e fatores
de produgdo dados e mais em invocar e elencar recursos e habilidades que levem ao
desenvolvimento, que estejam escondidos, dispersos ou mal utilizados. *# (1d., 1958, p. 5).

Importante notar, e relembrando a definicdo de poupanca oculta de Nurkse e a
hipdtese de oferta ilimitada de méao-de-obra de Lewis, que, ao menos do ponto de vista do
fator trabalho, de fato as nagGes subdesenvolvidas teriam recursos abundantes disponiveis e
mal utilizados.

Hirschman destaca que os fatores econémicos levam a diferentes efeitos de
retroalimentacdo sobre as suas proprias quantidades disponiveis. Especialmente no caso do
capital pois, ao gerar renda e poupanca, o0 capital utilizado no processo de formacdo de
alguma atividade produtiva geraria efeitos mais do que suficientes para repb-lo, além de
potencialmente levar a formacdo complementar de capital em outras atividades. Conforme
discutido mais a frente, o autor define os chamados efeitos de encadeamento para frente e
para trds que, em boa medida, se assemelham as economias externas definidas por
Rosenstein-Rodan (1943, 1944). Além disso, haveria fatores cuja disponibilidade cresceria
diretamente por meio de sua propria utilizacdo, destacando a importancia do aprendizado
enquanto potencializador dos efeitos de retroalimentacéo positiva.

Ao afirmar que o desenvolvimento depende da habilidade e determinacdo de uma
nacdo em se organizar para tal, Hirschman afirma que ndo se trata de tautologia, pois, ao focar

126 «s ] development depends not so much on finding optimal combinations for given resources and factors of
production as on calling forth and enlisting for development purposes resources and abilities that are hidden,
scattered, or badly utilized.”
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na determinacéo, leva-se em consideracéo o contexto especifico de retardatarios™?’

das nacoes
subdesenvolvidas. Essa € uma observacédo crucial, na medida em que o atraso relativo dessas
nagbes implicaria que o seu processo de desenvolvimento € “[...] um processo MeNos
espontaneo e mais deliberado do que no caso dos paises em que esse Processo ocorreu

» 128 (1d., p. 8). Entretanto, a determinagdo ndo seria condicdo suficiente para o

primeiro.
desenvolvimento; ela precisaria ser combinada com a percepcdo de quais necessidades
precisariam ser preenchidas, sendo que essa percepcdo também sé seria adquirida
gradualmente, ao longo do préprio processo, o que implicaria outra tautologia, ou outro
circulo vicioso a ser superado. O autor entdo argumenta que, na hierarquia dos circulos
viciosos, alguns sdo mais viciosos do que outros, e concede destaque ao que enfatizou, na
medida em que direcionaria o0 foco ao local onde todas as dificuldades da acdo humana se
originam: a mente.

Hirschman aventa que, se o atraso econdémico se deve a quantidade insuficiente e a
velocidade insatisfatéria de decisbes relativas ao desenvolvimento, o problema crucial
residiria na geracdo e direcionamento adequado da acdo humana. Assim, seria a habilidade em
tomar essas decisfes 0 recurso escasso que condicionaria as outras dificuldades e escassezes
das nacdes subdesenvolvidas. A chave para resolver esse problema residiria, por sua vez, em
mecanismos indutores efetivos do processo decisorio.

As consideracfes teoricas relativas a geracdo de poupanca e a disponibilidade de
oportunidades de investimento que valeriam para os paises avangados ndo seriam relevantes
no contexto das nac¢des subdesenvolvidas, pois, naqueles casos, se considera como automatica
a conexdo entre poupanca e investimento. Hirschman argumenta que, no caso dos paises
subdesenvolvidos, as dificuldades se encontrariam justamente em como conectar a poupanga
e 0 investimento, se aproximando, desse modo, a defini¢cdo do principio da demanda efetiva,
que traz implicita uma relacdo de causalidade primordial do investimento sobre a poupanca,
embora a poupanca seja umas das condicdes, embora n&o a Unica, para o investimento. **° Em

suas palavras:

[...] o desenvolvimento é contido primeiramente pelas dificuldades de canalizar a poupanca
existente, ou potencialmente existente, para oportunidades de investimentos produtivos existentes,

127 No termo original: latecomers.

128 «[...] a less spontaneous and more deliberate process than was the case in the countries where the process
first occurred.”

129 Sobre o principio da demanda efetiva, vale notar que se trata de um principio suficientemente aberto para néo
pré-determinar um resultado e, por isso, compativel com o método analitico da Abordagem da Complexidade.
Como bem observam Cardoso e Lima (2008), “[...] o principio da demanda efetiva ¢ o mecanismo essencial de
adaptacdo da producdo e do emprego em uma economia de mercado. Dai concebermos o ponto de demanda
efetiva como propriedade emergente do sistema adaptativo complexo que é a atividade produtiva nessa
modalidade de economia.” (CARDOSO E LIMA, 2008, p. 374, nr. 11).
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i. e., e pela escassez de habilidade em fazer e executar decisdes de desenvolvimento. ** (1d., p.
36).

A habilidade para investir, segundo Hirschman, é adquirida e incrementada
principalmente pela pratica, a qual, por sua vez, dependeria do tamanho do setor moderno da
economia, 0 que colocaria 0 processo em outro circulo vicioso. Entretanto, reforca o pioneiro
que, nas nacgdes subdesenvolvidas, haveria tanto recursos disponiveis - por exemplo, o
excesso de mao-de-obra, detectavel pelo emprego disfarcado - quanto a propensao a investi-
los. Por conseguinte, novamente, o problema residiria em como conecta-los.

Sobre a habilidade para investir, e destacando os seus efeitos retroalimentadores
positivos, sugere Hirschman que o investimento gerado a partir dessa habilidade néo
constituiria um teto, mas sim um piso, para o volume de investimento resultante. O autor
assimila a esse investimento o mecanismo capaz de superar as dificuldades enfrentadas pelas
nacgdes subdesenvolvidas, a que denomina de efeito complementaridade do investimento. Diz
o0 autor: “[...] o efeito complementaridade do investimento €, portanto, 0 mecanismo essencial
pelo qual novas energias sdo canalizadas em direcdo ao processo de desenvolvimento e por
meio do qual o circulo vicioso que parece confina-lo possa ser quebrado.” *** (Id., p. 43). E,
conforme avancgasse o processo de desenvolvimento e os diversos setores da economia fossem
sendo estabelecidos, a importancia do efeito complementaridade do investimento tenderia a
diminuir, mesmo porque sua funcionalidade passaria a se esvair.

Importante notar que, uma vez iniciado o processo de desenvolvimento, isso ndo
significaria que prosseguiria necessariamente sem percal¢os. Hirschman destaca que a
velocidade do desenvolvimento econdmico, bem como 0 seu sucesso, poderia variar, a
depender da presenca de forcas dindmicas positivas ou negativas. Por isso, enfatiza o autor, e,
de certo modo, justifica o titulo se seu livro, a “[...] elevada percepg¢do da importancia de uma
teoria da estratégia do desenvolvimento.” 132 (1d., p. 49).

Hirschman defende que o processo de desenvolvimento sé pode ser provocado pelos
desequilibrios. O autor critica a teoria do crescimento equilibrado - cujos principais
representantes seriam Rosenstein-Rodan, Nurkse e Lewis - argumentando que seria falha

como teoria do desenvolvimento. A sua critica pode ser resumida da seguinte maneira: “[...]

B0 «r ] development is held back primarily by the difficulties of channeling existing or potentially existing
savings into available productive investment opportunities, i.e., by a shortage of the ability to make and carry
out development decisions.”

181 «r ] the complementarity effect of investment is therefore the essential mechanism by which new energies
are channeled toward the development process and through which the vicious circle that seems to confine it can
be broken.”

32«s ] heightened consciousness of the importance of a theory of development strategy.”
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se um pais estivesse pronto para aplicar a doutrina do crescimento equilibrado, entdo, em

» 133 (1d., p. 53-54). A teoria do crescimento

primeiro lugar, ele ndo seria subdesenvolvido.
equilibrado, de acordo com o autor, implicaria, ao contexto do subdesenvolvimento, tentativas
de solucdo que seriam condizentes ao contexto de desemprego - algo factivel no caso das
nacdes avancadas que passam por alguma crise, por exemplo -, demandando das nacOes
subdesenvolvidas experiéncia, conhecimento e habilidade em tomar decisfes de investimento
que ainda ndo possuiriam.

Destarte, a estratégia de crescimento equilibrado ndo seria a Unica via possivel - e,
dependendo do contexto, nem o Unico meio adequado - para se alcancar o desenvolvimento.
Sobre essa questdo, explicitando uma de suas influéncias tedricas, explica Hirschman (1984)
que:

Seguindo Gerschenkron, eu via originalidade e criatividade em desviar da trajetéria seguida pelos
paises industriais mais antigos, em pular estagios, e em inventar sequéncias que tivessem a
aparéncia de um “atalho errado”. Eu tenho certeza que foi essa atitude que me permitiu trazer a
tona a dindmica dos encadeamentos para frente e para tras e aclamar como uma proeza dialético-
paradoxal o que mais tarde foi chamada, com intencdo depreciativa, de industrializacdo
substitutiva de importagdes [...] *** (1d., 1984, p. 96).

A industrializacdo substitutiva de importagdes, discutida em mais detalhes nos
capitulos seguintes, foi, de fato, uma estratégia de desenvolvimento diferenciada - na medida
em que se colocava contra a corrente da teoria das vantagens comparativas - dos paises latino-
americanos, incluindo o Brasil. O modelo substitutivo de importacdes (Tavares, 1972)
constituiu a diretriz das politicas econdémicas no periodo desenvolvimentista. As discussoes
empreendidas por Hirschman, bem como por outros pioneiros, compuseram a fundamentagéo
tedrica para a consecugdo desse modelo de desenvolvimento, que imprimia a industrializagdo
0 caminho promissor para a superagdo do subdesenvolvimento latino-americano.

Para Hirschman (1958), o processo de desenvolvimento envolveria também o
aprendizado da tomada de deciséo. Muitos dos fatores a cuja escassez alguns autores atribuem
a explicacdo do ndo desenvolvimento (por exemplo, capital, capacidade empresarial, etc.), sO
apareceriam no decorrer do proprio processo de desenvolvimento. Logo, ndo seriam requisito,
e sim produto desse processo. Entdo, a chave do argumento ndo estaria na auséncia de

determinados fatores e sim no seu proprio processo combinatdrio, o que por sua vez remeteria

B3«r ] if a country were ready to apply the doctrine of balanced growth, then it would not be underdeveloped

in the first place.”

134 «Following Gerschenkron, | saw originality and creativity in deviating from the path followed by the older
industrial countries, in skipping stages, and in inventing sequences that iad a “wrong way around” look. It was
surely this attitude that permitted me to ferret out the backward and forward linkage dynamic and to acclaim as

a dialectical-paradoxical feat was later called, with disparaging intent, import-substituting industrialization

[.]
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a dificuldade de tomar decisdes necessarias de maneira adequada e suficiente. Dessa forma, o
problema fundamental do desenvolvimento consistiria em gerar e revigorar a acdo humana em
determinado sentido. Ou seja, em Ultima instancia, seria um problema de coordenacdo. Nessa
perspectiva, o problema crucial das teorias do desenvolvimento econdmico seria verificar sob
que condicdes as decisdes de desenvolvimento poderiam ser promovidas.

Associadas ao processo de desenvolvimento estariam as transformacdes ou mudancas

radicais, no sentido da destruicéo criativa de Schumpeter (1943). Diz Hirschman:

Se é para a economia continuar avangando, a tarefa das politicas de desenvolvimento é manter as
tensdes, desproporc¢des e desequilibrios. Aquele pesadelo da economia equilibrista, a infinita teia
de interligacOes, é o tipo de mecanismo que deve assiduamente ser buscado como um auxilio
incalculavel ao processo de desenvolvimento. ** (1d., p. 66).

Assim sendo, seriam justamente os mecanismos que levam ao afastamento do
equilibrio que formariam um padrdo adequado ao processo de desenvolvimento, pois sdo 0s
desequilibrios que desencadeiam as mudangas, que por sua vez gerariam NnoOvoS

desequilibrios. Retomando uma citacdo de Gleiser (2002),'%

para sistemas dinamicos,
equilibrio é igual a morte. No caso das nacfes subdesenvolvidas, equilibrio significaria
permanecer no subdesenvolvimento. Segundo Hirschman, a cada passo, um determinado setor
tomaria as vantagens das economias externas geradas por uma expansdo prévia, ab mesmo
tempo em que criaria novas economias externas a serem exploradas por outros setores. Esse
seria o efeito direto ou contagio do investimento, ou, tal como definira o autor anteriormente,
efeito complementaridade do investimento.

Comparativamente a definigdo convencional de investimento induzido - qual seja, de
que o investimento esta diretamente relacionado ao crescimento passado da produgdo -, a
consideracdo do efeito complementaridade do investimento permitiria uma definicdo de
investimento induzido muito mais interessante ao contexto do subdesenvolvimento. Isso
porque o investimento induzido por efeitos de complementaridade possuiria o potencial de
transformacdo no sentido Schumpeteriano, 0 que € necessario para romper o estado de
subdesenvolvimento. Para Hirschman, a consideracdo do efeito complementaridade faz com o
que o investimento induzido se assemelhe ao mecanismo do multiplicador Keynesiano. E,
vale observar, como ha um grande nimero de repercussdes potenciais desse efeito de
complementaridade, e por conta da incerteza envolvida no processo, seria impossivel listar

tudo o que aconteceria ou que poderia vir a acontecer no evolver do processo de

135 It the economy is to be kept moving ahead, the task of development policy is to maintain tensions,
disproportions, and disequilibria. That nightmare of equilibrium economics, the endlessly spinning cobweb, is
the kind of mechanism we must assiduously look for as an invaluable help in the development process.”

138 \/ide subsecdo 2.2.1, capitulo 2.
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desenvolvimento. Do que se destaca, novamente, que o0s resultados do processo de
desenvolvimento estdo necessariamente em aberto.

Alinhado ao efeito complementaridade do investimento, Hirschman define os
conceitos de encadeamento para tras e para frente. Os encadeamentos para tras referem-se a
que “[...] qualquer atividade econdmica ndo primaria induzira esforgos para suprir, por meio
da producdo doméstica, os insumos necessarios aquela atividade.” **" (Ibid., p. 100); e os
encadeamentos para frente a que, “[...] qualquer atividade, que por sua natureza, nao atenda
exclusivamente a demandas finais, induzira esforgos para que se utilizem seus produtos como

»138 (lbid., p. 100). Segundo o0 autor, o caréter

insumos em algumas outras atividades.
cumulativo do desenvolvimento, bem representado pelos encadeamentos para frente e para
trds, mostrar-se-ia na observacdo de que os efeitos de encadeamento de duas ou mais
inddstrias vistas em conjunto sdo mais intensos do que o seriam se os efeitos dessas inddstrias
fossem analisados isoladamente.

Importante notar igualmente que, quanto a potencialidade de seus efeitos
transformadores, 0s encadeamentos para tras seriam mais importantes do que o0s
encadeamentos para frente. Isso porque, o encadeamento para frente ndo ocorre sozinho,
devendo ser sempre acompanhado pelo encadeamento para trds, que resultaria da pressdo de
demanda. No entanto, com bem ressalta Hirschman, “Enquanto os encadeamentos para frente
ndo podem ser considerados como um mecanismo de inducédo independente, ele age como um
importante e poderoso refor¢o para o encadeamento para tras.” ** (1bid., p. 117).

Seria justamente a falta de interdependéncia e de encadeamentos entre os setores que
compdem o sistema econdmico nacional uma das caracteristicas tipicas das nagdes
subdesenvolvidas. Mesmo porque, essas na¢Oes permaneceriam baseadas principalmente na
agricultura, especialmente a agricultura de subsisténcia, caracterizada por raros (ou fracos)

efeitos de encadeamento. Sobre esse ponto, diz o pioneiro Hirschman:

[...] a agricultura certamente estd condenada ao resultado de sua falta de estimulo direto ao
estabelecimento de novas atividades por meio de efeitos de encadeamento: a superioridade da
manufatura a esse respeito é esmagadora. Essa pode ser ainda a mais importante razdo militando

BT «r.] every nonprimary economic activity, will induce attempts to supply through domestic production the

inputs needed in that activity.”

138 «s ] every activity that does not by its nature cater (sic.) exclusively to final demands, will induce attempts
to utilize its outputs as inputs in some new activities.” Como medida do grau de interdependéncia, Hirschman
sugere que se meca, para cada industria: a proporcao do seu produto total que ndo se encaminha para a demanda
final e sim para outras industrias; e a proporgao de sua producao que representa a aquisi¢do de outras indudstrias
(Ibid., p. 105).

3% “While forward linkage cannot therefore be regarded as an independent inducement mechanism, it acts as an
important and powerful reinforcement to backward linkage.”
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contra qualquer completa especializacéo dos paises subdesenvolvidos na produgéo de primérios.**°
(HIRSCHMAN, 1958, p. 109-110).

O processo de crescimento desequilibrado seria observavel também no sentido
geografico. De acordo com Hirschman, o desenvolvimento seria iniciado em um ou poucos
centros regionais economicamente fortes. A necessidade de emergéncia desses poélos de
crescimento no evolver do processo desenvolvimento significaria, por sua vez, que a
desigualdade internacional e inter-regional do crescimento constituiria uma condicéo
simultanea e inevitavel do crescimento em si. Por outro lado, o processo de crescimento
desequilibrado geraria pressbes e tensGes que poderiam potencialmente estimular o
crescimento em outras regides. No entanto, conforme bem observa o autor, se os estimulos se
dirigissem apenas a uma regido, as forcas potenciais de transmissdo de crescimento seriam
cada vez mais fracas. Como resultado, observar-se-ia a divisdo do mundo entre nacdes
desenvolvidas e subdesenvolvidas, bem como a divisdo de um pais entre regibes mais
avancadas e outras mais atrasadas.

Conforme se procurou destacar nessa se¢do, Hirschman concede muita énfase aos
elementos que emergem no proprio evolver do processo de desenvolvimento, destacadamente
a habilidade em tomar decis6es, como reflexo da capacidade incrementada de compreensao
dos proprios problemas. Nesse sentido, o pioneiro destaca que as proprias tensdes que surgem
no evolver do processo de desenvolvimento podem adicionar forga para que ele prossiga. Dito
de outra forma, as tensdes, se bem compreendidas e enfrentadas, na verdade podem vir a
potencializar o desenvolvimento, por conta dos efeitos dindmicos que provocam. Nas palavras

do autor:

[...] trata-se de lugar comum o fato de que o desenvolvimento carrega consigo muitas distorcoes e
tensdes. Mas 0 que é menos compreendido é o fato de que o desenvolvimento também extrai nova
forca das tensdes que ele cria. Ao chocar-se com essas dificuldades, o desenvolvimento possibilita
o enfrentamento delas.** (Ibid., p. 209).

Compreender esse papel positivo que as tensdes emergentes podem desempenhar no
préprio processo desenvolvimento faria com que fosse concedida uma nova énfase, e
provavelmente maior efetividade, da assisténcia técnica e politica que os paises desenvolvidos

deslocam as nagdes subdesenvolvidas.**? Como bem ressalta Hirschman, grande parte da

10 «r ] agriculture certainly stands convicted on the count of its lack of direct stimulus to the setting up of new

activities through linkage effects: the superiority of manufacturing in this respect is crushing. This may yet be
the most important reason militating against any complete specialization of underdeveloped countries in
primary production.”

Wb «r ] it is a commonplace that development carries with it many strains and stresses. But what has been less
well understood is that development also draws new strength from the tensions it creates. By running up against
difficulties, development makes it possible to tackle them”.

142 Vale notar que o proprio pioneiro cumpriu esse papel na América Latina.
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resolucdo do problema do subdesenvolvimento seria encontrado no seu claro entendimento,
pois, se ndo ha consciéncia do problema a ser enfrentado, as solu¢bes que decorrem podem
ser futeis ou brutais demais. Essa observacdo ganha especial interesse no caso das politicas
publicas e do papel do Estado, pois, o sonho do desenvolvimento, na verdade, pode vir a se

transformar em um pesadelo. Segundo o autor:
[...] a politica econdmica pode ser pior do que somente ineficaz: a inutilidade pode ser substituida
abruptamente pela brutalidade, pelo desprezo ao sofrimento humano, aos direitos adquiridos, aos
procedimentos legais, aos valores tradicionais, em suma, a “ténue e precaria camada de
civilizagdo”. *** (Ibid., p. 210).

Pelo exposto acima, central & argumentagdo de Hirschman, no que se refere a
superacdo do subdesenvolvimento, é o proprio carater desequilibrado do processo de
desenvolvimento. Ignorar esse carater, ndo compreendé-lo e ndo saber extrair dele o potencial
que demonstra para o préprio processo € onde residiria a grande falha das politicas e
sugestdes de politica que objetivam retirar as na¢6es do subdesenvolvimento.

Esse seria o grande diferencial analitico de Hirschman com relacédo aos autores a quem
se atribui a teoria do crescimento equilibrado - Rosenstein-Rodan, Nurkse e Lewis. E, de
certo modo, aproxima ainda mais andlise de Hirschman ao que seria a aplicacdo da
Abordagem da Complexidade a discussao de desenvolvimento, na medida em que ndo apenas
destaca os efeitos de retroalimentacdo permitidos pelos investimentos - os encadeamentos
para frente e para tras - em setores industriais, mas especialmente porque deriva das proprias
mudancas - e desequilibrios - desencadeadas pelo processo uma fonte crucial de efeitos
positivos ao desenvolvimento. E como se boa parte das solucdes dos circulos viciosos do
subdesenvolvimento fossem propriedades emergentes do préprio processo, ndo podendo, por
conseguinte, ser pressupostas a priori. Note-se, além disso, que destacar a propriedade de
emergéncia ndo significa esperar que essas solucdes surgissem espontaneamente. Como bem
ressaltara o autor, grande parte da resolucédo do problema do subdesenvolvimento encontra-se
no seu claro entendimento, do que implica que, se houver acdo estatal, ela deve estar

consciente desses problemas.

3.6 Gunnar Myrdal***: causac&o circular cumulativa

138 «r ] economic policy may be worse than ineffectual: futility can be abruptly replaced by brutality, by utter

disregard for human suffering, for acquired rights, for lawful procedures, for traditional values, in short, for the
“thin and precarious crust of civilization”.”
144 Economista sueco (1898-1987).
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Essa secdo se baseia na discussdo do livro de 1957, em que Myrdal apresenta suas
principais ideias e conceitos concernentes a Economia do Desenvolvimento, os quais
justificam a sua denominacdo de pioneiro. Apesar de ser denominado um pioneiro do
desenvolvimento, o prdprio autor ndo se consideraria como parte da “linha de frente” da

Economia do Desenvolvimento, como fica explicito em suas palavras:

Eu ndo pertenco aos verdadeiros pioneiros que, imediatamente ap6s a guerra, quando a avalanche
da liberacdo das colbnias comegou, e, as vezes, mesmo antes da mudanca revolucionaria na
situagdo politica mundial, assumiram o estudo dos problemas relativos ao desenvolvimento dos
paises subdesenvolvidos. **° (MYRDAL, 1984, p. 151).

De maneira semelhante aos demais pioneiros, Myrdal ndo atribui validade a teoria da
convergéncia da riqueza e desenvolvimento das nagdes, destacando como uma caracteristica
marcante da situacdo internacional a crescente desigualdade econdmica entre os paises. No
entanto, para o pioneiro, essa ndo seria uma situacdo imutavel, pois nada no sistema mundial
seria, nesse sentido, permanente. E seria justamente no estudo das desigualdades entre as
nacdes que estariam o foco e o propoésito de seu trabalho tedrico, assim como o autor explica

no prefacio a seu livro:

Focalizo aqui um aspecto particular da situagdo internacional: as enormes e sempre crescentes
desigualdades econdmicas entre 0s paises desenvolvidos e os subdesenvolvidos [...] Meu propdsito
é investigar porque e como sobrevieram tais desigualdades, porque persistem e tendem a
aumentar. (1d., 1957, p. 12).

Myrdal define o conceito de causacgéo circular e cumulativa, analogo aos mecanismos
de retroalimentagéo enfatizados pela Abordagem da Complexidade. Com base nesse conceito,
infere que quanto mais se conhece a maneira como os fatores se inter-relacionam, maior seria
a capacidade de alcancar bons resultados em termos de politica, em especial, aquelas que
tivessem como pretensdo alterar o sistema social. Algo que, no contexto dos paises
subdesenvolvidos, conforme destacado anteriormente, requer mudancas de grande alcance;
assim sendo, conhecer as causagdes entre os fatores auxiliaria a potencializar e a canalizar de
forma mais eficaz os efeitos positivos ao desenvolvimento, facilitando a tarefa de superacao
do subdesenvolvimento.

Segundo Myrdal, a Il Guerra Mundial, ao eliminar muitas das estruturas de controle
tradicionais que sustentavam o sistema de poder mundial, fez emergir um novo nacionalismo,
baseado no qual diversas nagdes, relativamente mais pobres, passaram a reivindicar, além da
liberdade, a igualdade de oportunidades, aspirando, por conseguinte, o alcance do

desenvolvimento econémico. O autor destaca inclusive a mudanca de denominacdo dessas

Y8 I do not belong to the true pioneers who, immediately after the war, when the avalanche of liberation from

colonial bonds began, and sometimes even in advance of this revolutionary change in the world’s political
situation, took up the study of the development problems of underdeveloped countries.”
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nacdes, observada a partir de entdo, que teria passado de “atrasadas” para “subdesenvolvidas”,
0 que seria reflexo da prépria mudanca de percep¢do sobre a situagdo econdmica e a

perspectiva futura desse grupo de paises. Nas palavras do pioneiro:

E interessante notar que passamos a denominar essa maioria de paises muito pobres de
“subdesenvolvidos”. Esse termo dinamico, que s veio a prevalecer depois da II Guerra Mundial,
reflete a grande mudanca ocorrida na situacdo politica a que ja me referi. A expressdo que se usava
até ha bem pouco tempo era o termo estatico: “paises atrasados”. (Ibid., p. 25).

Posicionando-se criticamente a teoria convencional, Myrdal indica que a nogdo de
equilibrio estavel traria implicita a ideia de que, em resposta a uma mudanga em determinada
direcdo, surgiriam, automaticamente, mudangas secundarias em dire¢do oposta a primeira, de
modo a neutraliza-la. Relacionada a nocéo de equilibrio estaria também a ideia de que seria
suficiente analisar a realidade social baseando-se somente em fatores econdmicos. No entanto,
para 0 autor, a omissdo desses fatores ndo econdmicos, que corresponderiam aos principais
meios de causacao circular cumulativa, representaria uma das principais deficiéncias da teoria
econémica. Além disso, a incorporacdo de fatores ndo econdmicos, necessarios para discutir o
tema desenvolvimento, tornaria inviavel a utilizacdo de métodos equilibristas. Em suas

palavras:

E precisamente no &mbito dessa grande parte da realidade social que a anélise econdmica deixa de

fora pela abstragéo dos fatores “ndo econémicos”, que a premissa do equilibrio cai por terra. Esses

fatores ndo econdmicos nao podem ser tidos como consumados e estaticos; as suas reacdes se
fazem normalmente por meio de desequilibrios. (Ibid., p. 28-29).

N&o seria verificavel uma tendéncia automatica a estabilizacdo do sistema social, pelo
contrario, haveria sim uma tendéncia de afastamento do estado dito de equilibrio. Segundo

Myrdal, a explicacdo dessa dindmica esta no processo de causacao circular cumulativa, pois:

Em geral uma transformagdo ndo provoca mudangas compensatérias, mas, antes, as que sustentam
e conduzem o sistema, com mais intensidade, na mesma dire¢do da mudanga original. Em virtude
dessa causacdo circular, o processo social tende a tornar-se acumulativo e, muitas vezes, a
aumentar, aceleradamente, sua velocidade. (Ibid., p. 34).

Conforme dito anteriormente, em linha com a argumentacdo dos demais pioneiros,
observa Myrdal que se o processo cumulativo, alimentado pela causacdo circular, ndo fosse
controlado, promoveria desigualdades crescentes. Entretanto, para o pioneiro, é possivel
atingir uma posicdo estavel por meio de interferéncias politicas planejadas. Para tal, faz-se
necessario conhecer e compreender, em alguma medida, como os diversos fatores se inter-
relacionam.

Para Myrdal, um pais pode ser definido como subdesenvolvido quando “[...] 0S poucos
impulsos que estdo sendo deferidos ndo resultaram em aumento substancial e continuo da

demanda, renda, investimentos e producéo [...]” (Ibid., p. 61). O autor argumenta que quanto
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mais alto fosse o nivel do desenvolvimento de uma nagdo, mais fortes tenderiam a ser 0s
efeitos propulsores. Desse modo, “A neutralizacao dos “efeitos regressivos”, quando um pais
alcanca um alto nivel de desenvolvimento [...] refletir-se-4 no desenvolvimento econémico e
se tornard, assim, fator importante do processo acumulativo.” (Ibid., p. 62). Nesse sentido, o
autor aponta que parte da explicacdo dos males dos paises subdesenvolvidos reside no fato de
os “efeitos propulsores” serem fracos. Deixado as for¢as do mercado, o que se observa ¢ a
geracdo ou ampliacdo de desigualdades regionais, sendo que as proprias desigualdades
representam obstaculos ao progresso. De acordo com o autor, “Esta é uma das relacBes
interdependentes, por meio das quais, no processo acumulativo, “a pobreza se torna sua
propria causa”.” (lbid., p. 63), conclusdo que se assemelha muito aquela apresentada por
Nurkse (1953, p. 8), quando define o circulo vicioso da pobreza e indica que um “pais é pobre
porque é pobre”.*® A referéncia de Myrdal & debilidade dos efeitos propulsores guarda
também paralelos com os encadeamentos para frente e para trads de Hirschman (1958), e com
a promocdo de investimentos em bloco para potencializar os efeitos propulsores das
economias externas de Rosenstein-Rodan (1943, 1944). As sugestbes de politicas derivadas
de Rosenstein-Rodan - bem como de Nurkse (1952, 1953) e Lewis (1954, 1955), na medida
em que compartilham da teoria do crescimento equilibrado - e de Hirschman se
direcionariam, justamente, a enfrentar os efeitos propulsores fracos definidos por Myrdal.

Myrdal também interliga as desigualdades regionais internas e as desigualdades
internacionais. O autor argumenta que esses “[...] dois tipos de desigualdade s&o causa um do
outro, na forma circular do processo acumulativo” (lbid., p. 86). A explicacdo para essa
interdependéncia se inicia pela relacdo entre a falta de integragcdo econdmica nacional e o
préprio atraso econémico, pois 0s baixos niveis, por exemplo, de mobilidade social e de
educacdo, significariam maiores obstaculos aos efeitos propulsores de um determinado
movimento expansionista, dificultando, por conseguinte, uma maior integracdo nacional, e
criando e perpetuando desigualdades internas.

Explica Myrdal que, no plano internacional, o comércio ndo opera no sentido de
promover igualdade. Pelo contrario, especialmente no contexto do subdesenvolvimento, o
comeércio internacional pode acabar provocando efeitos regressivos. O mesmo raciocinio seria
valido para o movimento de capitais, que tenderiam a se esquivar dos paises
subdesenvolvidos. Entdo, o autor reforca que o desenvolvimento econdmico tem de ser

promovido necessariamente por meio de interferéncias politicas. Pois, no final das contas, 0s

148 \ide secdo 3.3.
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efeitos propulsores fracos entre os paises seriam na verdade um reflexo da fraqueza dos
efeitos propulsores internos, que sdo tanto consequéncia como causa do baixo nivel de
desenvolvimento. Dessa forma, ‘“Nessas circunstancias, as for¢as de mercado tendem a
acentuar acumulativamente (sic.) as desigualdades internacionais” (Ibid., p. 92). Nessa mesma
linha de argumentacédo, o autor discorre sobre o que denomina de falta do Estado Mundial.
Em suas palavras: “Em nivel mais profundo, a explicacdo € que ndo existe para toda
humanidade base psicolégica na qual pode fundar-se tal politica: a base de mutua
solidariedade humana” (Ibid., p. 103).

Especificamente sobre o papel do Estado™’, Myrdal destaca que parte da explicacéo
da permanéncia na pobreza de alguns paises se encontra nas proprias politicas estatais. De
acordo com o autor, nos paises pobres, os esforcos para promover politicas de integracdo
nacional teriam sido fracos, ao contrario do ocorrido nos paises ricos. Ademais, as medidas
politicas igualitarias seriam ainda mais dificultosas nas na¢@es pobres por conta da debilidade
dos efeitos propulsores, que ocasionam maiores desigualdades. Diz o autor: “Nos paises mais
ricos, por outro lado, o progresso econdémico e 0s niveis ascendentes de renda oferecem
oportunidades para todos e, portanto, ddo mais forca aos ideais de generosidade consciente.”
(Ibid., p. 71). O autor entdo destaca a interdependéncia das medidas, pois o0 combate eficiente
dos efeitos regressivos por meio dos efeitos propulsores possibilitaria um ambiente mais
propicio a implementacao das medidas politicas igualitarias.

Myrdal ressalta que a mudancga mais importante a ser empreendida na esfera politica
das nacdes subdesenvolvidas é a compreensdo da crucialidade do estabelecimento de um
plano nacional de desenvolvimento econémico, o qual, em termos de modelo abstrato, deveria
ter como base um estudo da causacdo circular entre os fatores relevantes para determinar a

dindmica do sistema econémico. Diz o autor sobre o plano nacional de desenvolvimento:

[...] deve ser o esquema do processo acumulativo de desenvolvimento econdémico de um pais, a
previsdo do evoluir desse processo, quando deflagrado, mantido e controlado por certas mudancas
exdgenas, induzidas no sistema social, mediante interferéncias estatais deliberadas. Esse esquema
pressupde, pois, um estudo da causacgdo circular de todos os fatores relevantes do sistema social do
Pais, quer sejam “econdmicos” ou “ndo-econdmicos”. (Ibid., p. 133).

No entanto, como bem ressalta Myrdal, em geral, o Estado nos paises
subdesenvolvidos € fraco. Ainda sobre o plano nacional de desenvolvimento econémico, o
autor indica que ndo pode ser elaborado baseando-se em critérios de lucratividade privada,
pois a maior parte dos investimentos a ser realizada pelo plano ndo é lucrativa

individualmente, por isso também a necessidade de interferéncia estatal, observacdo bastante

147 Entendido por Myrdal como “{...] todas as interferéncias organizadas nas forgas do mercado.” (Ibid., p. 73).
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semelhante a de Rosenstein-Rodan (1943, 1944), quando argumenta sobre o planejamento
estatal da industrializacdo em larga escala. Além disso, Myrdal ressalta que, para de fato
haver chance de éxito no programa de desenvolvimento econdmico, deve-se priorizar a
criacdo de escolas e universidades, destinadas a preparacdo de cientistas e pesquisadores.

Nesse sentido, observa Myrdal que “Os paises subdesenvolvidos contam, para seu
préprio uso, com a teoria econdmica tradicional; mas, nesse ponto também, ndo devem aceita-
la sem critica, e sem reforma-la para que se ajuste aos proprios problemas e interesses” (Ibid.,
p.152). O pioneiro defende que, para ser realista, a teoria econdmica tem que se transformar
numa teoria social. Com vistas a esse objetivo, deve romper com a teoria do equilibrio estavel
e com os principios do laissez-faire, dos quais decorreriam os fundamentos para defender a
teoria do livre intercdmbio. A sua contribuicdo teorica teria como proposito justamente se
desenvolver nessa direcdo, qual seja, de indicar a inadequacdo dos fundamentos da teoria
tradicional para lidar com questdes relativas ao desenvolvimento. Para o autor, a principal
hipdtese de uma teoria econdbmica supostamente mais realista deveria buscar contemplar a
“[...] causacdo circular entre todos os fatores do sistema social, resultantes do processo
acumulativo” (Ibid., p. 154-155). Algo que, obviamente, ndo se trata de tarefa trivial, se € que
seria na verdade possivel. No entanto, vale destacar da observacdo do autor a importancia da
consideracdo, em alguma medida, da relevancia dinamica das relagdes de retroalimentacdo e
causacdo mutua entre os fatores que compdem o sistema econdmico, discussdo essa
contemplada pela Abordagem da Complexidade.

Para concluir a presente se¢do, ressalte-se novamente que, ao se levar em consideracéo
a cumulatividade do processo econémico, Myrdal destaca que o comércio internacional
funciona como meio de provocacao e perpetuacdo de desigualdades crescentes entre 0s paises
desenvolvidos e os subdesenvolvidos, caracterizados pela predomindncia de efeitos
propulsores fracos, que explicam e perpetuam as proprias desigualdades internas dessas
nagBes. Por isso a necessidade de interferéncias politicas deliberadas para promover o
desenvolvimento econémico. Quanto ao plano nacional de desenvolvimento econémico, este
deveria ter, entdo, como base, um estudo da causacao circular entre os fatores relevantes,
econbémicos e ndo econbmicos, a fim de incrementar as chances de superacdo do

subdesenvolvimento.
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3.7  Michal Kalecki**: problemas cruciais do subdesenvolvimento

Kalecki, além de ser considerado pioneiro do desenvolvimento econémico, na medida
em que se debrucou especificamente sobre os problemas das regibes subdesenvolvidas,
desenvolvendo para tal uma abordagem tedrica propria, €, ao lado de Keynes, precursor de
uma abordagem de teoria econémica critica ao mainstream, fundadora da macroeconomia
moderna e base da abordagem macroeconémica heterodoxa subsequente. Além de também ter
definido o principio da demanda efetiva, bem como suas implicacdes analiticas e dindmicas
relativas ao sistema econémico, diferentemente de Keynes, adentrou a discusséo de questdes
distributivas e buscou, explicitamente, a formacdo de uma teoria dinamica de crescimento, 0
gue o torna ainda mais interessante, em termos tedricos, a discussdo do subdesenvolvimento
econdmico.

Kalecki reconhecia em sua formulacdo tedrica a divisdo da sociedade em classes,
trazendo implicitas nas suas teorias dos precos e da distribuicdo da renda, as relacdes de poder
(de mercado ou de classe) tipicas do sistema capitalista. Sobre essa questdo, diz Robinson
(1974):

Com esse pano de fundo, Kalecki enfatizou, muito mais do que Keynes, o elemento politico em
todos os desenvolvimentos econdmicos e colocou no centro do argumento a questdo classica, a
qual Keynes estava inclinado a ndo tratar, a respeito da divisdo da producdo mundial entre as
classes da comunidade. **° (ROBINSON, 1974, p. 8).

Embora o intuito principal dessa secdo seja discutir a obra de Kalecki na area de
Economia do Desenvolvimento, vale tecer algumas consideracdes sobre a contribuicdo tedrica
do autor a teoria econdmica em geral. Essa contribuicdo compde um predmbulo importante a
discusséo a ser realizada subsequentemente e, inclusive, apresenta alguns paralelos potenciais
com a Abordagem da Complexidade. **°

Diferentemente de Keynes, Kalecki desenvolveu sua teoria sem qualquer influéncia
Marshalliana. A sua principal influéncia teérico-metodologica foi Marx, do qual extraiu as
categorias propriamente econémicas, tais como a diferenciacdo entre capitalistas e
trabalhadores, os conceitos de consumo e de investimento e a sua causacdo especifica,
relacionada ao problema da reproducéo.

A teoria de precos de Kalecki (1954) explicita a distribuicdo de poder de mercado,

148 Economista polonés (1899-1970).

Y9 “With this background, Kalecki stresses, far more than Keynes, the political element in all economic
developments and he brings into the centre of the argument the classical question, which Keynes was inclined to
smooth over, of the division of the produce of the earth between the classes of the community.”

150 Alguns desses paralelos s&o retomados a seguir. Para mais detalhes, vide Cardoso (2008).
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destacando os diferentes graus de monopolio e, por conseguinte, abandonando completamente
a hipotese de concorréncia perfeita e, por conseguinte, de homogeneidade entre os agentes
econémicos. Conforme observam Possas e Baltar (1981), o poder de fixacdo de precos
refletido no grau de monopdlio sintetiza a complexidade das relagdes de concorréncia entre as
empresas, da relagdo destas com suas fornecedoras e com seus trabalhadores.

No que se refere a formulacdo do principio da demanda efetiva, Kalecki distingue o
padrdo de gastos entre as classes, adicionando, portanto, mais um nivel de heterogeneidade ao
seu esquema analitico. A consideracdo da heterogeneidade dos agentes econdmicos - algo
implicitamente realizado pelos demais pioneiros no nivel das nacdes - por parte de Kalecki
afasta sua abordagem da hipdtese classica de “agente representativo” e, em boa medida, a
aproxima da Abordagem da Complexidade, que tem como a hipétese da heterogeneidade dos
agentes, implicando a sua interagdo uma importante fonte de efeitos de retroalimentacao e,
por conseguinte, inviabilizando a adocdo dos métodos analiticos agregativos da abordagem
macroecondmica convencional.

O padréo de gastos definido por Kalecki esta composto por investimento, consumo
dos capitalistas e consumo dos trabalhadores. Baseado no esquema de trés departamentos -
produtores de bens de investimento, de bens de consumo dos capitalistas e de bens de
consumo dos trabalhadores - e considerando a hipotese simplificadora de que os trabalhadores
gastam tudo o que ganham, o autor apresenta o resultado de que os capitalistas ganham o que
gastam. Esse esquema de trés departamentos proposto por Kalecki permitiria ainda aplicacfes
de caréater dindmico. Possas e Baltar enfatizam que o esquema de trés departamentos deixaria
em aberto a possibilidade de uma analise setorial dinAmica de integracdo analitica micro e
macroecondmica, tal como realizado por alguns trabalhos relativamente recentes.'>*

Ademais, de acordo com Possas e Baltar, a eliminacdo das hipdteses simplificadoras
sobre os gastos dos trabalhadores ndo alteraria essencialmente as conclusdes a respeito do
funcionamento da demanda efetiva a que chega Kalecki, pois o importante a reter é a ideia de
que o gasto capitalista €, por exceléncia, autbnomo, na medida em que sO 0s capitalistas
investem. Assim sendo, no esquema Kaleckiano, a distribuicdo funcional da renda seria uma
variavel importante para compor a andlise das implicagbes dindmicas do principio da
demanda efetiva.

Sobre a dindmica implicada pelo principio da demanda efetiva segundo a perspectiva

131 por exemplo, vide Possas, Dweck e Reif (2004) e Dweck (2006).
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de Kalecki, o essencial a destacar € justamente a determinagdo da renda pelos gastos.’® Os
gastos determinam a renda - via processo multiplicador -, dados parametros estruturais como
a propensdo a consumir das classes e a distribuicdo de renda. O investimento, quando
realizado, geraria simultaneamente a poupanga necessaria para financia-lo. Dessa forma, a
relacdo entre poupanca e investimento, a partir do principio da demanda efetiva, deveria ser
vista como uma identidade contabil, acrescida de uma relacdo de determinacdo causal do
altimo para aquela. No entanto, vale observar que a elasticidade de producéo e a existéncia de
capacidade ociosa seriam requisitos essenciais para que o nivel de producéo real pudesse se
ajustar ao nivel de demanda efetiva, ainda que em termos nominais a determinacdo fosse
imediata e verdadeira. Essa observacdo é importante pois, como discutido adiante, a
insuficiéncia de capacidade produtiva dos paises subdesenvolvidos implicaria a necessidade
de um tratamento teérico diferenciado, no qual ndo valeria, desde sempre, o principio da
demanda efetiva.

Como uma das implicagfes mais marcantes do modelo Kaleckiano, note-se o papel
dual do investimento que, a0 mesmo tempo em que gera estimulos, via investimento, a
demanda agregada, cria capacidade produtiva, de modo que o segundo efeito poderia se
constituir em um desestimulo a consecucao de novos investimentos. Assim sendo, no caréater
dual do investimento residiria parte da explicacdo das flutuacbes no nivel de atividade
econémica. Por fim, como destacado por Possas (1987), a conclusdo a que chega Kalecki ao
final da discusséo da sua teoria da dindmica econdmica, de que a explicacdo para a tendéncia
de crescimento de longo prazo do sistema capitalista residiria nos chamados fatores de
desenvolvimento®®®, dentre eles o progresso técnico, abriria um flanco para a
complementaridade analitica da teoria dindmica de Kalecki e da teoria do desenvolvimento de
Schumpeter, compondo a primeira a esfera de explicagdo macroecondmica’®* e a segunda a
esfera de explicagdo microecondmica. Para Kalecki, as inovagdes possuiriam um efeito
atrativo para a realizagdo de novos investimentos.

N&o obstante, conforme ressaltado pela discussdo apresentada a seguir, baseada em

152 vsale dizer que, diferentemente de Keynes, a deducéo do principio da demanda efetiva realizada por Kalecki
nao traz explicitos o processo de formacdo de expectativas e a incerteza, o que poderia ser consequéncia do fato
de o conteido temporal no modelo de Kalecki possuir natureza puramente contabil e ex post.

153 Segundo Kalecki (1954, p. 128), [...] os fatores de desenvolvimento, tais como as inovagdes, ndo permitem
que o sistema se assente numa posigao estatica, gerando uma tendéncia ascendente a longo prazo. A acumulagéo
de capital, que resulta do fato de que o investimento a longo prazo se encontra acima do nivel da depreciacgéo,
por sua vez aumenta a amplitude da influéncia dos “fatores de desenvolvimento”, contribuindo dessa maneira
para a manutencdo da tendéncia a longo prazo.”

% No modelo de integracdo micro-macro sugerido por Possas (1987), a teoria de Keynes também comp&em a
esfera de discussdo macroecondmica.
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Kalecki enquanto pioneiro do desenvolvimento, as conclusGes apresentadas no paragrafo
anterior seriam perfeitamente aplicaveis ao contexto das nacdes desenvolvidas. Sobre esse
ponto, Dutt (2001) ressalta que a mudancga tecnologica interpretada por Kalecki em um
sentido Schumpeteriano estimulava o nivel de atividade econdmica ao estabelecer um
impulso para os planos de investimento, querendo dizer que “Nos modelos de Kalecki, o
crescimento é determinado por fatores do lado da demanda, uma vez que a oferta ndo
restringe a economia, nem mesmo no auge do ciclo” (DUTT, 2001, p. 33). De outro modo, no
contexto do subdesenvolvimento, como bem destacado pelo pioneiro Kalecki, as restricdes de
oferta em virtude de gargalos na estrutura produtiva constituem problemas cruciais.

Passemos a discussdo de Kalecki como pioneiro do desenvolvimento econdmico. Os
textos discutidos foram publicados entre meados da década de 1950 e a inicio da década de
1970, e apresentam conceitos e discussdes importantes para compor a contribuicao tedrica de
Kalecki sobre as particularidades do subdesenvolvimento.

Como bem destaca Kalecki (1960), o desemprego e 0 subemprego nos paises
subdesenvolvidos sdo de natureza inteiramente distinta. Eles resultam mais da limitacdo de
capacidade produtiva do que da insuficiéncia de demanda efetiva. O autor aponta para o
gargalo na oferta de bens de primeira necessidade (alimentos), que dependem da elasticidade
(ou inelasticidade) da producéao agricola nessas nac¢des. O resultado de qualquer crescimento
no emprego implicaria, caso a producdo agricola ndo respondesse prontamente ao incremento
de demanda, uma resposta inflacionaria dos precos dos bens de primeira necessidade. Desse
modo, para evitar a pressdo inflacionaria e ndo agravar a questdo do desemprego e do
subemprego no contexto dos paises subdesenvolvidos, far-se-ia necessaria a expansdo da
producdo agricola. Singer (1985) também discute essa questdo, conforme destacado na segédo
3.2, indicando que a pressdo sobre os precos dos bens de salario, especialmente dos alimentos,
constituia uma das condicGes de causagdo cumulativa que dificultaria o incremento do
investimento nas nagOes subdesenvolvidas. Essa discusséo a respeito do gargalo na oferta de
alimentos igualmente remete a Lewis (1954, 1955), que, partindo da hipétese de oferta
ilimitada de mao-de-obra ndo qualificada, definira a estrutura produtiva dual das economias
subdesenvolvidas. A importancia dindmica da baixa produtividade da agricultura para os
sistemas econdmicos nacionais subdesenvolvidos é também objeto de discussdo de Prebisch e
Furtado, conforme exposto no capitulo 4.

Kalecki (1968) explica, entdo, que o problema crucial das nagdes subdesenvolvidas é
aumentar o investimento, ndo com o intuito de incrementar a demanda efetiva, mas sim de

expandir a capacidade produtiva. Haveria, no entanto, ao menos trés obstaculos ao incremento



98

do investimento: (i) o proprio volume de investimento privado, que poderia ndo alcancar uma
taxa desejavel; (ii) poderia ndo haver recursos disponiveis para produzir mais bens de capital;
e (iif) mesmo que as primeiras duas questdes estivessem resolvidas, a fim de evitar uma
potencial pressdo inflacionaria, restaria o problema de garantir uma oferta adequada de bens
de primeira necessidade, especialmente em decorréncia do aumento do nivel de emprego.

Portanto, seria necessario planejar ndo somente o volume, mas também a estrutura do
investimento, entre a producédo dos bens de primeira necessidade, aqueles menos essenciais e
os de capital, buscando, dessa forma, um relativo balanceamento entre os setores, conforme
destacado especialmente pelos pioneiros relacionados a teoria do crescimento equilibrado.
Para tal, assim como os demais pioneiros, o autor indica que deveria haver uma intervencao
governamental relativamente profunda, seja via investimento, seja via planejamento. Segundo
Kalecki (1954b):

O investimento pode ser limitado ndo por causa das dificuldades de financiar seu crescimento sem
causar inflagdo, mas pela falta de vontade dos empresarios expandirem seus dispéndios em capital.
Em tal situagdo, o investimento publico adquire uma importancia crucial para o processo de rapido
desenvolvimento econdmico [...] **° (KALECKI, 1954b, p. 46).

A argumentagédo de Kalecki no trecho selecionado se assemelha especialmente a de
Rosenstein-Rodan (1943, 1944), apresentado na secdo 3.1, quando esse autor apontara para a
necessidade da atuacdo governamental para a geracdo das economias externas pecuniarias e
tecnologicas por meio dos investimentos em bloco, com destaque especial para a
infraestrutura, a fim de estimular os investimentos do setor privado.

Quanto a assegurar uma producdo adequada de bens de primeira necessidade, segundo
Kalecki (1968), sem que observassem mudangas institucionais substanciais, relacionadas
especialmente a posse de terra, ndo seria possivel acelerar o desenvolvimento agricola. Essa
observacdo é fundamental, na medida em que fundamentaria a necessidade de promocao de
reforma agréria para racionalizar a producdo agricola, conforme argumentado adiante pelos
pioneiros Cepalino-estruturalistas Prebisch e Furtado. Também por conta do hiato entre o
crescimento e a oferta de bens de primeira necessidade, bem como as dificuldades de sana-lo
internamente, para Kalecki (1967), o crédito externo poderia ser importante, embora devesse
estar sujeito a critérios de avaliacdo, assunto a ser discutido em paragrafo mais a frente.

Kalecki (1954b) discorre sobre as potenciais vantagens de importar capital. A
quantidade de poupanca necessaria para financiar o investimento seria reduzida na medida em

que se importasse capital, 0 que por sua vez diminuiria as pressdes inflacionarias internas. A

Y5 “Investment may be limited not because of the difficulties of financing its increase without causing inflation,

but by the unwillingness of the entrepreneurs to expand their capital expenditures. In such a situation, public
investment acquires a crucial importance for the process of rapid economic development [...] "
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importacdo de capital seria ainda funcional para aliviar uma possivel escassez de comércio
externo, mesmo porque o préprio processo de desenvolvimento estabeleceria uma tendéncia
constrangedora do balanco de pagamentos em virtude da necessidade de importacdes
crescentes.

Nesse mesmo sentido, Kalecki (1970) destaca que os créditos externos afetariam nédo
apenas a questdo da oferta dos bens de primeira necessidade e o equilibrio do comércio
externo em outras commodities, mas também o problema do financiamento do investimento,
reduzindo a necessidade de taxacdo da importacdo dos bens menos essenciais, bem como dos
grupos de mais alta renda, essa Ultima requerida para diminuir justamente o consumo de bens
menos essenciais. Por outro lado, retomando observacdo de Nurkse (1952, 1953) relativa ao
efeito demonstracéo, se ndo fossem verificadas restrices a importacdo ou ao consumo de
bens de luxo, a tendéncia ao direcionamento e concentracdo de recursos para a satisfacdo do
consumo ou para a producdo desses bens continuaria posta. Por isso, mais uma vez, a
necessidade de avaliar as condi¢Ges de absorcédo de recursos externos.

Na pratica, conforme adverte Kalecki (1954b), financiar o desenvolvimento por meio
da importacdo de capital, no geral, incorreria em problemas frequentemente insuperaveis,
relacionados ao balanco de pagamentos. Somar-se-ia a esse problema potencial a grande
dificuldade que os paises subdesenvolvidos encontrariam em estabelecer condi¢Ges a eles
mais favoraveis, ou a0 menos mais seguras, relativas a importacdo de capital. Por isso, a
importancia de, no contexto do subdesenvolvimento, melhorar 0s termos comerciais,
conforme argumentado na tese Singer-Prebisch.

Para avaliar a validade da ajuda externa, Kalecki e Sachs (1966) elencam inicialmente
dois critérios a serem contemplados: se a ajuda externa implica uma melhora nas condi¢fes
externas de crescimento da nacdo que recebe o auxilio; e se a avaliacdo da ajuda externa se
baseia em um conhecimento satisfatério dos problemas relacionados ao desenvolvimento
econdmico da nagao receptora.

Entretanto, Kalecki e Sachs ressaltam que haveria o risco do influxo de recursos
externos ser dissipado em consumo adicional de bens de luxo. Assim, segundo os autores, ha
que se levar em consideracdo em que medida a entrada de ajuda externa melhorou ndo apenas
a situacdo do balanco de pagamentos, mas se essa melhora foi funcional para remover os
gargalos na oferta de bens de capital, de bens de primeira necessidade, de bens intermediarios
e inclusive de bens de luxo. Além disso, ha que se questionar se o0s recursos financeiros
adicionais foram instrumentais para elevar a taxa de crescimento via a permissdo de uma

maior taxa de investimento (relativamente aos recursos internos disponiveis) e se, caso sim, se
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financiaram um acréscimo no consumo desses bens ou se foram materializados em servigos
sociais. Nesse sentido, os autores concluem que a ajuda externa pode ser considerada como
utilizada adequadamente se incrementar, tudo o0 mais constante, 0s investimentos outros que
nédo na producdo de bens de luxo e se aumentar, tudo o mais constante, o consumo de bens de
primeira necessidade e/ou a produgao de servigos sociais. Desse modo, como bem ressaltam

0s autores:

[...] o papel da ajuda externa somente pode ser avaliado no contexto de uma analise abrangente
dos problemas do desenvolvimento do pais receptor, visto como um todo. Essa analise requer a
concepcao de um plano e, por conseguinte, um planejamento abrangente deveria ser considerado
como um pré-requisito de qualquer acdo que se destinasse a uma utilizacdo racional da ajuda
externa disponivel.’*® (KALECKI e SACHS, 1966, p. 69).

Assim, em poucas palavras, a ajuda externa seria eficiente na medida em que
contribuisse para resolver os hiatos entre a demanda e a oferta no processo de
desenvolvimento da nacdo receptora dos recursos. Essa colocacdo remete a contribuicdo de
Singer (1950), que indicara os efeitos perniciosos dos investimentos externos nas nagoes
subdesenvolvidas, na medida em que a sua tendéncia era se concentrar na perpetuacdo da
producdo de bens primarios, o que sO acabava intensificando o aprisionamento no
subdesenvolvimento, na medida em ndo lhes permitia superar os efeitos deletérios de longo
prazo da deterioracdo dos termos de troca dos bens primarios. Por isso Singer derivara a
necessidade de planejamento direcionando 0s recursos a setores especificos, justamente
aqueles com maior possibilidade de incorporacao de progresso técnico e potencial de radiacéo
dindmica. Por um caminho distinto, porém com a mesma motivacao, Kalecki e Sachs indicam
a necessidade da elaboracdo de um planejamento e avaliacdo prévios ao recebimento e
captacdo de recursos externos, assunto a ser retomado nos capitulos seguintes, especialmente
quando da discussdo das causas da crise da divida externa enfrentada pelo Brasil em virtude
da natureza de seu endividamento.

Antes de encerrar a presente secdo, vale reproduzir trecho em que Kalecki (1968)
sintetiza aquela que seria a grande diferenca entre as nagdes desenvolvidas e as nacoes

subdesenvolvidas, fundamentando-a na dotagéo de recursos disponiveis. Em suas palavras:

Em um caso, as dotagBes de recursos devem ser utilizadas e o capitalismo moderno aprendeu o
artificio de fazé-lo. No outro caso, as dotacdes de recursos devem ser criadas e isso requer
reformas de longo alcance que levem a mudancas revolucionérias. **' (KALECKI, 1968, p. 27).

186 «s ] the role played by foreign aid can be evaluated only in the context of a comprehensive analysis of the
development problems of the recipient country seen as a whole. Such an analysis requires the framing of a plan
and, therefore, comprehensive planning should be considered as a prerequisite of any action aimed at a rational
utilization of available foreign aid.”

Y7 “In one case, existing resources have to be utilized and modern capitalism has learned the trick of doing it. In
the other case, existing resources have to be built up and this requires far-reaching reforms amounting to
revolutionary changes.”
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Mudancas revolucionarias no sentido de Schumpeter (1912), tal como destacado na
subsecdo 2.1.2 do capitulo 2, retomando que no contexto do subdesenvolvimento as
mudancas teriam que ser impactantes o suficiente para retirarem as nacdes de uma condicédo
inicial de atraso para resultar numa condicdo de desenvolvimento. Entretanto, mesmo tendo
em vista as grandes dificuldades a serem enfrentadas pelos paises subdesenvolvidos para
conseguirem empreender essas mudancas, Kalecki (1963) pondera de maneira otimista que,
apesar dos grandes obstaculos, esses ndo seriam problemas insuperaveis. No entanto, enfatiza
que, sem planejamento deliberado e reformas institucionais profundas, de modo a remover 0s
obstaculos institucionais ao rapido crescimento, de fato, seria tarefa impossivel as nacgdes
subdesenvolvidas superarem suas dificuldades.

Guardadas suas diferencas e até possiveis incompatibilidades, os elementos e as
discussdes levantadas pelos pioneiros relativos a algumas das particularidades das nacdes
subdesenvolvidas parecem apresentar possiveis relacbes de complementaridade, ou seja, de
certa forma e em algumas dire¢Bes, a combinacdo de algumas contribui¢cdes de pioneiros
distintos se mostram potencialmente frutiferas para a discussdo do tema. Embora com
entonagdes ou destaques variados, a indicagcdo da necessidade da promogdo de reformas
estruturais, relacionadas a diversos aspectos - estrutura agraria, ciéncia e tecnologia,
educacdo, tributacdo e etc. - e especialmente de planejamento estatal, de consecu¢do de
programas de desenvolvimento, com énfase na industrializacdo, sdo assuntos recorrentes de
discussdo dos pioneiros abordados por esse capitulo.

As intervencdes e direcionamentos, por meio especialmente dos meios disponiveis ao
Estado, sugeridos pelos pioneiros, seriam necessarios no contexto do subdesenvolvimento
porque as causagOes circulares a la Myrdal ou os circulos viciosos da pobreza a la Nurkse que
se formavam no contexto das nagOes subdesenvolvidas implicariam a tendéncia de
perpetuacdo das disparidades, desequilibrios internos e outros diversos problemas - refletidos
principalmente na perpetuacdo do dualismo estrutural, como bem definido por Lewis, e na
sujeicdo aos efeitos de deterioracdo dos termos de troca tal como definido pela tese Singer-
Prebisch -, bem como, consequentemente, da ndo diminuicdo e, inclusive, alargamento, do
hiato de desenvolvimento entre as na¢des centrais e as nacdes periféricas. Para fazer frente a
essas causacOes circulares cumulativas que faziam emergir o resultado de
subdesenvolvimento seria possivelmente funcional um grande impulso a la Rosenstein-
Rodan, para o qual concorreriam a promocdo de investimentos em bloco, abrangendo os

diversos setores da economia, permitindo o aproveitamento das economias externas e dos
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encadeamentos para frente e para tras de Hirschman.

No que se referem a paralelos e compatibilidades entre a Abordagem da
Complexidade e os pioneiros do desenvolvimento econémico, destacam-se: (i) a consideracdo
de heterogeneidade das nagbes por parte dos pioneiros, implicando a necessidade de um
tratamento tedrico diferenciado, uma vez que os ferramentais de teoria econdmica disponiveis
a época partiam da hipdtese de agente representativo, e, por conseguinte, de uma consequente
padronizacdo de politicas econémicas; (ii) a consideracdo de efeitos cumulativos - ou de
retroalimentacdo - entre as esferas micro e macroecondmica, na forma de fatores externos e
internos, em contraposicdo a uma perspectiva econdmica tradicional, que teria como
pressuposto a existéncia de mecanismos automaticos de estabilizacdo, do que derivariam a
tendéncia ao equilibrio 6timo.

Em poucas palavras, do que seria uma abordagem ortodoxa sobre o desenvolvimento,
implicava-se a adocdo de politicas padrdo, funcionais ao contexto das nacles ja
desenvolvidas, e sem a necessidade de intervencdo estatal direta, uma vez que o mercado
disporia de mecanismos automaticos de estabilizacdo que supostamente recolocariam 0s
sistemas econdmicos na trajetdria de desenvolvimento. Como resultado, seria observada uma
convergéncia entre o padrdo de vida vigente nas diversas nacdes. Ja para 0s pioneiros, a
tendéncia que se mostrava era justamente outra, qual seja, de divergéncia crescente entre as
nacdes, por isso a necessidade de intervencao deliberada via Estado.

Assim sendo, tanto no que se referem aos meios de explicacdo da perpetuacdo do
subdesenvolvimento quanto aos possiveis meios para tentar superd-lo, a Abordagem da
Complexidade parece poder contemplar a resolucdo de parte das criticas a teoria econdmica
apontadas pelos pioneiros. Mesmo no que se refere a necessidade de intervencdo do Estado,
conforme aventado ao final do capitulo 2, apesar da Abordagem da Complexidade implicar
que ndo ha um mecanismo global de controle, sendo os resultados totalmente em aberto,
implicar ao Estado o papel de interventor e de potencial redirecionador da tendéncia em prol
do desenvolvimento néo significa que o resultado final esteja garantido.

Conforme argumentado nessa secdo, Kalecki ndo escapou a essa regra de implicacGes
dos demais pioneiros, apontando para o enfrentamento de gargalos da estrutura produtiva,
especialmente no setor produtor de alimentos, para o que implicava a necessidade de
promocao de uma reforma agréria.

No préximo capitulo, muitos dos questionamentos aqui realizados acabam sendo
retomados, porquanto a discussdo de certas especificidades ao contexto do

subdesenvolvimento continua sendo o foco. Como discutido a seguir, 0s pioneiros latino-
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americanos, comparativamente aos pioneiros aqui discutidos, teriam concedido uma maior
énfase a importancia de reformas estruturais, ndo a toa tendo recebido a alcunha de

estruturalistas.
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4 OS PIONEIROS DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO I1: A
CONTRIBUICAO LATINO-AMERICANA

Assim como no capitulo anterior, no presente capitulo, os focos de discussdo
continuam sendo o contexto e as particularidades das nacGes subdesenvolvidas. Entretanto,
agora a discussdo submerge a um nivel mais profundo de especificidade tedrica, relacionado a
perspectiva de um grupo especifico, embora ndo homogéneo, de paises subdesenvolvidos: 0s
latino-americanos.

Debrucados especialmente sobre o lado latino-americano do subdesenvolvimento, a
Escola Estruturalista Cepalina, por meio de dois de seus principais representantes, encerra a
discusséo da contribuigdo dos pioneiros do desenvolvimento. Guardadas as especificidades de
seus argumentos, o argentino Raul Prebisch e o brasileiro Celso Furtado enfatizaram o papel
central do desenvolvimento industrial para a superacdo da dependéncia externa e do
subdesenvolvimento econémico, destacando a importancia da participacédo ativa do Estado na
conducdo da economia por meio de suas politicas publicas e de atuacdo direta enquanto
agente econémico.

Nesse sentido e, a fim de justificar um capitulo somente a contribuicdo latino-
americana, vale citar as palavras de Prebisch (1949) sobre o que deveria ser uma investigacao

sistematica dos problemas da América Latina:

Dificilmente se poderia pretender, na verdade, que 0s economistas dos grandes paises,
empenhados em gravissimos problemas préprios, viessem a dedicar sua atengdo preferencialmente
ao estudo dos nossos. Compete primordialmente aos prdéprios economistas latino-americanos o
conhecimento da realidade econdmica da América Latina. Somente se viermos a explica-la
racionalmente e com a objetividade cientifica é que sera possivel obtermos formulas eficazes de
acdo pratica. (PREBISCH, 1949, p. 80, nr. 1).

A ligacédo e proximidade tedrica entre Prebisch e Furtado também é evidente. Furtado
inclusive dedica seu livro A Economia Brasileira, de 1954, a Prebisch.’®® Antes disso, Furtado

traduzira o texto de Prebisch de 1949 para o portugués. Furtado (1985) relata:

N&o tive divida de que aquele documento poderia vir a ser um tournant no pensamento politico-
econdmico na América Latina, pelo que continha e por quem o escrevia. Procurei Prebisch, que se
aprestava para embarcar para Havana e lhe pedi autorizagdo para traduzi-lo para o portugués e
publicé-lo na Revista Brasileira de Economia. Essa a razdo pela qual foi na versao portuguesa, que
o0 famoso “manifesto” fundador da escola cepalina teve sua primeira ampla difusdo. (FURTADO,
1985, p. 63).

158 A respeito desse fato, Furtado (1985) detalha: “A publica¢do de A Economia Brasileira difundia uma linha de
pensamento em clara oposigdo a escola ortodoxa que, dominando as publicaces da Fundagdo Getllio Vargas,
pretendia monopolizar o enfoque “cientifico” dos problemas econdmicos. Partindo das posi¢des de Prebisch, a
quem era dedicado o livro, eu tentava ampliar o horizonte de reflexdes em varias diregdes.” (FURTADO, 1985,
p. 172).
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Sobre a importancia demarcatéria da tese Singer-Prebisch, Furtado (1967) ressaltara
que “O estudo dos fatores responsaveis pela perda de dinamismo da procura internacional de
produtos primarios abriu a porta a uma critica em profundidade da teoria tradicional do
comércio internacional.” (Id., 1967, p. 228). Sobre 0 mesmo ponto, citando a teoria de
Prebisch, Furtado diz enfaticamente a respeito da tendéncia a perpetuacdo do

subdesenvolvimento em condigOes de laissez-faire:

O tipo de relacbes que existe entre 0 centro e a periferia estaria na base do fendmeno de
concentracdo da renda em escala mundial, que se realiza principalmente por meio da deterioracéo
persistente dos termos de intercambio dos paises periféricos. A andlise das economias
contemporaneas, de um angulo dindmico, indicaria que ndo existe tendéncia a passagem
automatica de uma fase qualquer a outra superior. Ao contrario, a Unica tendéncia visivel é para
que os paises subdesenvolvidos continuem a sé-lo. (Ibid., p. 143).

Com relacdo ao papel importante e diferenciado da CEPAL, na medida em que
constituiu um grupo de estudos especifico para avaliar as na¢des latino-americanas, Furtado
(1976) destaca que esses estudos teriam permitido uma compreensdo melhor da natureza da
dependéncia externa das nages latino-americanas, constituindo-se num divisor de aguas, pois
“A partir dessas analises ja ndo cabia admitir como hipotese de trabalho a possibilidade de
reversdo a uma situacdo em que as exportacdes de produtos primarios desempenhavam o
papel de principal centro propulsor do desenvolvimento regional.” (Id., 1976, p. 377).

Em seu prefacio a Formacdo Econbmica da América Latina, Furtado destaca a
consciéncia crescente de que, na América Latina, mais do que em qualquer outra regido, 0s
obstaculos ao desenvolvimento seriam principalmente de natureza institucional e, por
conseguinte, estrutural. O enfoque estruturalista, segundo o autor, tenderia a colocar em
primeiro plano os problemas agrérios, contrariando a tendéncia corrente de manter o foco

apenas no estudo da industrializagdo. Sobre essa questéo, diz o autor:

A medida que os obstaculos a industrializacdo se acumularam e que esta se mostrou menos eficaz
do que se havia esperado como fator de transformacdo das estruturas tradicionais, todo um
horizonte de novas preocupaces se abriu. (Ibid., p. 388-389).

Vale notar, ademais, que o estruturalismo também ja se mostrava entre muitos dos
pioneiros discutidos no capitulo anterior, no sentido de seu ceticismo com relacdo a eficacia
regulatéria do mecanismo de pregos, e da conviccdo de que o planejamento e o controle
governamentais deveriam compensar, de alguma forma, as falhas de mercado. Em alguma
medida, esses pioneiros concordavam que, por diversas razfes, 0 mecanismo de pre¢os ndo
funcionava muito bem no contexto dos paises subdesenvolvidos e que, portanto, a teoria
econdmica do mainstream seria amplamente inaplicavel nesses casos.

Esse capitulo esta dividido em duas se¢des, uma dedicada a cada autor. A discusséo de
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suas contribuigdes teoricas, assim como no capitulo anterior, se baseia em alguns textos
selecionados, nos quais 0s pioneiros teriam apresentado as suas principais ideias relativas ao
subdesenvolvimento latino-americano. Passemos a discussdo da contribuicdo teorica desses
dois pioneiros latino-americanos, a comecar por Raul Prebisch, a tese Singer-Prebisch e a
dindmica centro-periferia (secdo 4.1), e posteriormente, Celso Furtado e o capitalismo

periférico (secéo 4.2).

4.1  Raul Prebisch:™ tese Singer-Prebisch e a dinamica centro-periferia

Essa secdo, aléem de se basear no artigo seminal de Prebisch publicado em 1949,

L, % escritos pelo autor nas décadas de

recorre a textos selecionados de documentos da CEPA
1950 e 1960. Destacam-se inclusive, quando elucidativos, comentarios do autor sobre a sua
prépria obra.

Prebisch apresenta como interesse especial a compreensdo da funcdo desempenhada
pelos paises subdesenvolvidos (ou periféricos) no fluxo de comércio internacional. Segundo o
pioneiro:

Meu ingresso na CEPAL em 1949 ocorreu quando minhas ideias ja tinham atingido maturidade, e
eu estava, portanto, apto a cristaliza-las em varios estudos publicados no inicio dos anos 1950.
Nesses estudos, eu busquei tanto diagnosticar os problemas como sugerir politicas que serviriam
como alternativas aquelas propostas pelo pensamento ortodoxo. Gragas aos horizontes mais
amplos que minhas novas responsabilidades me permitiram, esses estudos se referiam nao apenas
a Argentina, mas & América Latina como um todo. *** (PREBISCH, 1984, p. 176).

A principal critica de Prebisch se dirige & teoria do comércio internacional pautada
pela teoria das vantagens comparativas, baseada na premissa de que os frutos do progresso
técnico tenderiam a ser distribuidos equitativamente entre as nagdes participantes do comércio
internacional. Seguindo esse raciocinio, as nacdes especializadas na producdo de bens
primarios, além de ndo precisarem, ndo deveriam se industrializar, para assim se beneficiar
dos frutos do progresso tecnoldgico originado nas nagGes industrializadas. A respeito da
importancia da industrializacdo para o estabelecimento de um novo padrdo de

desenvolvimento, diz Prebisch:

159 Economista argentino (1901-1986).

160 compilados por Bielschowsky (2000).

161 “My entry into CEPAL in 1949 took place when my ideas were already reaching maturity, and I was
therefore able to crystalize them in various studies published in the early 1950s. In these studies I tried both to
diagnose the problems and to suggest policies which would serve as alternatives to those proposed by orthodox
thinking. Thanks to the broader horizon which my new responsibilities permitted me, these studies concerned not
only Argentina but Latin America as a whole.”
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Minha politica de desenvolvimento proposta estava orientada no sentido do estabelecimento de um
novo padrdo de desenvolvimento que permitiria a superacdo das limitagdes do padrdo anterior.
Essa nova forma de desenvolvimento teria a industrializagdo como seu principal objetivo. 2
(Ibid., p. 177).

Sobre certas questdes, a abordagem de Prebisch € bastante similar a de Singer (1950),
por isso a denominacgdo de tese Singer-Prebisch. Os dois pioneiros definiram a tendéncia a
deterioracdo dos termos de troca dos bens primarios e discutiram os seus efeitos perniciosos
sobre o desenvolvimento das nagbes primario-exportadoras. No entanto, Prebisch se
diferencia de Singer porque desenvolveu seu raciocinio baseado em uma defini¢do tedrica
diferenciada: a relacdo centro-periferia. Centro porque é o epicentro dos ciclos, relacionados
ao progresso tecnologico especialmente, e periferia porque absorve os efeitos que dele
decorrem.

Ao contrario do que sugeriria uma interpretacdo precipitada de Prebisch, em nenhum
momento esse autor sugeriu que os paises da periferia deveriam fechar suas economias. A sua
recomendacdo de politica aponta para a necessidade de transformar a estrutura produtiva
tornando-a mais moderna via industrializacao, permitindo extrair as vantagens das interacdes
internacionais e possibilitando escapar da armadilha da tendéncia a deterioracdo dos termos

de troca. Conforme ressalta o proprio autor:

De maneira geral, minha critica ao protecionismo no centro e minha defesa do protecionismo na
periferia tém sido mal interpretados. Eu encarava o ultimo tipo de protecdo como necessario
durante um bastante longo periodo de transicdo, no qual essas disparidades na elasticidade da
demanda deveriam ser corrigidas. O protecionismo no centro agrava essas disparidades, enquanto
que, na periferia, ele tende a corrigi-las, desde que ndo excedam certos limites. Quanto maior a
disparidade, maior a necessidade de substituicdo de importacdo [...] ** (Ibid., p. 181).

A priorizacdo da industrializacdo e a adocao de algumas politicas protecionistas, como
a substituicdo de importacdes, ndo significaria que as economias periféricas deveriam
interromper a exportagdo de produtos primarios e nem que a transformacéo dessas economias
deveria levar necessariamente ao fechamento da economia ou ao Sseu protecionismo
indiscriminado. Prebisch (1949) destaca que o desenvolvimento eficaz do setor priméario é
importante para o processo de industrializacdo da periferia, na medida em que a exportacao de
produtos primarios ¢ a fonte de divisas para a importacdo de maquinas e equipamentos

necessarios a modernizagdo da estrutura produtiva. Diz o autor: “A solu¢do ndo esta em

162 «My proposed development policy was oriented toward the establishment of a new pattern of development

which would make it possible to overcome the limitations of the previous pattern. This new form of development
would have industrialization as its main objective.”

163 “Generally speaking, my attack on protectionism at the centers and my defense of protectionism at the
periphery has been misinterpreted. | envisaged the later type of protection as necessary during a rather long
transition period in which these disparities in demand elasticity should be corrected. Protection at the centers
aggravates these disparities, while at the periphery it tends to correct them, provided they do not exceed certain
limits. The wider the disparity, the greater the need for import substitution [...]”.
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crescer a custa do comércio exterior, mas em saber extrair, de um comércio exterior cada vez
maior, os elementos propulsores do desenvolvimento econdémico.” (Id., 1949, p. 73). Nesse
mesmo sentido, 0 autor argumenta que o desequilibrio de renda entre o centro e a periferia
poderia ser diminuido se, por meio do progresso técnico, fosse aumentada a eficécia
produtiva, e se, por meio da industrializacdo e de uma legislacdo social adequada, fosse
elevado o nivel real de salarios.

Prebisch aponta ainda para a importancia dos investimentos estrangeiros no processo
de desenvolvimento econémico de algumas nagdes latino-americanas, mesmo porque, em boa
parte delas, ndo haveria recursos internos suficientes para dar inicio e sustentacdo aquele
processo. Ressalte-se, no entanto, a sua qualificacdo de “ajuda transitoria”, 0 que Seria
indicativo da necessidade de avaliagdo e planejamento, tal como discutido, no capitulo
anterior, especialmente por Singer (1950) - vide secdo 3.2 - e por Kalecki e Sachs (1966) -
vide secdo 3.7. Nas palavras do pioneiro:

Com efeito, a produtividade desses paises € muito baixa, porque falta capital; e falta capital por ser
muito estreita a margem de poupanca, em virtude dessa baixa produtividade. Para romper esse
circulo vicioso, sem deprimir exageradamente o atual consumo das massas, em geral muito baixo,
€ necessaria a ajuda transitoria do capital estrangeiro. (Ibid., p. 109).

Igualmente, ha que se admitir a possibilidade da necessidade de reduzir o coeficiente
de importacdes, eliminando os bens menos essenciais do ponto de vista da industrializacao.
Importante lembrar que - e ressaltando o carater ciclico a que estaria sujeita a periferia de
forma passiva - a reducéo do coeficiente de importagdes seria uma “[...] mera adaptacéo das
importacGes a capacidade de pagamento conferida pelas exportagfes. Se estas crescessem
suficientemente, ndo seria necessario pensar em restri¢cées.” (Ibid., p. 119). Contudo, isso ndo
implicaria que o desenvolvimento industrial em si tornaria a periferia menos vulneravel as
flutuacGes de suas exportacdes, pois seria preciso que as exportacdes atingissem uma
proporcao relativamente pequena da renda nacional, o que, na verdade, significaria que “[...] 0
pais ja teria deixado de ser periférico, convertendo-se num centro ciclico [...]” (Ibid., p. 124).
Dessa observacdo o autor deriva a importdncia das politicas anticiclicas como
complementares as politicas de desenvolvimento, atenuando o desemprego de fatores quando
fossem verificadas flutuacdes nas exportacdes.

A semelhanca de outros pioneiros, tal como Nurkse (1952, 1953) que definira a
existéncia de uma poupanca oculta, Prebisch aponta que a produtividade poderia ser
aumentada pelo emprego de méo-de-obra na industria de pessoas antes alocadas em setores de
baixa produtividade, permitindo, desse modo, um aumento da disponibilidade de recursos

internos e uma diminuigdo da necessidade de recursos externos. No entanto, adverte o autor
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que essa tentativa sO poderia ser bem sucedida se acompanhada de um esforco de
capitalizacdo que ndo seria compativel nem com o perfil de consumo de alguns estratos
sociais, nem com certas formas de despesas fiscais, pois ambas ndo contribuiriam, em
nenhuma medida, com os incrementos de produtividade. Isso, segundo o autor, seria, a
semelhangca do efeito demonstracdo discutido por Nurkse (1952), uma manifestacdo do
propdsito das nacdes subdesenvolvidas, por meio de sua elite, de assimilar, de maneira
abrupta, certos padrGes de consumo que 0s paises mais avancados foram formando
progressivamente, em decorréncia de seu aumento de produtividade.

Em tese, a teoria das vantagens comparativas sugere que o bem estar das nagdes seria
incrementado pela interacdo comercial internacional na medida em que lhes permitiria se
especializar apenas na producdo em que apresentassem maiores vantagens comparativas.
Entretanto, como bem demonstra Prebisch, esse incremento de bem estar s se observara nos
paises do centro, explicacdo que realiza com base na observacao da tendéncia a deterioragdo
dos termos de troca dos bens primarios (exportados pelos paises periféricos) relativamente aos
bens manufaturados (exportados pelos paises centrais).

Com base em dados de 1876 a 1947, *** o autor afirma que, ao contrario do que seria
esperado se os precos refletissem os incrementos de produtividade, os termos de troca
moveram-se adversamente a periferia. A tendéncia a deterioracdo dos termos de troca se
constituira por conta da diferenca na elasticidade-renda das importac6es do centro (inelastica)
e da periferia (elastica). Assim sendo, quando ocorreram incrementos de renda, as
importagdes dos paises centrais cresceram relativamente menos do que as importagdes dos
paises da periferia. E, mais do que isso, no periodo referido, “[...] enquanto 0s centros
preservaram integralmente o fruto do progresso técnico de sua industria, os paises periféricos
transferiram para eles uma parte do fruto do seu proprio progresso técnico.” (Ibid., p. 83).

Seriam observaveis, inclusive, ganhos de produtividade do trabalho do centro, no
periodo de expansdo, que permitiram tanto o crescimento dos lucros quanto dos salarios, 0
que seria explicavel, em certa medida, pela propria organizacdo da classe trabalhadora. No
periodo de contracdo dos paises centrais, caiam os lucros e os salarios, mas num ritmo mais
lento do que a queda da atividade econdmica, por conta da estrutura de mercado oligopolista
(os precos ndo tenderiam a cair tanto) e dos sindicatos organizados (os salarios ndao tenderiam

a sofrer grandes quedas). Ja nos paises da periferia, nos periodos de expansao, aumentariam

164 Dados do Relatério do Conselho Econdmico e Social das Nacdes Unidas, de 1949, intitulado “Postwar Price
Relations in Trade Between Underdeveloped and Industrialized Countries”, conforme indica Prebisch (1949, p.
80, nr. 2).
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os lucros, porém os salarios permaneceriam 0S mesmos, ou cresceriam menos do que
proporcionalmente aos lucros, implicando pioras na distribuicdo de renda. Na fase de
contracdo, os lucros cairiam (embora menos do que as exportagdes) e os salarios ndo se
sustentariam (por conta da oferta ilimitada de mdao-de-obra) para compensar a queda na

receita do setor primario. Sobre essa questdo, diz Prebisch:

Quando, na fase descendente, o lucro tem que se contrair, a parte que se transformou nos citados
aumentos perde sua liquidez no centro, em virtude da conhecida resisténcia a queda dos salarios. A
pressdo desloca-se entdo para a periferia, com forca maior do que a naturalmente exercivel [...]
Assim, quanto menos a renda pode contrair-se no centro, mais ela tem que fazé-lo na periferia.
(Ibid., p. 87).

O importante a notar desse trecho é justamente a sugerida relacdo organica entre o
centro e a periferia, como se esta fosse extensdo daquele, tal como implica a conhecida
denominacdo de quintal. Lembrando a terminologia termodindmica, essa citacdo evidenciaria
a desordem (ou a entropia) que decorreria do centro e seria transferida para a periferia. As
nacdes do centro seriam as geradoras de ciclos e as nagdes da periferia sofreriam a influéncia
desordenadora deles. Se as nacgdes periféricas ndo estiverem internamente bem preparadas
para lidar com essa desordem, o resultado acabaria sendo o seu aprisionamento no
subdesenvolvimento.

Vale ressaltar também que, para conter essa suposta desordem proveniente do centro,
ndo adiantaria conter o fluxo de comércio internacional, pois esse é fundamental para a
periferia. Prebisch explica que os paises do centro possuem uma tecnologia homogénea e uma
estrutura produtiva completa, que lhes permite, a0 menos potencialmente, a producdo de
qualquer coisa. Assim, para essas na¢des, 0 comercio internacional permitiria acessar os bens
que ndo foram escolhidos para serem produzidos internamente. Ja os paises da periferia
possuem uma tecnologia heterogénea e sua estrutura produtiva se concentra na producéo de
bens primarios, principalmente para exportacdo. Por isso também, para a periferia, 0 comércio
internacional desempenharia um papel crucial, porque s6 por meio dele essas nacgdes
poderiam ter acesso aos bens que (ainda) ndo seriam capazes de produzir internamente. O
que, no caso da industrializacdo substitutiva de importagdes, adquire uma importancia
estratégica ainda maior.

Discorrendo a respeito da interpretacdo Cepalina, Prebisch (1952) explicita duas
proposicOes tedricas: a de que a industrializacdo seria a forma de crescimento imposta pelo
progresso técnico aos paises latino-americanos periféricos, e a de que esse crescimento traria
implicita uma tendéncia ao desequilibrio externo. A propria tendéncia ao desequilibrio

externo decorreria, em alguma medida, das transformacdes geradas pelo progresso técnico,
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seja do lado da oferta - relacionadas a formas mais eficientes de producéo e, destacadamente,
a reducdo da importancia relativa dos produtos primérios no valor dos produtos finais'® -,
seja do lado da demanda - relacionadas a novos padrdes de consumo, também tendentes a
diminuir a importancia relativa dos produtos primarios, direcionando-se aos bens mais
elaborados. Para o autor, estaria justamente na eliminacdo desse desequilibrio externo o

caminho para se alcangcar um crescimento ordenado da economia, pois, em suas palavras:

A combinagdo de todos esses fatos [...] tem uma consequéncia de importancia primordial para a
periferia [...] a elasticidade-renda da demanda de importacdes primarias dos centros tende a ser
menor do que um. (Id., 1952, p. 183).

Ou seja, dado o progresso técnico, a tendéncia a deterioracdo dos termos de troca dos
bens primarios relativamente aos bens mais elaborados seria inevitavel e irreversivel. Além
disso, ha que se destacar que o aumento da produtividade nas nacBes do centro lhes
possibilitaria produzir os produtos primarios de maneira mais eficiente do que as nagdes
periféricas, podendo tornar-se concorrentes no mercado internacional desses produtos. Em
outros casos, poderiam inclusive recorrer a politicas protecionistas de sua producéo interna de
produtos primarios, dificultando ainda mais o influxo de produtos primarios originarios da
periferia nos mercados do centro.

Apesar de todas essas dificuldades, argumenta Prebisch que as nacgdes periféricas, por
conta do proprio estagio de desenvolvimento em que se encontravam, possuiriam condigdes
de crescer mais do que as nagdes centrais. Para esse feito, seria crucial a dindmica que poderia
ser implicada pela industrializacdo da periferia, pois, assim, seria possivel crescer a um ritmo
mais elevado do que o do crescimento das exportacdes de produtos primarios, sujeitas aos
diversos problemas tendenciais discutidos anteriormente. A industrializacdo, além de
contribuir para absorver a méo-de-obra de outros setores menos dinamicos, possibilitaria aos
paises periféricos a producéo de itens antes importados e de outros de dificil importacédo, por
conta da capacidade limitada de importar da periferia.

Nesse sentido, e em virtude dos efeitos possiveis sobre a demanda decorrentes do
préprio processo de crescimento, para que esse processo de industrializacdo pudesse ser bem
sucedido, seria necessaria uma adequada administracao da pauta de importacdes. Um exemplo
desses efeitos sobre a demanda seria 0 de que 0 aumento da renda per capita, geralmente
concentrada em uma pequena proporcdo da populacdo periférica, alteraria o perfil da demanda
em prol dos chamados bens de luxo, pressionando por sua importacdo. Porém, do ponto de

185 prebisch (1952, p. 182-183) explicita trés motivos para a diminuico da importancia relativa dos produtos
primarios no valor dos produtos finais: as transformagdes técnicas passaram a exigir igualmente matérias-primas
mais elaboradas e refinadas; os avangos técnicos possibilitaram uma utilizagdo mais eficiente das matérias-
primas; e passaram a ser produzidos substitutos sintéticos dos produtos naturais.
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vista da industrializacdo, os bens de luxo seriam justamente 0s menos essenciais. Diz o autor:
“[...] a necessidade de modificar a composicdo das importagbes resulta de fatores
essencialmente dindmicos, inerentes ao processo de crescimento. Quando ndo ha substituicdo
e mudanga, ndo pode haver crescimento.” (Ibid., p. 188).

Tendo como objetivo o aumento da renda real, seriam colocados dois problemas
relacionados a como empregar os recursos disponibilizados pelo processo de crescimento. O
primeiro deles faria referéncia a quanto deslocar para a atividade exportadora, de modo que
fornecessem mais divisas para as importacGes essenciais ao processo de industrializacdo, e a
quanto direcionar para a producéo interna. O segundo problema diria respeito ao quanto e ao
que importar, ou produzir internamente. Vale lembrar que esse balanceamento entre setor
interno e externo fora destacado, por exemplo, por Lewis (1955) - vide sec¢do 3.5, capitulo 3 -,
cuja indicacdo apontara para a necessidade de manutencdo de um equilibrio adequado entre a
agricultura e a industria, e entre a producdo para o mercado interno e a produgdo para a
exportacdo, para que o pontapé inicial do desenvolvimento fosse exitoso.

De acordo com Prebisch, considerando que a elasticidade-renda da demanda por
produtos primarios dos paises centrais € menor do que um e que ndo existe mobilidade
perfeita de fatores produtivos entre as nacOes, poderia ser interessante as nagdes periféricas,
do ponto de vista da dindmica do desenvolvimento, deslocar a sua mao-de-obra excedente
para a producdo interna de bens, mesmo que esses fossem relativamente mais caros do que 0s
seus similares importados. Seria, por conseguinte, uma forma de aproveitamento da poupanca
oculta, na forma de méo-de-obra, definida por Nurkse.

Sobre essa indicagédo de utilizacdo da méo-de-obra excedente, diz Prebisch:

Se a mobilidade fosse perfeita, essa proposicdo seria inaceitavel [...] Mas a realidade difere desse
modelo teorico [...] Assim, dificilmente se poderia examinar com essa teoria 0 desenvolvimento
econdmico dos paises periféricos. (Ibid., p. 188).

Dessa observacao, deriva o autor a importancia da elaboracdo de uma teoria do
desenvolvimento econdmico condizente com o contexto da periferia, assim como destacara,
por exemplo, Lewis (1954,1955) quando partira da hipdtese de oferta ilimitada de m&o-de-
obra. Nesse mesmo sentido, outra observacdo pertinente do autor se refere ao fato de que
haveria producdes que, mesmo se apresentando menos frutiferas do que outras, deveriam ser
empreendidas por conta de seu valor estratégico, qual seja, de diminuir a vulnerabilidade
externa das nagdes periféricas.

Sobre a propagacdo do progresso tecnolégico do centro para a periferia, explica

Prebisch que, nas nacdes periféricas, as inovagfes tecnoldgicas ndo percorrem a mesma
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trajetoria que percorreram nas nacdes centrais. Essa questdo se mostra crucial, pois, a
tecnologia que se propaga para a periferia ndo estd adaptada a sua dotacdo de recursos,
implicando-lhe alguns problemas e desordens ao dinamismo do seu sistema econémico. Por
outro lado, dada a irreversibilidade do progresso tecnologico, ndo estaria colocada alternativa

as nacOes subdesenvolvidas sendo absorver esse progresso tecnologico. Nas palavras do autor:

[...] dada a relativa escassez de capital e a relativa abundéancia de potencial humano que prevalece
nesse tipo de paises, concebe-se uma densidade 6tima de capital que € inferior a dos paises mais
desenvolvidos. Contudo, dada a natureza do progresso técnico e seu carater irreversivel, os paises
menos desenvolvidos ndo tém muitas possibilidades de buscar, na préatica, a densidade 6tima que
Ihes seria correspondente. (Ibid., p. 200).

Os problemas que decorriam da propagacéo de tecnologia do centro para a periferia se
traduziam na insuficiéncia de capital para absorver a mao-de-obra que se deslocava dos
setores menos capitalizados ou aquela economizada pelo préprio incremento de capital.
Segundo Prebisch, esses problemas persistiriam enguanto houvesse diferencas internas
significativas nas densidades de capital e na produtividade dos setores componentes do
sistema econémico das nacgdes periféricas; em outras palavras, enquanto se observasse a
dualidade estrutural, também destacada por Lewis. Por isso, para Prebisch, “[...] a politica de
investimentos deve procurar estabelecer uma clara distincdo entre a conveniéncia dos
empresarios ¢ os interesses gerais da economia.” (Ibid., p. 207), uma vez que a tendéncia dos
investimentos privados poderia ser a de continuar a economizar mao-de-obra, direcionando
mais recursos para o fator capital, implicando uma intensificagdo do desequilibrio, seja no
nivel da densidade de fatores produtivos por setor, seja na propria alocacdo dos fatores
disponiveis no sistema econémico.

Prebisch (1964) observa que, se deixada exclusivamente as forcas do mercado, as
alteracBes na relacdo de precos dos produtos primarios e industrializados resultaria numa
distribuicdo de renda desigual, tanto no plano interno,*®® quanto no plano internacional. Para
quebrar essa tendéncia, far-se-iam necessarias, por exemplo, politicas de defesa de precos
agricolas no plano interno, e medidas de defesa no plano internacional. No que se refere as
industrias, o autor destaca que, para que atingissem a eficiéncia e rompessem o circulo vicioso
da producgéo baixa e dos custos elevados, necessitariam dispor de mercados em expans&o.

Para essa questdo, sdo apontadas duas solugdes protecionistas, além da protecdo do préprio

166 prebisch (1984) ressalta que até o fim dos anos 1950, ele ndo havia prestado suficiente atencéo ao fato de que
o0 crescimento nao havia beneficiado as camadas mais pobres da populagdo. Nas palavras do proprio autor,
“Talvez essa minha atitude seja algo remanescente de meu passado neoclassico, que assumia que o crescimento,
por si s6, afinal corrigiria as grandes disparidades de renda por meio do jogo das for¢as de mercado.” (Id., 1984,
p. 181). Na versdo original: “Perhaps this attitude of mine was a remnant of my former neoclassicism, which
assumed that growth in itself would eventually correct great income disparities through the play of market
forces.” A discussdo da questdo distributiva da renda é retomada adiante.
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mercado interno, que pressuporiam cooperacdo entre as nagdes: as nacgOes periféricas
deveriam dar preferéncia as importacGes precedentes de outras nagdes na mesma condicao; e
0s paises centrais deveriam dar preferéncia as importacdes originarias das nacoes periféricas.
Contando com uma relativa solidariedade internacional, também argumentara Singer (1950),
apesar de sua argumentacao direcionar-se aos investimentos, indicando que os propdsitos dos
investimentos externos deveriam ser redirecionados para produzirem mudancas graduais na

estrutura das vantagens comparativas das nacdes subdesenvolvidas. Segundo Prebisch:

N&o seria de surpreender que, a principio, os paises industrializados hesitassem em aceitar um
sistema passivel de promover a concorréncia dos paises em desenvolvimento com algumas de suas
préprias indudstrias. Mas € indubitavel que, com o tempo, eles perceberiam as vantagens desse
sistema, pois ele constituiria um meio de aumentar as vendas feitas aos paises em
desenvolvimento. (Id., 1964, p. 399).

Sobre a importancia do planejamento do programa de desenvolvimento nas nacgdes
periféricas, ressalta Prebisch que, a natureza de seus problemas, resultantes de uma trajetoria
socioecondmica secular, requereria obrigatoriamente medidas adequadas ao seu contexto,
destacando-se novamente aqui a questdo da heterogeneidade dos sistemas econémicos
nacionais, possivelmente uma das consideracdes mais cruciais contempladas pelo tratamento
do tema desenvolvimento econémico sob a 6tica da Abordagem da Complexidade. Conforme
destaca o pioneiro Cepalino, “A tarefa de corrigir um atraso econdmico secular ndo pode ser
comparada ao problema da recuperacdo econdmica europeia, nem mesmo depois de uma
guerra destrutiva.” (1bid., p. 422).

Ainda sobre os problemas particulares enfrentados pela América Latina, e ressaltando
0 seu aspecto estrutural, Prebisch (1963) enfatiza que ndo se trata de fendmenos
circunstanciais ou transitorios, pois sdo reflexo e resultado de sua prépria estrutura. As
politicas até entdo adotadas, por sua vez, ndo teriam levado em consideracdo esse aspecto
estrutural dos problemas, e por isso ndo teriam resolvido os problemas em sua raiz.

Especialmente no que se refere a desigual distribuicdo de renda que caracteriza as
nacdes latino-americanas, as quais se refletem em um baixo padrdo de vida da maioria da
populacdo, Prebisch (1963) enfatiza que essa é a questdo sobre qual € preciso concentrar
primordialmente os esfor¢os dos planos e programas de desenvolvimento. De acordo com o
autor, “A ideia, ainda ndo extinta, de que este funciona espontaneamente, sem um esforgo
racional e deliberado para ser conseguido, provou ser uma ilusdo, tanto na América Latina
quanto no resto da periferia mundial.” (1d., 1963, p. 453).

No entanto, comparativamente as outras regides periféricas, a renda média da

populacdo latino-americana seria consideravelmente maior, implicando as nacdes latino-
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americanas um ponto de partida relativamente mais vantajoso para o alcance do
desenvolvimento, o qual deveria se refletir na eliminacdo da pobreza da maioria de seus
cidad&os. N&o obstante, sem uma mudanca profunda na estrutura social,'®” as transformacdes
na forma de producdo e na estrutura econdmica implicadas para que se obtivesse uma
absorcdo adequada do progresso técnico do centro ndo poderiam ser satisfatoriamente
realizadas, resultando na persisténcia dos desequilibrios que acabariam por dificultar ainda
mais a sustentacdo do processo de desenvolvimento da periferia, podendo implicar, inclusive,
0 seu proprio esgotamento.

Segundo Prebisch, “A prova da robustez dindmica de um sistema estd em sua
capacidade de imprimir velocidade ao ritmo de desenvolvimento e de melhorar
progressivamente a distribuicdo de renda.” (Ibid., p. 455). Para tal, seriam imprescindiveis as
transformac0es estruturais, a comecar pela contencdo do consumo dos grupos de mais alta
renda. De acordo com o autor, a combinagdo de uma politica de austeridade relativa ao
consumo de luxo, com o aporte de recursos internacionais, permitiria incrementar a
acumulacao de capital e promover uma politica redistributiva.

A fim de justificar a necessidade de intervencdo politica em prol da distribuicdo da
renda, Prebisch compara o que teria sido a trajetoria percorrida pelas nagcfes centrais e as suas
diferencas com relagdo ao contexto do subdesenvolvimento. O pioneiro explica que, no caso
das nacOes desenvolvidas, primeiro se realizou a acumulacdo de capital e posteriormente se
promoveu, de maneira gradativa, a distribuicdo de renda. Ja no caso das na¢Oes atrasadas, ndo
haveria outra maneira de resolver a questdo sendo por meio do enfrentamento direto de uma
das contradi¢cBes mais marcantes do desenvolvimento latino-americano, que corresponde a
acumulacédo insuficiente de capital exigida, por um lado, e ao padrdo de consumo emulador
das elites, por outro.

Vale destacar novamente que, pela perspectiva Prebischiana, 0s recursos
internacionais seriam funcionais até que as transformacGes estruturais permitissem o
enfrentamento dos estrangulamentos externos e internos e, por conseguinte, possibilitassem
uma utilizagdo mais eficaz dos recursos disponiveis para investimento. Por outro lado, como
bem destacado por Prebisch, a tendéncia latente ao desequilibrio mostrar-se-ia ainda mais
forte conforme se avancasse no processo de desenvolvimento econdmico, especialmente

porque a estrutura de comércio internacional ndo se modificara. Ou seja, as na¢des periféricas,

167 prebisch (1963) afirma que a estrutura social latino-americana se caracteriza por: baixa mobilidade social,
dificultando inclusive o surgimento de agentes inovadores; e privilégio na distribuicdo de riqueza e da renda, o
qual ndo se traduz em um ritmo satisfatério de acumulacdo de capital (PREBISCH, 1963, p. 454).
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mesmo em processo de desenvolvimento, continuavam a exportar bens primarios e a importar
manufaturados, estando ainda sujeitas aos efeitos dinamicos perniciosos da tendéncia a
deterioracdo dos termos de troca dos bens primarios, mantendo reduzida, dessa maneira, a sua
capacidade interna de acumulacdo de capital. Essa tendéncia refletiria, segundo o autor, a
“[...] debilidade congénita dos paises periféricos para reter integralmente o fruto do seu
progresso técnico.” (Ibid., p. 459), do que seria dedutivel, mais uma vez, a necessidade de
promover deliberadamente o direcionamento de mudancas profundas, aqui relativas a
reconfiguracdo das pautas de importacdo e também de exportacdo da periferia, tornando-a
mais apta a enfrentar as restricbes externas que Ihe eram colocadas e que Ihe implicavam
dificuldades de aproveitamento dos esperados efeitos positivos ao desenvolvimento do
progresso técnico.

Assim como Kalecki (1960), quanto aos fatores internos de estrangulamento, Prebisch
concede destaque a produgdo agricola, no que concerne ao regime de posse da terra, a
dificuldade de assimilacdo da técnica, bem como a acdo deficiente do Estado em adapta-la e
difundi-la, e a precariedade dos investimentos direcionados a esse setor. Para o autor, se esses
pontos de estrangulamento fossem superados, o setor primario estaria habilitado a uma
melhor retencdo do fruto do seu progresso técnico, tanto no que se refere a esfera
internacional, incrementando a pauta exportadora, quanto a interna, satisfazendo o mercado
interno de forma mais eficiente. Como consequéncia, a disparidade de renda entre 0 campo e
a cidade poderia ser atenuada, funcionando, desse modo, como um meio de redistribuir
melhor a renda, nos diversos niveis.

Prebisch ressalta que, assim como a acumulacdo de capital ndo seria condigdo
suficiente para a intensificacdo do desenvolvimento, a industrializagdo, por si sO, ndo
corrigiria a disparidade de distribuicdo de renda rural e urbana. Pelo contrario, tenderia na
verdade a acentua-la. Além dos fatores estruturais do campo acima destacados, a explicacdo
para essa acentuacdo potencial estaria na prépria insuficiéncia dindmica do desenvolvimento
interno que ndo estimularia devidamente a elevacdo da renda agricola. 1sso sem contar que,
por conta do protecionismo em prol da industrializacdo, o 6nus também acabava recaindo
sobre os produtores agricolas. A respeito da disparidade de renda entre o campo e a cidade,

diz enfaticamente o autor:

Assim, 0 campo carreia indigéncia, frustracdo e ressentimento para as cidades, onde ja sdo muito
conspicuas as manifestacdes da concentracdo da renda. E uma clara prova da explosiva
polarizacdo social do desenvolvimento, por sua insuficiéncia dindmica e sua distribuicdo perversa.
(Ibid., p. 464).

Para Prebisch, haveria um ritmo minimo de crescimento requerido para que as
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industrias e as atividades correlatas pudessem absorver mao-de-obra e estimular outras
atividades com a mesma finalidade. O que, de certa forma, remeteria a condicao atribuida a
Teoria do Grande Impulso, derivada da contribuicdo de Rosenstein-Rodan, que indicara a
necessidade de um nivel minimo de investimentos como condi¢do necessaria para que se
impulsionasse o desenvolvimento, ndo sendo cabivel, consequentemente, a ideia de
investimento gradativo.

Os motivos principais para a insuficiéncia dinamica do sistema econdmico periférico
fariam referéncia, segundo Prebisch, ao desequilibrio entre a produtividade resultante e os
investimentos realizados, o qual apresentaria como consequéncia dindmica a incapacidade do
sistema econémico periférico absorver o fator mao-de-obra - justamente o sua dotacdo mais
abundante -, tanto a que se deslocava de atividades menos capitalizadas, quanto a que acabava
sendo economizada pela propria capitalizacdo. E boa parte para a explicacdo desse
desequilibrio estaria na propria natureza da tecnologia que as nagdes periféricas estavam
assimilando, porquanto ndo estava adaptada as suas dota¢c6es de recursos. Outra boa parte da
explicacdo, para o autor, estaria relacionada a questdo do planejamento, cuja resolugdo nédo

poderia ser deixada a l6gica individual empresarial. Conforme alerta o pioneiro:

A acumulacéo de capital ndo basta para absorver [...] a mdo-de-obra que provém das atividades
expulsivas de menor produtividade ou renda por trabalhador. Os empresarios adotam em seus
investimentos as técnicas que se mostram mais convenientes para eles. (Ibid., p. 469).

Outro problema decorrente da disparidade da distribuicdo de renda evidenciado por
Prebisch era que, como o consumo das classes mais abastadas tendia a se dirigir aos bens
mais elaborados ou intensivos em capital, os quais, se produzidos internamente, 0 seriam nas
zonas urbanas, os efeitos multiplicadores da renda, além de se concentrarem nas cidades,
direcionavam-se a setores produtivos menos intensivos no fator trabalho. O resultado era uma
grande concentracdo, em diversos niveis, de recursos ja escassos. Em outras palavras, se bem
distribuidos, os recursos disponiveis para investimento possivelmente ja seriam insuficientes
para impulsionar uma trajetoria sustentada de desenvolvimento. Sendo eles mal distribuidos,
as dificuldades que se colocavam para a superacdo do subdesenvolvimento tornar-se-iam
potencialmente intransponiveis.

Para concluir essa se¢do, ressalte-se novamente o posicionamento de Prebisch quanto
a questdo destacada ao final do capitulo 2, que indicara ao Estado periférico o papel potencial
de redirecionador da suposta desordem absorvida das nacbes centrais, a qual seria
retroalimentada pelos préprios fatores internos. Tanto no que se refere ao planejamento de

investimentos, quanto a politica redistributiva, infere-se de Prebisch que o Estado
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desempenha papel crucial como elaborador e executor do plano de desenvolvimento.
Entretanto, vale observar que, para que fossem alcangados resultados satisfatorios relativos a
melhoras no padrdo de vida do conjunto da populacdo, far-se-ia necessario que, além da
transformacéo da estrutura produtiva, ocorresse uma profunda transformagao social. Sem isso,
os beneficios da transformacdo produtiva seriam concentrados apenas pelas elites,
perpetuando e até acentuando as desigualdades e disparidades existentes e, por conseguinte,
mantendo a condi¢do de subdesenvolvimento.

Dessa implicacdo de Prebisch sobre a importancia de uma profunda transformagao
social como condicdo necessaria para incrementar as possibilidades de alcance de resultados
positivos em termos de desenvolvimento, note-se, igualmente, que a explicacdo do autor
recorre a diversas causalidades, em variadas direcdes, entre 0 modelo de crescimento (ou seja,
a forma como se define a priorizacdo de setores e/ou onde concentrar 0s recursos de
investimento), a forma de absorcdo do progresso tecnoldgico proveniente do centro e as
desigualdades e disparidades iniciais e resultantes na periferia. Em poucas palavras, o
pioneiro argentino contempla aquele que seria um dos requisitos importantes para uma
discussdao de desenvolvimento sob a Gtica da Abordagem da Complexidade, qual seja, a
consideracdo da relevancia explicativa das relagdes de retroalimentacao entre os fatores micro
(internos) e os fatores macro (externos).*®
Muitas dessas questdes levantadas por Prebisch, conforme apresentado na proxima

se¢do, sdo amplamente discutidas pelo também estruturalista e Cepalino Celso Furtado.

42  Celso Furtado:* o capitalismo periférico

Antes de passar a analise teorica de Furtado do subdesenvolvimento, vale destacar
algumas questbes metodoldgicas e definicionais mais gerais abordadas pelo autor. Essas
consideracdes iniciais podem auxiliar na compreensao do tratamento que o autor dispensa a
teoria do desenvolvimento e, inclusive, a discussdo do caso brasileiro, a ser realizada no
capitulo seguinte.

Especificidades a parte, assim como os demais pioneiros, Furtado reconhece a
limitacdo do ferramental da Economia, entdo disponivel, em tratar da totalidade de aspectos

gue abrangem o desenvolvimento. Como bem observa Furtado (1954b):

168 Essa discussdo é retomada no capitulo 5, secéo 5.1.
169 Economista paraibano (1920-2004).
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A teoria do desenvolvimento econdmico ndo cabe, nos seus termos gerais, dentro das categorias da
analise econdmica [...] A andlise econdmica ndo nos pode dizer por que uma sociedade se
desenvolve e a que agentes sociais se deve esse processo. Nao obstante, a andlise econémica pode
precisar 0 mecanismo do desenvolvimento econémico. (FURTADO, 1954b, p. 321).

Em prefacio a edicdo francesa, Furtado (1967) define a teoria do desenvolvimento
como a tentativa de explicacdo das transformacdes dos conjuntos econémicos complexos. E,
no mesmo tom da citacdo anterior, o autor explicita algumas das limitacbes da teoria

econdmica naquele momento:

Ao estabelecer a significagdo do ndo-econdmico nas cadeias de decisdes que levam a
transformacdo dos conjuntos econdmicos complexos, a teoria do desenvolvimento encarrega-se de
por a descoberto sua prdprias limitagdes como instrumento de previsao. (ld., 1967, p. xiii).

Essa discussdo € retomada no decorrer do livro, quando o autor indica a necessidade
de combinar as perspectivas macro e microecondmicas por conta da complexidade envolvida

no desenvolvimento de teorias em Economia. Vale reproduzir suas palavras:

Em sintese, a microeconomia constitui um simples conjunto de regras de racionalidade formal e a
macroeconomia, um esforco de captacéo a posteriori, e sua tradugdo em linguagem econémica, de
um processo histdrico no qual o “econdmico” e o “ndo-econdmico” se condicionaram mutuamente
em todos os instantes. O avanco da analise econdmica requer a combinacéo desse duplo enfoque:
por um lado o estudo dos processos historicos, ou das realidades sociais globais, e a construcao de
tipologias referidas aos mesmos; por outro, o aprofundamento na compreensdo do comportamento
dos agentes econdmicos a partir de contextos perfeitamente definidos. (Ibid., p. 85-86).

Segundo Furtado, o problema metodoldgico que estaria posto ao economista seria o de
definir o nivel de generalidade de seus modelos abstratos sem que isso invalidasse a sua
eficicia explicativa, quando confrontados com a realidade histérica. Tal problema
metodoldgico assumiria destacada importancia na teoria do desenvolvimento, pois: (i) ndo
haveria como eliminar o fator tempo ou eliminar a irreversibilidade dos processos histéricos;
e (ii) ndo seria possivel ignorar as diferencas estruturais entre as economias com graus
diversos de desenvolvimento. No que se refere ao fator (i), nos remete a discussao da 22 Lei
da Termodindmica (2% L. T.) realizada no capitulo 2, subsecdo 2.2.2, em que Beinhocker
(2006) comenta a contribuicdo de Georgescu-Roegen (1971), indicando que, em sistemas
econdmicos, o0 tempo tem necessariamente uma direcdo, por isso a irreversibilidade dindmica
das transformaces que envolvem o sistema econdmico. Dessa discusséo, por sua vez, decorre
o0 carater cumulativo e dependente da trajetdria dos processos transformadores pelos quais
passaram e passam as nac¢des. Quanto ao fator (ii), o qual, em boa medida, deriva de (i),
enfatiza a importancia da consideracdo teorica, pela teoria do desenvolvimento, da
heterogeneidade das nacgOes, especialmente quando se comparam nagdes centrais e nagdes
periféricas. Entdo, sobre a questdo metodoldgica, Furtado conclui que “A complexidade da

ciéncia econdmica - seu carater abstrato e tedrico - aparece, assim, com toda a plenitude na
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teoria do desenvolvimento economico.” (1bid., p. 4).

Nesse mesmo sentido, Furtado (1961) salientara que as distintas dotacGes de fatores,
as diferentes caracteristicas institucionais e os diversos graus de desenvolvimento faziam de
cada economia nacional um fenémeno particular de desenvolvimento. Por outro lado, embora
0 desenvolvimento econémico fosse um fendmeno com nitida dimensdo histérica, uma vez
que o processo de desenvolvimento de cada economia levava ao enfrentamento de problemas
especificos, isso ndo significaria que o trabalho do economista deveria se limitar a uma
simples descricdo de casos histéricos de desenvolvimento, requerendo, para tal, um
instrumental analitico adequado.

Com relacdo as matrizes tedricas que teriam fundamentado a teoria do
desenvolvimento, adequada ao mundo subdesenvolvido, Furtado destaca os Classicos, o

Marxismo e o Keynesianismo. Em suas palavras:

[...] o marxismo fomentou a atitude critica e inconformista, a economia classica serviu para impor
a disciplina metodologica, sem a qual logo se descamba para o dogmatismo, e a eclosdo
keynesiana favoreceu melhor compreensdo do papel do Estado no plano econémico, abrindo novas
perspectivas ao processo de reforma social. (1d., 1961, p. 18-19).

Ainda na linha das matrizes tedricas, Furtado (1967) destaca a contribuicdo de

Schumpeter a formacéo de uma teoria do desenvolvimento econdémico:

Observando o progresso econdmico basicamente do lado da produgdo, Schumpeter colocou-se em
posicdo privilegiada para perceber a importancia do progresso técnico como fator dindmico na
economia capitalista. Seu enfoque €, assim, basicamente diverso do dos demais economistas
neoclassicos. (Id., 1967, p. 47).

N&o obstante, Furtado sugere que a contribuicdo Schumpeteriana valeria mais pela
mudanca de enfoque do que pela sua capacidade de explicar o processo de desenvolvimento
econbmico, pois, embora as inovagdes, promovidas pelos empresarios schumpeterianos,
fossem um dos elementos motores do desenvolvimento, o cerne deste estaria na acumulagéo
de capital, assunto que Schumpeter ndo teria discutido. No modelo de Schumpeter, a acdo do
empresario inovador é facilitada pela existéncia e disponibilidade de um sistema de crédito.
Porém, segundo Furtado, tendo em vista a discussdo de processo de desenvolvimento, seria
um equivoco pretender formular a teoria das inovagdes independentemente da teoria da
acumulagdo de capital: “A ideia do empresario sem capital pode ajudar a esclarecer certos
conceitos, mas se distancia muito da realidade.” (lbid., p. 49). Com essa observacdo de
Furtado em mente, vale ressaltar que, no contexto das nacdes periféricas, além da dificuldade
em promover inovagdes e compor uma tecnologia autbnoma, principalmente a questdo da
disponibilidade de capital estaria muito longe de ser trivial, ndo por acaso compondo

elemento central da discussdo de subdesenvolvimento realizada pelos pioneiros do
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desenvolvimento.

Ja sobre a obra de Keynes, Furtado afirma que representa um marco importante na
elaboracdo de uma teoria explicativa do funcionamento dos conjuntos econdmicos
complexos, pois, além ter se dado conta de que o motor da economia estava no investimento,
percebeu que o modelo analitico de equilibrio geral dificultava uma compreensao adequada
do processo econdmico.'’® Entretanto, para o autor, a anélise dos fatores que induzem o
empresario a investir seria a parte menos proficua da obra de Keynes. Ainda sobre Keynes,
Furtado destaca que ele teria se limitado a observar o investimento como um fator gerador de
renda, sendo que o investimento também é criador de capacidade produtiva. *'*

De acordo com Furtado, o conceito de desenvolvimento compreende a ideia de
crescimento superando-a, uma vez que, para que seja configurado, deve satisfazer as multiplas
necessidades do conjunto econdémico nacional, estando ainda sob a acdo continua de uma
grande multiplicidade de fatores sociais e institucionais. Diz o autor: “[...] o crescimento de
um conjunto complexo sem desenvolvimento seria aquele do qual estivesse ausente toda
modificagdo na estrutura [...]” (lbid., p. 92). Essa ndo correspondéncia direta entre
crescimento e desenvolvimento seria ainda mais evidente no caso das economias periféricas

ou dependentes. Novamente nas palavras do autor:

Pode-se conceber a hipdtese de crescimento sem desenvolvimento no caso de uma economia
dependente, na qual todos os beneficios do progresso técnico do setor exportador fossem retidos
no exterior. O desenvolvimento, neste caso, se manifestaria no conjunto maior que inclui tanto a
economia dominada como a dominante. (Ibid., p. 92, nr. 2).

Do trecho acima, destaque-se a similaridade com a ideia discutida no capitulo 2,
subsecdo 2.2.3, potencialmente derivavel da 22 L.T., que indicaria uma relagdo organica entre
a emergéncia do desenvolvimento em algumas nacGes e a emergéncia do subdesenvolvimento
em outras, com as nacgdes centrais direcionando entropia - ou desordem - para as nacdes

periféricas, o que permitiria a emergéncia da auto-organizacdo e o desenvolvimento das

170 para complementar essa afirmacéo de Furtado a respeito do diferencial da abordagem Keynesiana vis-a-vis &
teoria convencional, ressalte-se novamente, conforme destacado por Cardoso e Lima (op. cit.), que o principio da
demanda efetiva seria um principio de determinacdo adequado a visdo de economia como sistema complexo
adaptativo, na medida em que ndo pré-determinaria resultados. Pelo seu dinamismo, complexidade e
imprevisibilidade, o funcionamento do sistema econdmico seria insuficientemente tratavel teoricamente por um
método estatico e equilibrista, cujo resultado estaria definido por hipdtese; por isso a fecundidade da
contribuicdo de Keynes. Por fim, no que se refere & discussdo especifica de desenvolvimento econémico no
contexto do subdesenvolvimento, relacionado a transformagBes e mudancas revolucionéarias no sentido
Schumpeteriano, a incerteza e a imprevisibilidade que circundam o processo séo ainda mais marcantes, do que se
infere a potencial fecundidade da aplicacdo da Gtica da Abordagem da Complexidade para a discussdo de
desenvolvimento econémico.

7! Requisito cumprido por Kalecki (1954a), conforme brevemente discutido na secdo 3.7 do capitulo 3, bem
como por autores seguidores de Keynes, como Roy Harrod, Joan Robinson (também seguidora de Kalecki) e
Nicholas Kaldor.
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primeiras. Nesse sentido, outra delimitacdo importante feita por Furtado diz respeito a
necessidade do tratamento teorico diferenciado do que € subdesenvolvimento e do que é
desenvolvimento, destacando que seriam fendmenos distintos, embora organicamente

interligados. Nas palavras do autor:

O subdesenvolvimento é aqui tratado como fendmeno coetaneo do desenvolvimento, consequéncia
da forma como se vem propagando até nossos dias a revolugao industrial. Constitui, portanto, uma
tematica a parte, requerendo para sua interpretacdo um trabalho autbnomo de teorizagdo. (lbid., p.
Xiv).

Fundamental a teoria do desenvolvimento, segundo Furtado (1975), seria 0 conceito
de economia nacional, uma vez que permitiria integrar duas esferas de decisdo, relativas as
decisbes econémicas e as decisbes politicas. Ademais, conforme destacado por Furtado
(1967), se se tiver em vista que o objetivo final do sistema econdmico seria a satisfacdo das
necessidades da coletividade, como nas sociedades modernas o Estado-Nacédo € a forma de
organizacdo sociopolitica mais importante, seriam as economias nacionais que deveriam
servir de base a investigacdo e discussdao do desenvolvimento econdmico. Furtado (1975)
situa o estudo das economias nacionais no escopo da teoria dos sistemas abertos'’%, pois seria
dificil saber “[...] se esta ou aquela decisdo decorre da presséo de forgas internas ou externas,
ou de forgas internas autbnomas ou funcionalmente integradas com interesses externos.” (ld.,
1975, p. 35). Essa observacdo ganharia especial importancia no caso das economias
subdesenvolvidas, por conta da importancia dinamica das relagfes externas. Nas palavras do

autor:

As relagdes externas decorrem, seja da participacdo em mercados internacionais particulares, seja
do controle externo de decisdes relacionadas com a producgdo e o investimento. Em um e outro
casos 0 contetdo politico das decisdes econdmicas pode ser maior ou menor, em funcdo da
importancia relativa e da natureza das atividades controladas do exterior. E quanto maior esse
contetdo politico, mais dificil serd encontrar coeréncia interna no sistema econdmico se se
pretende analisé-lo como um sistema fechado. (Ibid., p. 35).

Furtado destaca que as nag¢Ges periféricas ndo possuiriam centros proprios de decisdo
capazes de efetivamente coordenar as suas atividades internas. Segundo o autor, nesses casos,
“Os ajustamentos oferta-demanda dependem do comércio exterior. Em todo caso, trata-se de
estruturas rigidas com escassa capacidade de adaptagdo.” (Ibid., p. 56). Assim, conclui o autor
que a deterioracdo dos termos de intercadmbio, tal como destacado pela tese Singer-Prebisch,
teria a raiz de seu problema residindo na rigidez estrutural e na incapacidade dos centros
internos de decisdo em introduzir as modificagdes necessarias nessas estruturas, compondo

essa a questdo crucial do fenémeno da dependéncia externa.

172 Conceito discutido na subsec&o 2.2.1, capitulo 2. Em termos termodinamicos, sistema aberto seria aquele no
qual energia e matéria fluem dele e para ele, podendo esse sistema utilizar esse fluxo de energia e matéria para
fazer frente a entropia e, assim, criar ordem, estrutura e padrdes por um periodo de tempo.
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Relacionada a essa questdo de dependéncia externa, Furtado (1961) destaca que, ao
crescerem pela simples assimilagdo de técnicas ja existentes'’®, os paises subdesenvolvidos
incorreriam no risco, quase certo, de provocar subemprego estrutural de fatores. Para o autor,
“Nesse desajustamento basico entre oferta virtual de fatores e orientacdo da tecnologia reside,
possivelmente, 0 maior problema que enfrentam atualmente os paises subdesenvolvidos™ (1d.,
1961, p. 86). Parte da explicacdo para a falta de correspondéncia entre a disponibilidade de
recursos e as combinacdes deles requeridas pela tecnologia que estava sendo absorvida do
exterior residiria no carater exdgeno das transformacgdes que se observavam nas economias
subdesenvolvidas por meio, especialmente, da insercdo de empresas estrangeiras, que ainda
resguardavam estruturas pré-capitalistas e seriam ainda tecnologicamente defasadas.

Furtado (1954b) acrescenta que, no caso das nacdes subdesenvolvidas, ndo ocorreria,
necessariamente, uma combinacdo inadequada dos fatores existentes. No geral, o que se
observava era a falta de um fator especifico: o capital. Na falta de capital, o que acabava
sendo observado era o desperdicio de outro fator: o trabalho. Formava-se, desse modo, um
circulo vicioso, na medida em que, como o capital é trabalho realizado no passado e que nédo
foi consumido, ndo ter capital suficiente, por um lado, significaria uma ma utilizacdo do
trabalho anteriormente realizado e, por outro lado, implicaria uma mé utilizagdo do trabalho
entdo disponivel. Para o autor, “Esse circulo vicioso [...] nas economias rudimentares quase
sempre ¢ quebrado pela agdo de fatores externos.” (1d., 1954b, p. 322).

Como decorréncia dos trés paragrafos anteriores, em que Furtado (1954b, 1975)
discute a questdo da dependéncia externa, poderia transparecer que o autor implicaria,
necessariamente e em todos 0s casos, uma relativa - ou quase total - insignificancia dindmica
dos fatores internos das economias periféricas relativamente aos fatores externos. Contudo,
para discutir os efeitos dindmicos observados nos sistemas econdmicos nacionais, ha que se
diferenciar entre as estruturas subdesenvolvidas, que variariam segundo o grau de
complexidade implicado por seus fatores internos. Furtado (1961) denomina como estruturas
subdesenvolvidas mais complexas aquelas em que coexistiriam trés setores dentro da
economia: um ligado as atividades de subsisténcia, outro diretamente ligado ao comércio
exterior e o terceiro relacionado ao mercado interno de produtos manufaturados. Embora o

fator dindmico basico continuasse a ser a procura externa, nessas estruturas subdesenvolvidas

7% Como bem destaca Furtado (1961) - & semelhanca da observacdo de Prebisch (1952, p. 200) destacada na
secdo anterior - haveria uma interdependéncia “[...] entre a evolugdo da tecnologia nos paises industrializados e
as condigdes histéricas do seu desenvolvimento econdmico. Essa tecnologia, na forma em que se apresenta hoje,
incorporada aos equipamentos industriais, resulta, portanto, de um lento processo de decantacdo.” (Id., 1961, p.
159).
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mais complexas poderiam ocorrer reagcdes cumulativas tendentes a provocar transformacoes
estruturais no sistema. Isso seria possivel porque, diferentemente da estrutura
subdesenvolvida menos complexa, nas economias desenvolvidas mais complexas, a dinamica
estimulada pelo impulso interno poderia se multiplicar internamente. Por outro lado, como a
expansdo do setor externo seria acompanhada de melhora na capacidade de importagdo,
poder-se-ia reduzir a magnitude do multiplicador interno da renda, em virtude da concorréncia
dos importados. E, no caso de uma baixa no setor externo, imprimir-se-ia uma tendéncia a
concentracdo de capitais em setores menos dependentes de importacdes, mas também com
menor capacidade de provocar modificagbes na estrutura de emprego, de modo que 0 seu
aumento relativo seria o proprio freio para seu processo de crescimento.

Furtado prossegue explicando que uma etapa ainda superior seria alcancada pelos
paises subdesenvolvidos quando se diversificasse o setor industrial de modo a produzir
equipamentos necessarios a expansao da propria capacidade produtiva. Entretanto, também
nessa etapa superior, ndo seria possivel internalizar totalmente o elemento dinamico, pois esse
ainda estaria, em alguma medida, pautado pela demanda externa, e ndo em inovacgdes proprias
introduzidas no processo produtivo. Essa impossibilidade de internalizagéo total do centro
dindmico, por conseguinte, seria, mesmo que tivessem sido formadas estruturas mais
complexas, um dos reflexos da configuracdo do subdesenvolvimento, pois a dependéncia

externa, de alguma forma, continuaria presente. Diz o autor:

[..] o subdesenvolvimento ndo constitui uma etapa necessaria do processo de formacdo das
economias capitalistas modernas. E, em si, um processo particular, resultante da penetracdo de
empresas capitalistas modernas em estruturas arcaicas. (Id., 1961, p. 170-171).

Para Furtado (1975), as economias subdesenvolvidas, ao adotarem precocemente uma
tecnologia poupadora de mao-de-obra, importada do exterior, teriam induzido as suas proprias
estruturas a perpetuarem a heterogeneidade tecnologica, refletida na esfera social sob a forma
de uma massa de populacdo subempregada. Por isso, 0 autor sintetiza que “A sociedade se
moderniza antes de que a economia se desenvolva.” (Id., 1975, p. 86); ou, como diz Furtado
(1967) “O desenvolvimento (ou melhor, progresso na concepgao vulgar) passou a confundir-
se com importacdo de certos padrdes culturais, ou seja, com a modernizacdo dos estilos de
vida.” (Id., 1967, p. 247). Novamente aqui, vale retomar Nurkse (1952, 1953), e sua
explicagdo das consequéncias do chamado efeito demonstracdo,”* que resume bem a ideia

174 Vale relembrar, conforme apresentado no capitulo 3, secdo 3.3, que o préprio Furtado (1954b, p. 328)
destacara a relevancia dessa observagdo de Nurkse, indicando que a sua explicagdo com base no efeito
demonstracdo, ao resultar numa maior propensdo ao consumo nas na¢fes mais pobres, colocava em evidéncia
que o processo de desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos ndo poderia alcangar espontaneamente um
ritmo adequado.
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apresentada por Furtado nas duas citacOes destacadas acima, qual seja, de que o contato com
nacdes desenvolvidas imprimiria uma tendéncia das nagdes subdesenvolvidas a emularem
padrdes de consumo superiores por meio de suas classes mais abastadas, cuja demanda
acabaria acarretando a concentragdo de recursos na producao desses bens a que somente elas
teriam acesso - e que, vale dizer, equivalem a setores produtivos ainda mais intensivos em
capital e, portanto, ainda menos absorvedores de méo-de-obra. Portanto, a persisténcia do
subdesenvolvimento seria observavel mesmo com a modernizacdo da estrutura produtiva.

Segundo Furtado:

As causas iniciais da heterogeneidade estrutural sdo de natureza econdmica, mas sdo fatores de
ordem tecnoldgica que a aprofundam, ddo-lhe permanéncia e fazem do subdesenvolvimento um
processo fechado, que tende a autogerar-se. (Id., 1967, p. 197).

Assim sendo, para Furtado, o subdesenvolvimento seria fruto das condicdes historicas
que criaram obstaculos a absorcédo do setor pré-capitalista e que transformaram o dualismo
numa caracteristica estrutural permanente dessas economias. Retomando metafora de Lewis
(1955), a dualidade estrutural poderia ser descrita como ilhas de modernidade num mar de
atraso, independentemente do setor produtivo ou regido a que se referissem. No mar de atraso,
era onde se observava especialmente a disponibilidade de uma oferta ilimitada de mao-de-
obra néo qualificada, cuja absorcdo pela ilha de modernidade dependeria, em grande medida,
do emprego de uma tecnologia absorvedora de mao-de-obra, algo que ndo estava disponivel
aos paises subdesenvolvidos. Por isso também a importancia destacada por Furtado do
desenvolvimento da pesquisa cientifica e tecnoldgica prépria nos paises periféericos.

No que se refere aos meios de quebrar os circulos viciosos da pobreza, tal como
indicara Nurkse (1952, 1953), ou as causacOes circulares cumulativas, tal como definira
Myrdal (1957), que prenderiam as nacdes periféricas no subdesenvolvimento, um conceito
interessante discutido por Furtado (1973, p. 110; 1976, p. 186) € o de poder germinativo ou
capacidade germinativa de determinados setores produtivos. Quanto maior o poder
germinativo, maior seria a capacidade de engendrar transformagdes no sistema econdémico.
Segundo Furtado (1976):

Tudo se passa como se o processo de desenvolvimento fosse uma cadeia de situacBes
interdependentes, na qual certas situagbes dependem das que ocorreram anteriormente, mas
também possuem capacidade germinativa propria, capaz de modificar as tendéncias que até entdo
se vinham manifestando [...] A intensidade com que se efetua o desenvolvimento depende da
eficacia dos centros que tomam decisdes estratégicas e da plasticidade das estruturas. (Id., 1976, p.
200-201).

Esse conceito de capacidade germinativa remete diretamente a dois outros pioneiros:
Rosenstein-Rodan (1943, 1944) e a sua defesa da promocao de investimentos em bloco para

melhor aproveitamento das economias externas pecuniarias e tecnoldgicas, permitindo a



127

formacdo de um grande impulso, necessario para dar inicio a uma trajetoria sustentada de
desenvolvimento econdmico; e Hirschman (1958) e sua definicdo de encadeamentos para
frente e para tras, sugerindo a concentracao inicial dos recursos disponiveis para investimento
nos setores que apresentassem maior potencial de promogédo de encadeamentos pela estrutura
produtiva, intensificando a sua transformacdo. Todos esses conceitos - capacidade
germinativa, economias externas e efeitos de encadeamento - tém implicitas relacbes de
retroalimentacao positivas, cuja esperada forca poderia funcionar como uma contra-tendéncia
aos circulos viciosos ou relagdes cumulativas que faziam perpetuar a condicdo de
subdesenvolvimento.

Ainda sobre 0 mesmo trecho extraido de Furtado, note-se que o aproveitamento da
capacidade germinativa teria ao menos dois condicionantes internos cruciais, relativos a
tomada de decisdes - ou ao planejamento - e as condi¢des estruturais. Sobre a necessidade de
planejamento, guardadas as suas especificidades, todos o0s pioneiros partiram dessa
consideracdo, indicando, como decorréncia, a importancia da atuacdo estatal. Quanto as
condigdes estruturais, embora todos os pioneiros de algum modo tenham abordado a questéo,
concedendo-lhe relevancia, Kalecki e Prebisch, além do proprio Furtado, seriam,
possivelmente, os pioneiros que mais avancaram nessa direcdo, implicando as condicdes
estruturais uma capacidade nada negligencidvel de determinacdo das chances de sucesso dos
efeitos positivos possibilitados pelo avango da matriz produtiva emergirem sob a forma de
desenvolvimento econémico. E essas modificacbes estruturais ndo seriam geradas
espontaneamente; sua efetivacdo implicaria a atuagdo direta e planejada do Estado.

Enquanto elemento propulsor do desenvolvimento - e com alto poder germinativo -, 0
setor industrial recebe mais destaque de Furtado do que o setor externo, porque traria,
supostamente, a chave da libertacdo da dependéncia das nacles periféricas. Furtado (1967)
argumenta que, para que o setor industrial pudesse desempenhar autonomamente o papel de
elemento propulsor do desenvolvimento, sua estrutura deveria implicar que a utilizacdo de sua
capacidade produtiva tivesse como contrapartida a realizacdo de um nivel adequado de
investimentos no conjunto de toda a economia. Em outras palavras, assim como também
argumentaram Rosenstein-Rodan (1943, 1944), Nurkse (1952, 1953), Lewis (1955) e
Prebisch (1952), deveria haver um balanceamento de desenvolvimento entre os diversos
setores da economia, tanto para potencializar os seus efeitos de encadeamentos positivos,
quanto, possivelmente, para que ndo representassem empecilhos ao aproveitamento desses
efeitos cumulativos positivos a transformacao da estrutura produtiva. Quanto ao setor externo,

segundo Furtado, embora o seu crescimento pudesse levar ao incremento da eficacia na
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utilizacdo dos recursos, ndo seria em si um elemento propulsor do desenvolvimento, pois
“Esse passa a originar-se diretamente na diversificac¢do estrutural.” (Id., 1967, p. 244).
Principalmente apos a década de 1930, tendo em vista a crise mundial, boa parte das
nacdes latino-americanas recorreu a estratégia de substituicdo de importac6es. Essa estratégia,
por sua vez, pressupunha o desenvolvimento da capacidade produtiva interna, bem como a
disponibilidade de divisas para possibilitar as importacdes essenciais ao processo substitutivo.
Em linha com o discutido no paragrafo anterior, Furtado destaca a importancia da
diversificacdo da estrutura produtiva, como um dos requisitos para se alcangar uma trajetoria
de desenvolvimento sustentavel, mas alerta para a insuficiéncia de tal requisito. A nédo
suficiéncia da satisfacdo da condicdo de diversificacdo produtiva para os fins do
desenvolvimento encontraria parte de sua explicagdo na propria situacdo de dependéncia

externa das nagdes subdesenvolvidas. Nas palavras do autor:

Desta forma, a diferenciacdo estrutural obtida pela industrializagdo substitutiva de importacfes é
causa necessaria mas ndo suficiente para alcangar um desenvolvimento estavel. Reencontramos,
assim, o problema fundamental ja referido: o comportamento das economias subdesenvolvidas nao
pode ser explicado sem que se tenham em conta as normas que regem sua inser¢do no sistema
econdmico internacional. Em conclusdo: uma teoria do subdesenvolvimento pressupde algumas
hipéteses explicativas do fendmeno da dependéncia externa. (Ibid., p. 244-245).

Destaque-se desse trecho, bem como da discusséo iniciada anteriormente, justamente a
necessidade de levar em conta tanto os fatores internos, quanto os fatores externos, para
discutir a estratégias de desenvolvimento. Observacdo essa ainda mais relevante no caso das
nacdes que compdem a periferia do sistema. Conforme discussdo iniciada no capitulo 2,
subsecdo 2.2.3, sob a ética da Abordagem da Complexidade e do que seria seu tratamento do
tema desenvolvimento no contexto do subdesenvolvimento, para a compreensdao da
emergéncia e perpetuacdo do subdesenvolvimento, far-se-ia necessaria uma investigacao que
contemplasse os efeitos de retroalimentacdo entre os fatores externos ao sistema econémico
nacional e os fatores internos a ele, ndo concedendo, a priori, maior ou menor significancia
explicativa a nenhum deles. '™

A diferenciacdo tedrica do desenvolvimento das nacdes periféricas, sob a perspectiva
de Furtado, estaria sintetizada no conceito de desenvolvimento periférico, que o autor define
como: “Desenvolvimento periférico passa a ser, portanto, a diversificacdo (e a ampliagdo) do
consumo de uma minoria cujo estilo de vida é ditado pela evolucdo cultural dos paises de alta
produtividade e onde o desenvolvimento se apoiou, desde o inicio, no progresso tecnologico”.

(Ibid., p. 248). E, por suas benesses estarem restritas a um pequeno conjunto da populacgéo, a

175 Essa discussdo é retomada no capitulo seguinte, quando se discute e apresenta a abordagem historiogréfica de
Furtado sobre o caso brasileiro.
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propria difusdo do progresso técnico importado do exterior - e dos seus efeitos sobre a
produtividade - mostrar-se-ia prejudicada, implicando uma retencdo do préprio processo de
desenvolvimento. Novamente, ha que se destacar a dimenséo cultural do dualismo, ligada ao
quadro estrutural da dependéncia das nacGes periféricas, que tenderiam a imitar o padrdo de
consumo das nagdes centrais, mesmo antes de ter desenvolvido suficientemente as suas
estruturas.

Tendo em vista a importancia dindmica dos fatores externos, ressalte-se novamente a
investigacdo das economias nacionais no escopo da teoria dos sistemas abertos, tal como
aventado anteriormente. Para Furtado, ndo haveria como compreender o fenémeno do
dualismo estrutural sem levar em consideracdo a influéncia externa a que estd sujeita a

economia dependente. Nas palavras do autor:

[...] na economia dependente existird, sob a forma de um “enclave” social, um grupo culturalmente
integrado nos subsistemas dominantes. O dualismo tem, portanto, desde o inicio uma dimenséao
cultural [...] Para o economista que observa uma economia subdesenvolvida como um sistema
fechado, esse fendmeno se apresenta como um “desequilibrio ao nivel dos fatores”, decorrente da
“inadequagdo” da tecnologia. Escapa-lhe que o referido fenbmeno é, fundamentalmente, uma
decorréncia de formas de comportamento ligadas ao quadro estrutural da dependéncia. (Ibid., p.
249-250).

Furtado conclui que a industrializacao, por si s6, ndo conduziria ao desenvolvimento.
Pelo contrario, assim como destacara Prebisch (1963) com relacdo as politicas de intuito
redistributivo de renda e riqueza, sem que se observassem politicas complementares a
industrializagdo, visando o desenvolvimento como resultado, poderia ser observado, em
decorréncia da industrializacdo, um fortalecimento das disparidades existentes.

A respeito da compatibilizacdo dos objetivos da politica econémica, Furtado (1967)
destaca a necessidade de os instrumentos de politica econdmica fazerem frente a
complexidade dos seus objetivos. Mesmo reconhecendo a importancia dos modelos
matematicos’’® na formulacao de politicas complexas, o autor alerta que, no caso das nagoes
subdesenvolvidas, requerentes de amplas reformas estruturais, os modelos referidos teriam
alcance limitado, pois, de certa forma, face a quantidade de mudancas revolucionarias a serem

empreendidas, em certo sentido, tudo seria variavel. Diz o autor:

Uma vez introduzidas, as reformas podem modificar fundamentalmente o comportamento das
varidveis econdmicas, sendo necessario redefinir toda a estrutura do modelo [...] Desta forma,
supera-se 0 dominio da politica econémica convencional para abordar o das estratégias, visando a
transformar as estruturas. (1d., 1967, p. 271-272).

Os paises subdesenvolvidos, como bem ressalta Furtado, antes de formularem uma

176 Segundo Furtado, “Chamamos de modelo a um conjunto coerente de relagdes entre dados passiveis de
expressdo quantitativa, capaz de explicar o funcionamento de uma unidade econdmica simples ou complexa.”
(1d., 1967, p. 268).
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politica quantitativa de desenvolvimento de tipo convencional, necessitariam conceber uma
estratégia de modificacdo da propria estrutura. Sobre essas politicas adicionais, além do ja
referido Prebisch, vale notar a indicagdo de Singer (1985) sobre a necessidade de adocédo de
politicas pré-Keynesianas e a observacdo de Kalecki (1960), que apontara para aquela que
seria a diferenca crucial dos paises subdesenvolvidos com relagéo aos paises desenvolvidos: a
restricdo ndo seria de demanda, e sim de oferta, de modo que ndo caberia uma avaliacdo da
dindmica das economias subdesenvolvidas com base no principio da demanda efetiva; antes
seria necessario resolver os gargalos do lado da oferta. Por isso, para Furtado, o problema
central dos paises subdesenvolvidos ndo seria a formulagdo de planos convencionais de
desenvolvimento, e sim a escolha de uma estratégia que permitisse modificar igualmente as
suas estruturas. Portanto, se ndo fossem engendradas reformas estruturais profundas, nédo
haveria como conceber planos de desenvolvimento bem sucedidos.

Em decorréncia também da inadequacdo das suas estruturas, o processo de
crescimento e desenvolvimento das nacBes periféricas implicariam uma série de
desequilibrios. Referindo-se especialmente ao desequilibrio no balan¢o de pagamentos e a
inflacdo, Furtado (1961) destaca a necessidade de investigacdo das causas estruturais que
permitiriam explicar a persisténcia dos desequilibrios que acompanham as transformacdes das
economias subdesenvolvidas. Nesse sentido, diz o autor: “A menos que se possam prever e
evitar esses desajustamentos, pagaremos, para ndo ter inflacdo e desequilibrio externo, o preco
de aceitar a estagnagdo ou, no minimo, um ritmo mais lento de crescimento.” (1d., 1961, p.
200).

Outro desequilibrio importante destacado por Furtado refere-se a tendéncia a sobre-
inversdo em determinadores setores, gerando capacidade ociosa nesses e insuficiéncia de
capacidade produtiva em outros, mantendo os gargalos produtivos tal como destacado por
Kalecki (1960). Isso ocorreria porque o risco inerente ao investimento em setores ainda ndo
consolidados ou maduros no mercado interno seria muito maior. Desse modo, se 0S recursos
para investimento aumentassem, os investidores privados tenderiam a aloca-los em setores
mais tradicionais ou com mercado consumidor mais consolidado. Assim, mais um motivo se
colocava a necessidade de planejamento, pois se ndo houvesse uma orientacdo de onde alocar
0s recursos, se formava uma tendéncia a criar um desequilibrio interno entre a estrutura de
oferta e a composic¢éo da procura.

Destacando o que seria o cerne do problema das economias latino-americanas, com
tendéncia a manutencdo das grandes disparidades de concentracdo de renda e riqueza, explica
Furtado (1973):
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[...] em paises de mercados relativamente pequenos, a coexisténcia de um setor pré-capitalista
com um setor industrial que absorve tecnologia cada vez mais orientada para economias de escala
e imp&e um coeficiente de capital em rapido crescimento, o padrdo de distribuicdo de renda tende
a aplicar os recursos produtivos de forma a reduzir sua eficiéncia econdbmica, concentrando ainda
mais a renda, num processo causal circular. (Id., 1973, p. 148).

Furtado, assim como Prebisch, conclui que o cerne do problema das economias
periféricas ndo estaria no comportamento dos agentes econdmicos, que supostamente se
guiariam por critérios racionais de decisdo, e sim nas condi¢des estruturais que delimitavam o
campo social no qual as decisdes relevantes eram tomadas. Dai, novamente, derivava-se a
crucialidade da promocéo de modificacdes estruturais profundas, por meio de reformas.

De acordo com Furtado (1975), o que fazia com que a oferta ilimitada de m&o-de-obra
ndo qualificada fosse fator decisivo na determinacdo da distribuicdo de recursos - como ja
bem ressaltara Lewis (1954, 1955) - eram os fatores estruturais, relacionados tanto as
condicgdes de apropriacdo do excedente econdémico quanto a uma relativa falta de autonomia
das decisoes ligadas ao mercado interno, dado o contexto de dependéncia. Assim, sem que se
observasse a promogéo de reformas estruturais complementares, a eliminagdo da economia de
subsisténcia ndo seria uma solucdo suficiente para melhorar o padrdo de vida da maior parte
da populacéo, pois, segundo o autor:

Basta que o excedente seja consumido por uma minoria privilegiada que diversifica e amplia
permanentemente um consumo abastecido do exterior e/ou invertido no exterior para que se
mantenha o equilibrio de subdesenvolvimento, mesmo que desapareca totalmente o setor de
subsisténcia. (1d., 1975, p. 36).

Sobre o primeiro elemento estrutural destacado no paragrafo anterior, referente a
apropriacdo do excedente econdmico, Furtado o assimila a estrutura de poder - especialmente,
o sistema politico'”” - da sociedade. Com relagdo a essa questdo, o autor sugere inclusive que
a manutencéo das desigualdades dependeria muito menos do controle por grupos privados dos
bens de producdo, do que do controle por esses grupos, seja diretamente ou por intermédio do
Estado, da criatividade cientifica e tecnol6gica. Para o autor, haveria uma relacdo de
retroalimentacdo entre a forma de dominacdo politica, a forma de dominacdo cultural e a

maneira de apropriagdo dos frutos do progresso tecnologico. Em suas palavras:

A forma particular de difusdo dos frutos de um progresso tecnolégico socialmente orientado cria
para a minoria que se apropria do excedente uma situagcdo de dominacéo cultural, a partir da qual
ela legitima ideologicamente o sistema politico. (Ibid., p. 44).

Nesse mesmo sentido, argumentara Furtado (1967) que, no controle das estruturas de
poder, bem como na apropriacdo e utilizacdo do excedente por ele permitido, estariam 0s

principais obstaculos ao desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos. Assim sendo, o autor

7 Segundo Furtado (1975), “O sistema politico compreende o conjunto de normas cuja aplicagdo assegura a
apropriagdo e reproducdo desse excedente.” (Id., 1975, p. 42).
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concluira que:

Da interdependéncia entre a tendéncia a concentracdo da renda, criada pelos agentes que exercem
poder econdmico e tomam decisdes estratégicas, e a necessidade de manter os mercados em
expansdo, resulta um teto a propor¢do do produto que a economia tende a inverter
espontaneamente. (ld., 1967, p. 127).

Identificada essa relacdo de mutua causalidade, para inverter a tendéncia a estagnacao,
seria necessario romper 0s obstaculos estruturais responsaveis por ela. Esse feito s6 poderia
ser realizado, segundo Furtado, por meio de uma atuacdo simultanea no lado oferta,
conferindo-lhe maior flexibilidade, e no lado da demanda, de modo a modificar seu perfil,
colocando-se, entdo, o problema de como coordenar as modificagbes em ambas as esferas.
Para o autor, “Essa complexa coordenacdo de decisbes somente € viavel no quadro do
planejamento, isto é, de uma estratégia capaz de condicionar 0s processos econémicos no seu
conjunto.” (Ibid., p. 290-291).

Em um texto intitulado “A Armadilha Historica do Subdesenvolvimento”, Furtado
(1992) destaca que a forma de assimilacdo periférica do progresso técnico passou a ser
denominada de modernizacdo nos anos 1970, em virtude de se realizar quase que
exclusivamente no plano do estilo de vida, sem provocar grandes transformacdes na estrutura
produtiva. Como discutido acima - e na se¢do anterior com base em Prebisch -, esse processo
de modernizacdo teria agravado a concentracdo de renda e riqueza, tornando inevitavel a
formacdo e perpetuacdo do dualismo estrutural. Dessa maneira, segundo o autor, seria
possivel inferir que “[...] a inserc¢do inicial no processo de difusdo do progresso tecnoloégico
pelo lado da demanda de bens finais de consumo conduz a uma conformagéo estrutural que
bloqueia a passagem do crescimento ao desenvolvimento.” (Ibid., p. 47). Estava posta, para o
autor, a questdo relacionada a “[...] como sair da armadilha do subdesenvolvimento.” (Ibid., p.
54), o que, conforme discutido, apresentava como condi¢do necessaria a consecucdo de
reformas estruturais das mais diversas naturezas.

Essa concluséo de Furtado relaciona, assim como fizera Prebisch, o modelo de
crescimento, a forma de absorcao do progresso tecnoldgico e as desigualdades e disparidades
iniciais e resultantes na periferia. A resultante dos efeitos de retroalimentacdo desses fatores
conduzira a uma conformacdo estrutural que acabava por bloquear o alcance do
desenvolvimento, mesmo que se tivesse conquistado o crescimento econdmico. Para tentar
reverter essa situacao, as reformas estruturais, relacionados tanto do lado da oferta quanto do
lado da demanda, comporiam condi¢fes necessarias.

Guardadas as suas especificidades, os pioneiros discutidos no capitulo anterior, em

geral, apesar de indicarem, em alguma medida, a relevancia de politicas complementares e/ou
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de reformas institucionais, apresentavam como foco principal de discusséo as transformacoes
na estrutura produtiva, indicando meios e estratégias para potencializar os efeitos propulsores
dos investimentos e, de certa forma, atenuar as condicdes de escassez de capital da qual
partiam as nac¢des subdesenvolvidas. Nao que eles implicassem uma condicdo de suficiéncia a
industrializacdo, muito pelo contrério.

Ja Prebisch e Furtado, comparativamente aos demais pioneiros, e guardadas as suas
diferencas de abordagem, teriam concedido uma maior énfase a discussdo das mudancas e
reformas estruturais, extrapolando as suas consideracGes do escopo da estrutura de oferta
propriamente dita, jogando luz sobre as relagdes de causalidade e retroalimentacdo entre as
estruturas de poder e distribuicdo do excedente econémico, a tecnologia, ao perfil de demanda
resultante, a dependéncia externa e a perpetuacdo do dualismo estrutural que j& compunha a
condicdo inicial. Vale notar, igualmente, que as reformas estruturais também ndo seriam
condicéo suficiente para romper com a armadilha do desenvolvimento. Assim sendo, em boa
medida, os pioneiros latino-americanos se aproveitariam ainda mais do que os demais
pioneiros da validade explicativa das relagdes de retroalimentacdo entre os diversos fatores -
externos e internos - e esferas que compdem e determinam a dindmica do sistema econdmico,
contribuindo, especialmente, para um maior detalhamento de alguns fatores internos e de
algumas das suas relagdes de causalidade.

Por fim, face ao exposto acima e retomando discussdo aventada ao final do capitulo 3,
a respeito das compatibilidades e paralelos com a Abordagem da Complexidade, os pioneiros
latino-americanos também partem da consideracdo de (i) heterogeneidade das nacdes,
inclusive entre as proprias nacdes subdesenvolvidas, e (ii) da identificacdo de algumas
tendéncias cumulativas e relagdes de retroalimentacao que prenderiam as na¢fes na armadilha
do subdesenvolvimento.

Como implicagéo de todos os pioneiros discutidos nessa Parte I, ressalte-se novamente
a necessidade de intervencdo direta do Estado, por meio de suas politicas publicas, com os
mais diversos objetivos, para tentar fazer frente a tendéncia de permanéncia na condigdo de
subdesenvolvimento. E, mesmo assim, sem a menor garantia sobre os resultados,
constituindo-se, tdo somente, em uma tentativa. De outro modo, na auséncia de tentativas
intencionadas, a tendéncia apontaria necessariamente para a perpetuacdo do
subdesenvolvimento.

Essas questbes sdo retomadas na Parte I, j& no contexto do subdesenvolvimento

econdmico brasileiro.
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PARTE Il: AEMERGENCIA DO SUBDESENVOLVIMENTO ECONOMICO
BRASILEIRO: DISCUTINDO O PERIODO DESENVOLVIMENTISTA SOB A OTICA
DA ABORDAGEM DA COMPLEXIDADE
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5 A COMPLEXIDADE EM CELSO FURTADO: DISCUSSOES SOBRE O CASO

BRASILEIRO

Nesse capitulo, em larga medida, mantém-se a mesma linha investigativa dos capitulos
3 e 4, com a diferenca de agora estar norteada para a discussao de uma nacdo especifica e com
base em um Unico autor, passando, portanto, a um maior nivel de especificidade. A
Abordagem da Complexidade continua a ser a base tedrico-metodoldgica norteadora da
investigacdo dos elementos tedricos com ela compativeis. No entanto, a investigacdo adquire
aqui um carater historiografico mais acentuado.

A escolha de Celso Furtado se justifica por ter sido ele um pioneiro do
desenvolvimento econdmico, por ter se debrucado especificamente sobre o caso brasileiro e
por apresentar em sua estrutura teodrica elementos compativeis com a Abordagem da
Complexidade. No entanto, vale destacar que o intuito deste capitulo ndo é defender a
abordagem Furtadiana como a mais adequada para entender o caso brasileiro, nem adentrar
profundamente o vasto campo de discussao do pensamento historiografico brasileiro.

A contribuicdo de Celso Furtado a discussdo do caso brasileiro sob a perspectiva da
Abordagem da Complexidade € realizada por meio de textos selecionados, cujas datas de
publicacdo variam de desde a década de 50 até o inicio da década de 90 do século XX. Em
linha com os capitulos anteriores, realiza-se uma discussdo de natureza tedrica, objetivando
identificar paralelos com a Abordagem da Complexidade, pressuposta como detentora de
arcabouco tedrico-metodoldgico potencialmente interessante a compreensdo dos processos
concernentes ao tema mais geral desenvolvimento econdmico. Nesse capitulo, o foco esta
sobre o caso brasileiro no periodo 1930-1980, em que foram implementadas politicas
desenvolvimentistas, cujos fundamentos, em larga medida, encontravam-se nas obras dos
pioneiros do desenvolvimento econdémico - inclusive do proprio Furtado - discutidos nos dois
capitulos precedentes.

O capitulo estd dividido em trés secfes. Antes de passar efetivamente a analise das
obras de Celso Furtado, realiza-se uma breve discussdo a respeito do método de pesquisa
histérico e da importancia da historia para a Economia - secdo 5.1 - e da perspectiva
metodoldgica da historiografia econémica brasileira - secdo 5.2 -, a fim de situar a
contribuicdo analitica da obra de Furtado. S&o esses temas bastante controversos, relacionados
a filosofia da historia e a vasta literatura historiografica brasileira. Para os objetivos dessa
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tese, no entanto, a discussdo desses temas é feita de forma mais modesta e limitada, na
medida em que ndo se pretende adentrar em polémicas e controvérsias dos temas tratados.
Parte-se de um corte particular, delimitado pela Abordagem da Complexidade, e com a
finalidade especifica de discussdo da temética do desenvolvimento econdmico. Por isso, essas
duas primeiras se¢fes desempenham apenas papel introdutorio & discussao da obra de Furtado
relativa a economia brasileira.

Na ultima secdo - 5.3 - apresenta-se a perspectiva de Furtado, bem como se discute o
seu método, buscando tracar paralelos com a Abordagem da Complexidade. Essa secdo esta
dividida, a partir de critério cronoldgico, em cinco subsecdes. A discussdo se inicia na fase
colonial, onde se encontram as raizes da formacédo econdmica e social do Brasil, e cuja analise
de Furtado apresenta conceitos e defini¢cbes importantes para entender as fases subsequentes.
No entanto, o foco estd sobre o periodo desenvolvimentista, de 1930-1980, em que a
economia brasileira passou por importantes transformagfes produtivas e sustentou grandes
taxas de crescimento, porém essas ndo teriam sido suficientes para romper com a sua

condicdo de subdesenvolvimento.

51 A complexidade do evolver histérico: algumas consideracfes sobre o papel dos

historiadores

Conforme discussdes iniciadas em capitulos anteriores, por meio de autores
vinculados a Economia do Desenvolvimento, a investigacdo histérica é um ferramental
necessario ndo apenas para entender como as condi¢des vigentes se formaram, mas inclusive
para poder vislumbrar solugdes, caminhos e estratégias para escapar da armadilha do
subdesenvolvimento. Como pioneiro do desenvolvimento econdmico, e como estudioso da
formacdo econdmica e social brasileira, Celso Furtado recorreu largamente ao metodo de
pesquisa historico e, em diversos momentos de sua obra, desenvolveu argumentos
metodoldgicos justificando a sua importancia analitica. *®

Sinteticamente, os intuitos dessa se¢do sdo: demarcar a relevancia e importancia da
histdria e de seu método no campo das ciéncias sociais, especialmente com relacdo ao tema
que permeia essa tese, a emergéncia e perpetuacdo do subdesenvolvimento; e ressaltar o

paralelo existente entre a relevancia concedida ao método historico de investigacdo e a

178 \/ide, por exemplo, trechos selecionados apresentados no inicio da segdo 4.2, do capitulo 4.
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hipétese de heterogeneidade de agentes da qual parte a Abordagem da Complexidade. Essa
secdo compde, dessa forma, um pano de fundo - e inclusive uma justificativa - para a
discussdo de um caso especifico de subdesenvolvimento, o brasileiro, sob a 6tica de uma
abordagem que busca tratar analiticamente das especificidades condicionais e da
heterogeneidade que delas emergem.

Bourdieu (1986) argumenta que o relato - ou o ato de contar histérias - ordena
acontecimentos que, mesmo ndo tendo se desenrolado de maneira cronologicamente linear,
tendem, ou pretendem organizar-se, em sequéncias ordenadas. Dito de outro modo, o fato, ou
momento histérico, pode ser 0 mesmo, mas ha diversas maneiras possiveis de organizar e
discutir tedrica e cronologicamente os elementos necessarios a sua compreensao. Seria
justamente no contexto de ampliacdo do escopo investigativo que emergiria a importancia da
investigacdo historica e, consequentemente, do papel do historiador: a busca por tentar
destrinchar a riqueza de fatores que circundam o evolver historico, alargando potencialmente
0 seu horizonte de compreenséo.

Uma ciéncia social aplicada como a Economia, se divorciada da pesquisa historica,
perde grande parte de seu sentido, ndo apenas enquanto teoria, mas inclusive como préatica. Ha
diversos meios de justificar a importancia da Historia, relacionados ao incremento da
compreensdo global do objeto sob analise, na medida em que permite a elucidacdo e
ponderacdo de elementos e fatos importantes, processo que vem a depender também da
perspectiva que se adota, bem como da finalidade pretendida. Especialmente com relagédo ao
objetivo de discutir as condigdes de emergéncia e superacdo do subdesenvolvimento, vale
retomar que, tal como discutido no capitulo 2, sendo as economias nacionais sistemas
complexos adaptativos repletos de idiossincrasias, a ndo considera¢do, em alguma medida, de
suas particularidades, que compdem e que se formaram a partir de sua trajetoria historica,
delimitaria indevidamente o horizonte de compreensdo dos fatos relativos ao
subdesenvolvimento de determinadas nagoes.

O evolver histérico é demonstrativo da importancia da consideracdo da dependéncia
de trajetoria, e de que a sociedade e a economia sao resultado de processos cumulativos e
dependentes de contextos particulares, o que remete, por sua vez, a relevancia analitica das
especificidades do objeto sob investigacdo. O passado, enquanto fonte informativa, pode ter
usos distintos: a organizacdo das informacdes que disponibiliza pode ser realizada de
diferentes maneiras, condicionadas pela perspectiva e interesses de quem investiga. Como
reflexo, se apresenta a potencialidade e riqueza do ato de contar as historias, das quais

decorre, por conseguinte, a fecundidade do trabalho de investigacdo do historiador. Essa
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perspectiva contrapde-se diretamente a uma perspectiva determinista - ou de que um fato leva
necessariamente a outro - e desprovida de contexto - ou que ignore as especificidades de seu

objeto de investigacdo. Como bem argumenta Cepéda (2008):

Interpretar historicamente ¢ caminhar entre “o passado e o futuro”, mas os caminhoS que 0
pensamento pode trilhar nesse percurso ndo sdo Unicos. Variam tanto na defini¢cdo do elenco de
problemas detectados como fundamentais, no método de interpretacdo, quanto no desenho dos
objetivos que se procura alcancar (e que, de maneira vigorosa, dirige grande parte das escolhas
anteriores). Desta maneira torna-se fundamental observar tanto as peculiaridades enddgenas de
uma obra quanto seus nexos com o tempo histrico em que foi produzida. (CEPEDA, 2008, p. 45).

Como aventado acima, a investigacdo historica seria fundamental para a discussao do
desenvolvimento econébmico e, ainda mais especialmente, para 0 contexto do
subdesenvolvimento, como é o caso do Brasil - tematica subjacente a parte da literatura de
histéria econémica, e central a obra de Celso Furtado. Importante destacar desde ja que o
método analitico do qual se vale Celso Furtado sintetiza, em larga medida, ndo apenas a
investigacdo historica, mas o faz em diversos niveis de anélise. Embora esse seja objeto de
discussdo da proxima subsecdo, vale adiantar que Furtado busca ndo restringir sua perspectiva
nem a um nivel micro-analitico, nem a um nivel macro-analitico: a tensdo permanente entre a
micro e macro percorre as suas elucubracdes teoricas. A consideracdo dessa tensdo
permanente entre os diversos niveis de investigagdo, na forma de retroalimentacdes e
influéncias mdtuas, € uma das hipdteses fundamentadoras da Abordagem da Complexidade,
assim como a consideracao da heterogeneidade.

Essa observagdo da tensdo permanente entre a micro e a macro, entre o interno e o
externo, é importante na medida em que, partindo do conceito de centro-periferia e, portanto,
da heterogeneidade das nagBes que compdem o sistema politico-econdmico mundial,
destacadamente com relacédo as diferencas relativas as influéncias diversas que promovem ou
recebem, a interacdo dindmica entre fatores micros e fatores macro - ou entre fatores internos
e fatores externos - ndo deve ser negligenciada. E, no caso da periferia, que mais recebe
influéncia do que promove, a desconsideragéo do contexto macro ou externo mais amplo em
que esta inserida pode conduzir a insuficiéncia explicativa. Por outro lado, conceder primazia
somente aos fatores externos, pode incorrer em semelhante insuficiéncia, na medida em que,
em se tratando de sistemas nacionais constituidos, possuem dindmica interna propria, que nao
pode ser ignorada. O trecho selecionado de Cepéda - de texto que faz referéncia a obra de
Celso Furtado - sintetiza bem essa questdo: “[...] o problema do subdesenvolvimento é
consequéncia da heranca colonial e, como esta, é explicada em primeiro lugar como o
resultado da oposicéo entre interno versus externo [...]” (Ibid., p. 52).

Conforme discutido no capitulo 2, o desenvolvimento e o subdesenvolvimento sdo
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fendmenos complexos, por isso requereriam um aporte tedrico-metodoldgico adequado que
permitisse lidar, em alguma medida, com a riqueza de elementos e propriedades que Ihe
envolvem. Ressalte-se aqui que um tratamento considerado adequado da pesquisa de Historia
Econdmica deveria buscar contemplar uma abordagem que integrasse analiticamente
elementos relacionados tanto a esfera microecondmica, quanto a macroecondmica. Vale
enfatizar que a definicdo de micro ou macroecondmico ndo deve ser tratada como estanque;
deve ser dependente do objeto que se pretende investigar - ou da pergunta que se pretende
responder -, bem como do escopo tedrico de investigacao.

Em determinados contextos, é possivel fazer uma assimilagdo direta entre fatores
microecondmicos e fatores internos, e entre fatores macroeconémicos e fatores externos. Essa
assimilacdo € aqui realizada por conta da funcdo desempenhada pelo Brasil na divisdo
internacional do trabalho, algo importante para compreender a fonte principal de impulsos
dindmicos, assim como os seus efeitos em termos de desenvolvimento. Desse modo, na
direcdo da construcdo de um tratamento tedrico da Histéria Econdmica compativel com a
Abordagem da Complexidade, seria necessaria a consideracdo da causalidade bidirecional dos
fatores externos e dos fatores internos - macro e microecondmicos - e do préprio carater
cumulativo do evolver historico.

Uma justificativa central do por que a Histdria é essencial para a pesquisa econémica é
a de que, por meio da investigacao histérica, € possivel caminhar na direcdo de desvendar a
riqueza de elementos, fatos, contextos e circunstancias que envolvem tanto, de um ponto de
vista mais abstrato, o evolver das ideias e métodos de pesquisa cientificos,'”® quanto, de um
ponto de vista mais pratico - e de especial interesse a discussdo do tema desenvolvimento
econdmico -, da trajetéria socioeconémica das nacdes, possibilitando, consequentemente,
abrir caminhos para a compreensao e solucdo de seus problemas. Todas as nacdes passaram
por um longo e peculiar processo de evolugéo e, por isso, cada uma delas representa um
sistema adaptativo complexo proprio. Por conseguinte, o desenvolvimento econdmico nao
pode ser derivado naturalmente de um rol de politicas padrdo que desconsidere a
heterogeneidade das na¢des e a especificidade do processo de formacédo de cada uma delas.

A seguir, desenrola-se uma breve discussdo a respeito da evolucdo da perspectiva

analitica da historiografia econdmica brasileira, na qual estaria inserida de forma

7 Embora essa discussdo mais abstrata ndo seja o foco do presente trabalho, vale destacar que as visdes ou
crencas do cientista sobre o que é ciéncia influenciam diretamente a maneira pela qual 0 mesmo interpreta a
histéria da ciéncia. Idealmente, abordar o evolver cientifico sob a perspectiva do historiador implica nem encarar
a ciéncia como imune a outras influéncias, nem como totalmente determinada por fatores externos (GOODWIN,
1998). H& uma relacdo complexa e adaptativa latente entre o desenvolvimento da ciéncia e 0s aspectos
socioldgicos, institucionais, culturais e conjunturais.
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idiossincratica a contribui¢do de Celso Furtado. O foco de discussdo refere-se as mudancas
observadas com relacdo ao grau de consideracdo concedido a importancia explicativa dos
fatores internos e externos para compreender a dindmica da formagdo econdmica e social

brasileira.

5.2  Um breve panorama da historiografia econémica brasileira

Para boa parte da literatura que discute a historiografia econémica brasileira, a década
de 1930 representou um marco. I1sso porque, até entdo, as abordagens histéricas que buscavam
analisar e compreender os aspectos socioecondmicos brasileiros se baseavam, quase que
unicamente, em consideracdes étnico-raciais e, por isso, eram incompletas e insatisfatorias.
Como resposta a esta incompletude analitica, passaram a surgir criticas que apontaram para a
necessidade de uma Histdria que problematizasse o quadro social, que atentasse para ele
como uma totalidade e que apreendesse 0os movimentos de mudanca e evolucdo das estruturas
e instituicdes.

Seguindo a periodizagdo de Iglésias (1970), as primeiras manifestacbes da
historiografia tomaram primeiramente a forma de obras descritivas (seculos XVI, XVII e
XVIII) - “Tratado descritivo do Brasil em 1587 de Gabriel Soares de Sousa, “Dialogo das
grandezas do Brasil” de Ambrosio Fernandes Branddo e “Cultura e opuléncia do Brasil” de
Antonil - e de obras de “quase” Historia Econémica (séculos XVIII e XIX) - “Minas e os
quintos de ouro” de Diogo Pereira Ribeiro de Vasconcelos, “Instru¢do para o governo da
Capitania de Minas Gerais” de José Jodo Teixeira Coelho. J& no século XX, nos anos 20, a
Historia Econémica teria aparecido como objeto especifico, adquirindo uma caracterizacao
mais global; representante dessa fase sdo as obras: “Historia da formagdo econémica do
Brasil”, de Vitor Viana e “Pontos de partida para a historia economica do Brasil” de Lemos
Britto. Essas obras, apesar de ndo serem rigorosamente de Historia Econémica, valiam como
fontes em si mesmas e pelas noticias historicas que forneciam.

Ja no final da década de 1930, é publicada a “Histéria Econémica do Brasil” de
Roberto Simonsen,*® livro no qual, seqgundo Gorender (1985), a teoria dos ciclos - com sua
dindmica baseada no principal produto da pauta exportadora, por exemplo, “ciclo do agucar”,

“ciclo da minera¢do” e “ciclo do café¢” - teria atingido seu acabamento final. Contudo,

180 | ivro que serviu de inspiragdo para Celso Furtado escrever a Formagéo Econdmica do Brasil, publicada em
1959. Vide Furtado (1985), conforme descrito adiante.
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conforme argumenta Iglésias, embora tenha sido importante e demarcatéria, a concepgéo de
Simonsen faltaria certo sentido de totalidade, além de lhe ser atribuida uma natureza estanque,
perpetuando uma visdo compartimentada e, por conseguinte, descontinuada da historia.

Diferentemente de Simonsen, Caio Prado Junior teria encarado o contexto econdémico
como um processo global (IGLESIAS, 1970) e os ciclos como manifestagdes sequenciais de
algo mais profundo, ou de uma realidade permanente (GORENDER, 1985). O sentido da
colonizacdo, tal como definido por Prado Junior (1942), forneceu elementos para a
compreensdo dos elementos socioecondmicos centrais relacionados a formacao e a evolucao
historicas das colénias. O paradigma Pradiano - ou viséo plantacionista — teria se enraizado de
tal modo na historiografia brasileira que, segundo Ricupero (2000), sua referéncia tornou-se
algo até redundante.

A abordagem de Histéria Econémica Brasileira colonial, por muito tempo, esteve
pautada por essa perspectiva derivada a partir da abordagem de Caio Prado Janior, cujos

1 e Celso

principais representantes sdo o préprio Caio Prado Jinior, Fernando Novais'®
Furtado'®. Segundo Prado Janior (1942), o sentido da colonizagdo explica a natureza e as
caracteristicas da col6nia brasileira a partir do intuito comercial da metrépole de gerar um
fluxo de bens lucrativo no mercado europeu. Desse conceito, o autor derivou as caracteristicas
definidoras da estrutura produtiva que se desenvolvera na colbnia, que apresentava como
atividade principal aquela extracdo ou producdo que viabilizasse o fluxo de comércio
almejado pela metropole. Do carater tropical da terra, dos objetivos dos colonizadores e das
condigdes gerais da nova ordem econdmica global inaugurada com a expansao ultramarina,
emergiu como resultado a grande exploragdo rural, célula fundamental da economia agraria
brasileira, caracterizada por grande propriedade, monocultura ou extragao e trabalho escravo.
No entanto, a colonizacdo acabou realizando algo a mais que um simples contato
fortuito dos europeus com o0 meio a ser explorado. Paralelamente a grande atividade extrativo-
monocultora, desenvolveram-se atividades de subsisténcia, subsidiarias daquela que constituia
0 nucleo e fim produtivo da coldnia, destinados unicamente a amparar e tornar possivel a
realizacao do sentido da colonizacao. Portanto, o corolario geral do modelo teorico Pradiano é
que tudo se dispde no sentido da colonizacédo, tanto no que se refere a estrutura quanto as
atividades desenvolvidas na col6nia. Desse modelo de colonizagdo exploradora dos trépicos
decorre a concentracdo extrema de riqueza, o papel de simples fornecedor do comércio

internacional e o vacuo imenso entre os extremos da escala social, os senhores e o0s escravos,

181 Novais (1990).
182 Furtado (1959).
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0s Unicos elementos organicamente inseridos no sistema sob a perspectiva do modelo
Pradiano.

Em suma, esse modelo tedrico de Caio Prado Junior derivado a partir do sentido da
colonizacdo configura uma perspectiva externalista, ou pautada quase que exclusivamente em
fatores externos. Esse modelo tedrico seria aplicavel para todas as fases da coldnia brasileira.
Os fatores ndo contemplados por seu modelo, sob sua perspectiva tedrica, ndo seriam
fundamentais para entender o essencial do evolver do periodo colonial brasileiro. Esses
fatores, como a grande populacdo que ndo era nem proprietdria, nem cativa, eram
classificados como inorgénicos, ou seja, no limite, a sua auséncia ndo faria diferenca para a
explicacdo do todo. #

Especialmente desde os anos 70 do século XX, quando emergiram as primeiras
criticas tedricas™ e as primeiras evidéncias empiricas'® que se contrapuseram ao paradigma,
diversos trabalhos tém revisto a interpretacdo Pradiana. Em geral, as implicagdes do sentido
da colonizacdo que se veem guestionadas sdo a suposta preponderancia do capital mercantil
metropolitano, a insignificancia de um mercado interno na col6nia, a configuracdo de uma
sociedade polarizada (senhores e escravos) e a irrelevancia relativa dos processos de
acumulacdo enddgena.

Com base em novas evidéncias empiricas, alguns estudiosos questionaram a
generalidade e a eficacia explicativa do paradigma Pradiano norteado por uma perspectiva
primordialmente externalista. As criticas, em geral, jogaram luz sobre a importancia dos
fatores internos para explicar a dindmica das economias coloniais e se dirigiam: a existéncia e
importancia de mercado interno constituido - e, por conseguinte, da relevancia dindmica dos
mecanismos de acumulagéo endégena;’® & propriedade escravista ou sobre a

representatividade da grande propriedade; **’ e, & necessidade de se levar em conta aspectos

183 Embora Caio Prado Jinior ndo seja foco de discussdo dessa tese, importante ponderar e ressaltar que néo se
quer dizer que o autor ndo tenha se debrucado de maneira suficientemente profunda sobre a investigacdo dos
fatores internos. Muito pelo contrério, a obra de Caio Prado Junior é uma fonte bastante rica de informagdes
relativas a essas questdes. No entanto, para a composicao de seu modelo tedrico da dinamica colonial brasileira,
em termos de relevancia analitica, no sentido de ser causa causans — assim como se referira Keynes (1937, p.
178) ao papel do investimento -, 0 autor concede maior importancia explicativa aos fatores externos, na medida
em que seriam 0s responsaveis pelas perturbacées e flutuacdes e, por conseguinte, englobariam a maior parte da
significancia explicativa da dindmica observada na col6nia.

18% Essas criticas se referem especialmente as interpretacdes centradas no carater extrovertido da economia
colonial. Por exemplo, vide: Gorender (1985), para o qual a perspectiva analitica do paradigma Pradiano estaria
equivocada; Castro (1984), para o qual o sentido da colonizacdo estaria fora de foco; e Cardoso (1979), que
realiza criticas ao que denomina de circulacionismo.

185 Novas evidéncias empiricas foram trazidas a tona por meio da descoberta e investigacéo de fontes primérias
de dados. Vide, por exemplo, Costa & Nozoe (1989) e Costa (1992).

188 por exemplo, vide Fragoso e Florentino (2001) e Costa (1995).

187 por exemplo, vide Schwartz (1988) e Silva & Reis (1989).
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internos as coldnias - ou de desenvolver o processo analitico de “dentro para fora” -, 0 que se
contrapunha ao método do paradigma Pradiano - “de fora para dentro”.

Sinteticamente, a concepcdo externalista do paradigma Pradiano pode conduzir a uma
analise que concede, demasiadamente, um papel coadjuvante, e totalmente passivo, as
coldnias, 0 que remete a busca de explicagdes para os problemas e contradi¢Ges apenas a sua
prépria condicdo de coldnias, desprovidas, em qualquer medida, de vontade propria. Jogar luz
sobre a importancia dos fatores internos as col6nias, de outra forma, retiraria essa carga
extrema de vitimizacdo, colocando-as também como corresponsaveis no processo
socioecondmico contraditério e problematico que enfrentaram, especialmente apds sua
independéncia, principalmente no que diz respeito a questdo do desenvolvimento econémico e
da sua sustentabilidade.

De maneira geral, uma perspectiva pautada em fatores externos, e tdo delimitada como
0 modelo tedrico Pradiano, ndo contempla a riqueza de fatores internos que sdo
imprescindiveis para a compreensdo do processo histdrico que levou a formacao econémica e
social pois, sob essa perspectiva, ndo seriam necessarios para a explicacdo do seu objeto. Por
outro lado, uma perspectiva que so leve em consideracdo fatores internos ignora o contexto
mais global relacionado & estrutura e dindmica do sistema econdmico-politico mundial - ou
seja, as restriches externas -, 0 que pode levar a uma caracterizacdo inadequada, porque
insuficiente, da realidade. Por exemplo, o Brasil-colénia possuir uma dinamica interna
relativamente autdbnoma ndo elimina o fato de ser ele uma colbnia e, por conseguinte, de
cumprir um papel especifico na divisdo internacional do trabalho e estar, desse modo, sujeito
a restri¢Oes externas especificas ao seu contexto.

Retomando discusséo realizada na secdo anterior, na dire¢cdo da construcdo de um
tratamento tedrico da Historia mais compativel com a Abordagem da Complexidade, far-se-
iam necessarias as seguintes consideracdes: a causalidade bidirecional dos fatores externos e
dos fatores internos e, portanto, de que todos esses fatores sao potencialmente interessantes do
ponto de vista analitico; as nacGes periféricas possuem estruturas socioeconémicas internas
cuja dinamica ndo se reduz exclusivamente ao impacto de sua ligagdo com o mercado
mundial; a existéncia de responsabilidade dos grupos que compde a nacao, principalmente as
elites que influenciam as decisdes politicas, nas escolhas realizadas, mesmo que restritas, em
alguma medida, pelo contexto internacional; e, por fim, e como decorréncia das questdes
anteriormente citadas, o proprio carater cumulativo do evolver histérico.

Para algumas mudancas de perspectiva da historiografia econémica brasileira,

contribuiram os trabalhos criticos ja referidos ao paradigma Pradiano, na medida em que
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permitiram ampliar a compreensdo da complexidade de fatores internos que compunham o
sistema colonial brasileiro, importantes para compreender a nossa formacdo econémica e
social. O que ndo quer dizer, por outro lado, que superaram ou prescindem das importantes
conclusdes e conceitos desenvolvidos a partir da perspectiva Pradiana.

Dessa forma, do ponto de vista da compreensdo do objeto, parece mais proficuo adotar
a perspectiva de complementariedade das perspectivas - viesadas mais ou menos por fatores
internos ou externos, macro ou microecondmicos - ao inves da superacdo ou total negacdo de
qualquer uma delas. Pois, quando se fala em superagdo, é como se a perspectiva abandonada
estivesse completamente errada, ou ndo servisse, em nenhuma medida, como fonte
explicativa. Por outro lado, quando se fala apenas em reforco, pode-se formar a impressao de
que houve apenas uma sofisticacdo da abordagem, mas sem implicar mudancas fundamentais
de perspectiva, 0 que ndo é o caso das criticas que emergem tanto das evidéncias empiricas
quanto de embates tedricos que acabaram por contradizer algumas definicdes do paradigma
Pradiano. '

Em alguma medida, embora passivel de diversas ponderacdes, parte da obra de Celso
Furtado se insere na perspectiva geral do paradigma Pradiano. A influéncia de Caio Prado
Junior talvez seja mais facilmente verificAvel nos livros nos quais Furtado realiza uma
discussdo detalhada do periodo colonial brasileiro, tais como A Economia Brasileira, de 1954
e a Formacdo Econdmica do Brasil, de 1959. Nesses livros o periodo colonial € explicado,
primordialmente, a partir da dindmica ensejada pelo setor externo. Entdo, assim como em
Caio Prado Janior, os impulsos dindmicos da economia colonial sdo fundamentalmente
externos. Para Furtado, o deslocamento do centro dinamico para o mercado interno s6 ocorreu
na década de 1930.

Conforme discutido adiante, essa delimitacdo cronoldgica coincidiria com uma
mudanca de abordagem do autor, que passa a incorporar e considerar, de maneira crescente, a
importancia dos fatores internos, o que afasta a analise Furtadiana do paradigma Pradiano e a
aproxima de uma perspectiva do processo histérico mais condizente com a Abordagem da
Complexidade, ou seja, que leva em consideracdo as relagdes de retroalimentacéo entre 0s
fatores internos e entre os fatores externos. Aventa-se, portanto, que a mudanca de método no
enfoque da literatura de Historia Econdmica brasileira, de uma baseada primordialmente em

fatores externos para aquela que progressivamente joga luz a centralidade dos fatores internos,

188 A partir desse embate tedrico, parece ser mais interessante falar em um novo paradigma para o pensamento
historiogréafico brasileiro, mas aqui, conforme argumentado, com uma delimitacéo distinta daquela realizada por
Kuhn (1972), que necessariamente implica superacdo - ou o estabelecimento de um novo paradigma.
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seria identificavel no préprio evolver da obra de Furtado.

Apenas para ilustrar essa discussdo sobre a perspectiva Furtadiana e adiantando
discussdes a serem desenvolvidas na proxima secdo, vale destacar, em diferentes momentos
do tempo, defini¢es do proprio Celso Furtado sobre 0 método do qual se valia. Por exemplo,
Furtado (1985) faz um relato sobre como concebeu a ideia de escrever a Formacéo
Econdmica do Brasil. O autor descreve que, um pouco antes - meados da década de 1950 -,
adquirira uma versao mais recente de Historia Econémica do Brasil de Roberto Simonsen, o
qual j& havia lido cerca de uma década antes. Ao folhear novamente o livro, Ihe ocorreu a
ideia de elaborar um modelo da economia do aglcar em meados do século XVII. O trecho
selecionado explicita a preocupacdo do autor em pautar seu método pela combinacdo da

analise econbémica com a investigacdo histérica. Nas palavras do autor:

Foi dessa ideia que surgiu a Formagdo Econdmica do Brasil, redigida entre novembro de 1957 e
fevereiro de 1958 nas “sobras de tempo” que ia furtando ao festival do debate tedrico. O método
era 0 mesmo que utilizara em trabalhos anteriores: aproximar a Histdria (visdo global) da analise
econdmica; extrair desta perguntas precisas e obter respostas para as mesmas na Historia.
(FURTADO, 1985, p. 205).

Novamente a respeito de seu método, discorrera Furtado, na introducdo ao seu livro
Analise do Modelo Brasileiro, de 1972. O trecho abaixo reproduzido destaca a importancia da
consideracdo do fator tempo - e, novamente, da trajetdria histérica -, bem como da interagédo

dos fatores internos e externos. Nas palavras do autor:

Os dois ensaios reunidos no presente volume estdo concebidos segundo o0 método que o Autor vem
utilizando ha dois decénios: a partir de uma globalizagao histdrica, identificam-se os elementos
estruturais que permitem, num corte temporal, reduzir a realidade social a um sistema a que se
podem aplicar os instrumentos da analise econdmica. O corte temporal torna-se necessario, a fim
de que certos elementos ganhem suficiente invaridncia para que possamos considera-los
estruturais. A globalizagdo histdrica, por sua vez, permite continuar a observar tais elementos
como variaveis, que mudam de significacdo quando se passa de um a outro corte temporal [...] A
partir do momento em que o captamos [0 quadro estrutural], o comportamento das variaveis
endogenas deve encontrar explicacdo no sistema e nas leis que presidem as relagdes deste com
suas fronteiras internas e externas. E a partir deste ponto que a analise econdmica adquire maior
precisdo, dando-nos os instrumentos com que identificar tendéncias e descortinar o horizonte de
opcBes com que se confrontam os agentes responsaveis pelas decisdes mais significativas. (Id.,
1972, p. 3-4).

Realizada essa pequena introducdo sobre o que poderia ser denominado de complexo
método Furtadiano, passemos a investigacdo e discussdo de sua obra de historiografia
econdmica brasileira, iniciando no periodo colonial e encerrando com a crise da década de

1980, que demarca o fim da fase desenvolvimentista brasileira.

5.3 A perspectiva complexa de Furtado sobre o caso brasileiro
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Para compor a investigacdo de histéria econdbmica que norteia essa secdo, foram
selecionados textos de Furtado publicados entre a década de 50 e a década de 90 do século
XX, que se voltaram especialmente a investigagdo do caso brasileiro. Sobre o tom da obra de
Furtado, Coutinho (2008) sugere que, nos textos datados de até meados da década de 1960,
especialmente Formacéo Econdmica do Brasil, o tom argumentativo de Furtado era, de certa
forma, otimista, na medida em que demonstrava a crenca de que 0 processo substitutivo de
importagOes levaria o Brasil a desenvolver toda a sua matriz industrial e conquistar o
desenvolvimento. No entanto, segundo o autor, no final dos anos 60, Furtado ja demonstraria
seu pessimismo, provavelmente em virtude dos problemas que passaram a ser enfrentados
pela economia brasileira, relativos ao esgotamento do modelo de desenvolvimento baseado na
substituicdo de importacdes, culminando com a crise do inicio da década de 1980.

A apresentacdo da perspectiva Furtadiana sobre a Economia Brasileira é feita em
termos cronolégicos, o que, em certa medida, coincide com a prépria cronologia dos textos do
autor. Inicia-se com uma breve discussao do periodo colonial, do século XIX e do comeco do
século XX, passando a década de 1930, quando se inaugura o0 chamado periodo
desenvolvimentista brasileiro. A discussdo com base em Furtado da Economia Brasileira
termina no inicio da década de 1980, fim do periodo desenvolvimentista.

Além da apresentacdo da contribuicdo de Furtado a compreensdo da trajetoria
socioecondmica brasileira, é realizada uma discussdo a respeito do seu método analitico-
investigativo. Discute-se, implicitamente, a hipbtese - aventada na se¢do anterior - de que
seria possivel identificar na obra de Furtado uma mudanga metodoldgica que sintetizaria a
prépria mudanca de perspectiva observada na abordagem da historiografia econdmica
brasileira ao longo do século XX. Como visto, essa mudanca é, em larga medida, reflexo das
criticas dirigidas ao paradigma Pradiano - ou a visdo plantacionista -, que ganharam forca
especialmente a partir da década de 1970.

O aspecto focado da mudanca de énfase de Furtado é a importancia crescente
concedida aos fatores internos vis-a-vis os fatores externos - ou, a depender do contexto,
fatores microeconémicos vis-a-vis os fatores macroecondémicos -, porém sem que isso tenha
significado a atribuicio de ndo importancia explicativa dos fatores externos. E justamente
nesse sentido que Furtado, também em sua abordagem historiografica, seria um autor que se
valeria de um método analitico compativel com a Abordagem da Complexidade: sua analise
busca ndo perder de vista a importancia explicativa para compreender a dinamica da

economia brasileira, seja dos fatores internos, seja dos fatores externos e, consequentemente,
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também da interacédo deles.

A presente secdo esta dividida em cinco subsecdes, cada uma delas referindo-se a um
periodo de tempo: a subsecdo 4.3.1 discute o periodo colonial até 1930; a subsecéo 4.3.2
aborda o periodo 1930-1945; a subsecdo 4.3.3 apresenta o periodo do pds-guerra e a década
de 1950; a subsecdo 4.3.4 discorre sobre a década de 1960; e, por fim, a subsecdo 4.3.5,
perpassa a década de 1970. Em cada uma dessas subsecdes, realiza-se uma apresentacao da
analise Furtadiana da trajetdria socioecondmica no periodo em voga e uma discussdo do
método do autor, destacando: a mudancga do grau de importancia concedido a importancia
explicativa dos fatores internos e externos, bem como de sua interacdo; e, paralelos e

compatibilidades entre a sua perspectiva e a Abordagem da Complexidade.

5.3.1 Do periodo colonial até 1930: breves consideragfes sobre as raizes da formacéo
econdmica e social brasileira

Antes de passar efetivamente ao periodo de interesse de investigacdo dessa tese, que se
inicia na década de 1930, vale tecer algumas discussdes relativas ao periodo prévio, na
medida em que sdo importantes para compor a estrutura analitico-argumentativa Furtadiana
sobre o caso brasileiro, e as quais o0 autor costumeiramente faz referéncias. Nessa subsecdo, a
discussdo se refere ao periodo colonial'®, aos séculos XIX e XX, até 1930, quando se inicia a
Era Vargas.

Discorrendo sobre o funcionamento da economia exportadora-escravista, Furtado
(1959) compara que, enquanto numa economia industrial a inversdo faria crescer diretamente
a renda da coletividade - pois a inversdo se transforma automaticamente em pagamento a
fatores de producdo -, parte da inversdo feita numa economia exportadora-escravista se
transformava em pagamentos feitos no exterior - importacdo - e outra parte tinha como
origem a utilizacdo da forca de trabalho escravo. Furtado (1954a) explica que na economia
exportadora-escravista, 0 empresario poderia transformar todo o aumento de produtividade,
obtido em virtude de melhoramentos nas técnicas produtivas, em maiores lucros. Como esse
aumento de lucros ndo era incorporado a renda nacional e sim transferido a metrépole, nédo

haveria nenhuma garantia de que o lucro acumulado se revertesse em nova inversdo na

189 Como bem define Furtado (1954a), “A qualificagdo de sistema de economia colonial [...] aplica-se aquele que
ndo pode crescer sendo por inducdo do crescimento de um outro sistema [...]” (FURTADO, 1954a, p. 15). Sobre
a mesma questio, o autor diz mais & frente: “E neste sentido que a economia colonial ndo constitui, propriamente
falando, um “sistema econémico” e sim parte dependente de um sistema.” (Ibid., p. 63).
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colonia. Dessa forma, “O aumento da produtividade no nucleo industrial de natureza colonial
ndo é, portanto, necessariamente, um elemento dinamico tendente a absorver a economia
estacionaria preexistente.” (1d., 1954a, p. 56).

Ademais, como os fatores de produgdo pertenciam quase que totalmente ao
empresario, a renda monetaria gerada ficava praticamente toda concentrada nas maos deste.
Renda essa revertida para a importacdo de bens e de mdo-de-obra escrava, bem como para a
utilizacdo desta. Por isso, “[...] o fluxo de renda se resumia na economia agucareira a simples
operacOes contébeis, reais ou virtuais.” (Id., 1959, p. 50), pois, nessa economia, em termos de
expressao econémica, o mercado interno ndo possuia significancia dindmica. Apesar de ser
essa descricdo um quadro simplificado da realidade, Furtado (1954a) ressaltara que “I...]
mesmo que se completasse o quadro, ndo se modificaria a esséncia do fendmeno que é esta: o
aumento da capacidade produtiva, isto é, a inversdo, faz-se sem que aumente a renda
monetaria da coletividade.” (Id., 19544, p. 73).

Hipoteticamente, se 0 mercado externo absorvesse quantidades crescentes de agucar a
um nivel adequado de precos, o sistema econdémico escravista poderia ter crescido até ocupar
todas as terras disponiveis. De qualquer forma, o crescimento da economia agucareira foi
consideravel e persistiu durante todo o século XVI. Entretanto, “[...] esse crescimento se
realizava sem que houvesse modificacdes sensiveis na estrutura do sistema econémico [...]
Crescimento significava, neste caso, ocupacdo de novas terras e aumento de importacdes.”
(Id., 1959, p. 51). Eis o “paradoxo do agtcar”: ndo havia nenhuma possibilidade de que o
crescimento com base no impulso externo - embora, naquele momento, bastante significativo
- gerasse um processo de desenvolvimento de autopropulséo, pois 0 mecanismo que regia a
I6gica de funcionamento da economia exportadora-escravista ndo permitia uma articulacdo
direta entre os sistemas de producdo e de consumo, inviabilizando a estruturacdo de um
mercado interno, que seria, por hip6tese, um elemento dinamico fundamental para promover
0 desenvolvimento econdmico.

A mesma discussdo € realizada por Furtado a respeito da economia mineratoria.
Comparativamente a economia acucareira, a necessidade de mobilizacdo de capital por
escravo, ou por unidade de producéo, era bem inferior. No limite, se ndo tivesse capital para
iniciar a extracdo, era possivel atuar como faiscador, sem a necessidade, portanto, de incorrer
em custos fixos para iniciar o processo. A elevada lucratividade do neg6cio mineratério
induzia a concentrar todos os recursos disponiveis na propria mineracdo, implicando uma
grande especializacdo produtiva. Comparada a renda média da atividade agucareira, a renda

média na atividade mineratoria era menor, o que seria explicado pela maior participagcdo da
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populacéo livre ou liberta. Em contrapartida, as importag0es representavam menor proporgao
do dispéndio total - mesmo porque, a distancia dos portos encarecia consideravelmente 0s
artigos importados do exterior - e a renda era menos concentrada, pois a populacéo livre era
muito maior, em grande parte reunida em grupos urbanos e semiurbanos. Como
consequéncia, a composicdo da demanda era mais diversa, com maior peso para bens de
primeira necessidade.

Dadas essas caracteristicas, a potencialidade de formacdo de mercado interno da
economia mineira era consideravelmente maior do que a da economia agucareira, 0 que
poderia ter desencadeado um processo de desenvolvimento enddgeno ou autopropulsionado.
Entretanto, como indica Furtado, o processo de desenvolvimento enddgeno da economia
mineratdria foi praticamente nulo.**® Essa auséncia de desenvolvimento interno o autor atribui
especialmente a incapacidade técnica dos imigrantes para iniciar atividades manufatureiras,
explicada por um fator externo. O Tratado de Methuen, de 1703, que Portugal estabeleceu
com a Inglaterra, teria destruido o pequeno desenvolvimento manufatureiro que tivera aquele
pais, 0 que teria ocasionado problemas ndo apenas a Portugal, mas também a sua coldnia
brasileira, na medida em que teria estancado o desenvolvimento do conhecimento
manufatureiro por parte dos portugueses.

Segundo Furtado (1954a), do ponto de vista econémico, a colonizacdo comercial dos
séculos XVI, XVII e XVIII deixou como principal legado a formacdo de uma extensa
economia de subsisténcia, responsavel pelo povoamento de parte importante do territorio
nacional e, especialmente, constituinte de uma fonte significativa de reserva de forca de
trabalho. O autor explica que essa extensa economia de subsisténcia “[...] ndo era outra coisa
sendo 0s restos reunidos e justapostos de todas as economias de exportagdo que tinham
perdido sua razéo de ser.” (Id., 1954a, p. 86).

Conforme explica Furtado (1959), a importancia dindmica dessa extensa area de
economia de subsisténcia é que acabava por desempenhar um papel de acomodacdo em
tempos de crise do setor exportador. Sob uma perspectiva de curto prazo, sua funcionalidade
era positiva, na medida em que garantia no minimo as condic¢des de subsisténcia da classe ndo
proprietaria. No entanto, as consequéncias de longo prazo foram altamente negativas. Ao
acomodar periodos de crise, em primeiro lugar, a existéncia dessa vasta regido ajudava a

reduzir o incentivo a qualquer mudanca produtiva. Ademais, ao garantir as condicOes

199 Com relagéo a essa afirmagéo, discorda, por exemplo, Schwartz (2001). O autor aponta para a formagéo de
uma economia vicinal no nucleo econémico minerador, cujo cerne seria caracterizado por unidades agricolas
diversificadas internamente, que produziam para o seu proprio consumo e vendiam os excedentes em mercados
locais ou regionais. E seriam esses excedentes a fonte de recursos para a importacdo de escravos.
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minimas de subsisténcia, também estimulava o crescimento vegetativo dessa populacdo,
compondo um grande contingente populacional subocupado em atividades de baixissima
produtividade.

Em linhas gerais, para Furtado (1959), a primeira metade do século XIX representou
um periodo de involucdo econdmica e, consequentemente, de retrocesso social.’** A
involucdo é diretamente derivada, para o autor, do desaquecimento do setor exportador. Os
momentos em que se observaram alguma melhoria relativa, o autor os denomina todos de
falsa euforia. Segundo o autor, praticamente todos os produtos da col6nia se beneficiaram de
elevacOes temporarias de precos. 192 No entanto, essa prosperidade estava fundamentada em
condicgdes de anormalidade.

Para Furtado, na primeira metade do século XIX, em que se observaram grandes
transformaces das estruturas econdmicas dos paises mais avancados, e no qual o Brasil teria
permanecido desintegrado do comércio mundial, criaram-se diferengas profundas entre o
Brasil e os paises mais avancados. Estaria nesse periodo de involugédo, para o autor, uma das
chaves explicativas para o subdesenvolvimento econdmico brasileiro - ou do seu
distanciamento com relacdo as nacGes mais avancadas. Nesse sentido, o autor contesta a
suposicdo de que estaria ao alcance do Brasil, naquele contexto da primeira metade do século
XIX, adotar uma politica idéntica a dos Estados Unidos. O desenvolvimento dos Estados
Unidos teria constituido um capitulo integrante do desenvolvimento da economia europeia,
sendo resultado, em algum grau, da adocéo de politicas protecionistas.

O fundamental para Furtado, no que se refere a comparacdo da trajetéria de Brasil e
Estados Unidos, sdo as suas diferencas de composic¢do social: “[...] enquanto no Brasil a
classe dominante era o grupo dos grandes agricultores escravistas, nos EUA uma classe de
pequenos agricultores e um grupo de grandes comerciantes urbanos dominava o pais.” (Id.,

1959, p. 101). Essas diferencas sociais, por sua vez, teriam influenciado a escolha e

191 Essa caracterizagdo da primeira metade do século XIX como fase de decadéncia é contestada por Buescu
(1970). O autor resgata 0 mesmo periodo com base em variaveis politicas, sociais, culturais e econémicas — com
destaque especial para a emergéncia de interesses internos. Sobre os comentéarios de Furtado a respeito da renda
per capita decadente, Buescu destaca que conduzem a uma minimizagdo da importancia das “sementes” que
estavam sendo plantadas na primeira metade do século XIX, e que s6 viriam a dar “frutos” em meados deste.
Conforme constata o autor, depois de uma queda secular da renda per capita, o processo de queda estanca no
periodo 1800/50, quando entdo comega a subir: “[...] Varias alteracbes devem ter acontecido exatamente naquele
periodo para permitir a futura direcdo ascendente da curva. A época de Maué s6 foi possivel gracas a de Cairu.”
(BUESCU, 1970, p. 231). Talvez o mais interessante a extrair da controvérsia entre Furtado e Buescu é
justamente a importéncia dos fatores extra econdmicos para compreender a profundidade de questdes que,
aparentemente, muitas vezes se referem - ou induzem - a considerages puramente economicistas.

192 por exemplo, regido acucareira quando do colapso da coldnia agucareira do Haiti; demanda de algodao por
parte dos ingleses, produzido no Maranhdo e Nordeste; dificuldades nas col6nias espanholas repercutem no
mercado de produtos tropicais e couro.
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prioridade de politicas e o direcionamento e aproveitamento de recursos e, por conseguinte, a
configuracdo ou ndo das condicbes necessarias para garantir um desenvolvimento
autopropulsionado.

Conforme interpretacdo de Furtado, a condicdo bésica para o desenvolvimento do
Brasil na primeira metade do século XIX era a expansdo de suas exportacfes. Promover a
industrializacdo nagquele momento seria impensavel pois, como ndo existia uma base técnica
pré-existente, fazia-se necessaria a importacdo de tecnologia, 0 que por sua vez pressupunha
um determinado grau de capacidade de importacdo, o qual s6 poderia ser satisfeito por
disponibilidade de divisas. Naquele contexto, o estrangulamento externo parecia insollvel,
porque ndo havia divisas suficientes em decorréncia do desaquecimento do setor exportador.
Com o desaquecimento do setor exportador (segundo estimativas de Furtado, cresceram a
0,8% ao ano) e a tendéncia de crescimento populacional (de 1,3% ao ano), seria possivel
deduzir uma tendéncia marcada de queda no nivel de renda per capita na primeira metade do
século XIX. A tendéncia de queda do nivel de renda per capita s poderia ter sido modificada
pelos fatores discutidos anteriormente - 0s quais, como visto, nao se processaram. Nesse caso,
somente um desenvolvimento intenso pautado no mercado interno poderia ter amenizado o
declinio do setor exportador.

O declinio foi revertido com a expansdo da producdo cafeeira, que teria colocado o
Brasil novamente como participante ativo do mercado internacional, mas com caracteristicas

marcadamente distintas da fase anterior. Nas palavras de Furtado (1954a):

A economia que assim se formava apresenta diferencas profundas com respeito a economia
colonial anterior [...] Esta uUltima caracterizava-se por um elevado grau de estabilidade e sua
estrutura mantinha-se imutavel através de seu crescimento e decadéncia. A nova economia
colonial apresentara caracteristicas distintas, gracas as quais se criardo as bases para que se tenha
inicio a formac&o dentro do pais de uma economia auténoma de mercado interno. (ld., 1954a, p.
89).

Para a atividade cafeeira, os fatores produtivos cruciais eram a mé&o-de-obra
especializada (o que se constituiu inicialmente em um problema, em virtude de sua escassez)
e a terra (fator abundante). Segundo Furtado (1954a), é importante ressaltar que a expansao da
economia cafeeira ocorreu em um pais com significativa ocupacéo territorial e com grande
reservatério de mao-de-obra (embora ndo-especializada). A esse reservatorio, acresceu-se a
possibilidade de recorrer a imigracdo europeia. Para o autor, se ndo houvesse essa oferta
abundante de mdo-de-obra, ndo teria sido possivel organizar uma economia agricola a base do

regime assalariado, por conta da pressao que seria observada em prol do aumento dos salarios
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dos trabalhadores especializados deslocados & atividade cafeeira. 13

O grau de capitalizacdo da producdo de café, comparativamente aos engenhos, era
muito mais baixo, pois a expansdo da producdo de café se realizava de maneira puramente
extensiva. Como havia reserva de mao-obra e abundancia de terras, aos cafeicultores, do
ponto de vista de sua lucratividade, ndo Ihes era vantajoso incrementar o fator capital. Outra
diferenca importante da economia cafeeira com relagcdo as economias agucareira € mineratoria
decorria da formacdo de uma nova classe empresaria cafeeira, de natureza profundamente
distinta das anteriores. Nas economias agucareira € mineratdria, os antigos empresarios
haviam se tornado uma classe de rentistas ociosos, alienados de sua funcdo e interesses
econdmicos. J& na economia cafeeira, desde o inicio, os interesses de producdo e do comércio
estiveram interligados e desempenhados pela classe empresaria do café, que teria percebido,
desde cedo, a importancia do governo enquanto instrumento de a¢do econémica. Diz Furtado
sobre essa elite cafeeira: “E por essa consciéncia clara de seus proprios interesses que eles se
diferenciam de outros grupos dominantes anteriores ou contemporaneos.” (Id., 1959, p. 116).

Como bem enfatiza Furtado, “O fato de maior relevincia ocorrido na economia
brasileira no ultimo quartel do século XIX foi, sem lugar a duvida, o aumento da importancia
relativa do setor assalariado.” (Ibid., p. 151). E é justamente o fator mdo-de-obra a principal
fonte de diferencas do fluxo de renda da economia cafeeira vis-a-vis as economias agucareira
e mineratoria. Na economia exportadora escravista, o fluxo de renda monetaria se direcionava
essencialmente para fora e o fluxo monetario e real interno era praticamente inexistente. Por
isso, ndo se verificava, nessas economias, 0 funcionamento interno, minimamente
significativo em termos dinamicos, do multiplicador da renda e do dispéndio. Na economia
cafeeira, foram empregados trabalhadores assalariados com intensidade crescente,
constituindo os salarios da cafeicultura um nicleo mais robusto de formacdo de mercado

interno, com maior capacidade de autopropulsdo. Segundo Furtado (1954a):

A massa de saldrios paga no setor exportador vem a ser, portanto, o nucleo central de uma
economia de mercado interno. Esta economia [...] podera crescer com mais intensidade que a
economia de exportacdo, se bem que o impulso Gltimo de crescimento venha desta ultima. (Id.,
19544, p. 90-91).

Outra observacdo importante se refere a tendéncia ao desequilibrio externo que
apresentaria uma economia baseada no trabalho assalariado, algo que ndo se observava na
economia exportadora escravocrata, em que a procura monetaria acabava sendo equivalente

as exportacdes. Numa economia com base assalariada, a procura monetaria tenderia a crescer

198 Sobre esse ponto, vale retomar o pioneiro Lewis (1954, 1955) - vide secdo 3.4, capitulo 3 - que explicara que
a oferta ilimitada de mao-de-obra ndo qualificada permitia manter os salarios estaveis, possibilitando que a
parcela de lucros na distribuicdo funcional de renda aumentasse.
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mais que as exportacBes, em virtude do préprio incremento do volume de pagamento de
fatores e da decorrente ativacdo do mercado interno. Nesse caso, “O aumento da renda se
realiza, portanto, em duas etapas: em primeiro lugar gragas ao crescimento das exportacoes, e
em segundo pelo efeito multiplicador que tem o impulso externo.” (Ibid., p. 96). No caso, por
exemplo, de uma crise no setor exportador, como o efeito multiplicador se propagava
lentamente, a capacidade de resposta em termos de importacdo, diminuindo-a, nao seria
imediata, por isso a tendéncia ao desequilibrio externo das economias exportadoras baseadas
em mao-de-obra assalariada. Dessa tendéncia ao desequilibrio externo seria derivavel outra
tendéncia potencial ao desequilibrio, sé que dessa vez interno, sob a forma de pressdes
inflacionarias. ***

Entretanto, apesar de sua maior complexidade, em termos de formacdo de mercado
interno e de sua dindmica consequente, ndo se observou como decorréncia da economia
cafeeira a formagdo de uma robusta economia baseada no mercado interno, ou de uma
economia industrial. A explicacdo para esse fato, segundo Furtado, residiria nos préoprios
mecanismos de defesa da economia cafeeira de exportacdo,'*® que acabaram dificultando a

transformacéo da economia colonial em uma economia industrial. Diz o autor:

[...] o mecanismo geral de defesa que se foi formando na luta contra as crises externas, criou
condi¢Bes pouco propicias ao desenvolvimento da economia de mercado interno. O espirito de
concorréncia em vez de desenvolver-se no adestramento de uma classe empresaria, se foi
debilitando. Por outro lado, a maquinaria estatal, ao ser chamada a mancomunar-se de forma
progressiva com 0s interesses dos exportadores, facilitou a consolidacdo desses interesses, em
prejuizo dos de outros grupos que estavam comecando a desenvolver-se. (Ibid., p. 109).

Feita uma breve sintese da analise Furtadiana, passemos a discussdo de seu método.
Em primeiro lugar, nota-se que a recorréncia a fatores internos (ou microeconémicos), como
fatores explicativos cruciais para o entendimento da dindmica interna da economia brasileira,
coincide com o evolver da prépria trajetéria socioecondmica, caracterizada por incrementos
de complexidade da formagdo de sua estrutura e da potencializacdo dos seus efeitos

multiplicadores internos.

19 No contexto especifico da época, Furtado (1954a, 1959) denomina esse problema como a incapacidade da
economia exportadora baseada em trabalho assalariado em funcionar dentro do padrdo-ouro, pois o pleno
funcionamento desse padrdo exigiria imensas reservas metalicas para sanar o desequilibrio externo e para
readequar a taxa de cambio.

195 vale notar que, como o Brasil respondia pela maior parte da oferta de café mundial, isso lhe permitia
manipular a oferta mundial de café e, consequentemente, seu preco internacional. Porém, como bem observa
Furtado (1954a), “[...] o mecanismo de defesa da economia cafeeira era, em Ultima instancia, um processo de
transferéncia para o futuro da solugdo de um problema que se tornaria mais grave.” (Id., 1954a, p. 115). Isso
porque a retencdo da oferta por parte dos produtores brasileiros possibilitava a manutencdo de precos elevados
no mercado internacional, que funcionavam como estimulo para que continuassem a serem feitas inverses em
mais producgdo de café. Face & estabilizacdo da demanda internacional de café, a manutengdo artificial do seu
preco internacional, que conduzira ao estimulo ao incremento da producdo ndo apenas brasileira, de solugo,
passaria a ser fonte de problemas.
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Para discutir a dindmica do inicio da fase colonial, Furtado recorre pouco a
consideracdes relacionadas a fatores internos a coldnia, mesmo porque o fluxo monetario
interno era praticamente inexistente e, por conseguinte, ndao se derivava uma dinamica
autonoma interna de dimensdes suficientemente relevantes. Seguindo a perspectiva Pradiana,
0s aspectos mais importantes para entender a dindmica da col6nia, por conseguinte, eram
contemplados satisfatoriamente pelos fatores externos. Os impulsos dindmicos provinham
somente do setor exportador, que os refletiam, quase em sua totalidade, novamente para o
exterior. A economia criatoria que se desenvolve conectada a produgdo acucareira tem a
funcionalidade analitica apenas de acomodar os impulsos externos negativos, sem qualquer
possibilidade de imprimir uma dindmica autdnoma ou uma transformacdo estrutural - pelo
contrario, para Furtado, a sua funcionalidade de acomodacdo teria impedido transformacdes
mais profundas.

Sobre a economia mineratéria, Furtado destaca sua maior potencialidade de formacgéo
de um mercado interno, por conta da distribuicdo de recursos relativamente melhor,
considerado pré-requisito para a conquista de um desenvolvimento autopropulsionado.
Todavia, essa potencialidade ndo teria se efetivado por conta de um fator externo, a
capacidade técnica dos portugueses. Por conseguinte, assim como no periodo anterior, a
variavel explicativa fundamental continua sendo externa. E, nos dois casos, quando cessaram
0s impulsos externos positivos, a economia entrou em decadéncia e em involucdo econdmica,
0 que deixa claro que, para o autor, os fatores internos eram, naqueles momentos,
analiticamente irrelevantes.

A andlise que Furtado realiza a respeito da primeira metade do século XIX deixa
muito clara essa perspectiva externalista do autor - e, portanto, confirmando a sua alcunha de
Pradiano -, pois 0 unico meio possivel de quebrar o processo de involugéo era a retomada da
dindmica do setor exportador o que sugeriria, inclusive, sobre essa questdo, um relativo
economicismo por parte de Furtado.

A mudanca de perspectiva e analise de Furtado comeca a se alterar de maneira mais
patente quando da gestacdo da economia cafeeira e, especialmente, quando da introducdo de
uma variavel-chave crucial: a mdo-de-obra assalariada. Nessa variavel se encontra a grande
fonte de diferencas da economia cafeeira relativamente as economias agucareira e
mineratdria. Dessa variavel, Furtado deriva a formagdo de um importante ndcleo de mercado
interno, cuja existéncia tera implicacdes dinamicas importantes - permitindo a retencdo de
alguns efeitos multiplicadores internos -, embora o impulso dindmico crucial continue sendo

externo.
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Conforme argumentado nas proximas subsecdes, a partir de 1930, com a
internalizacdo do centro dindmico da economia brasileira, a analise Furtadiana passa a
conceder maior relevancia aos fatores internos, na medida em que a propria economia se torna
mais complexa - ou seja, com maior capacidade de aproveitamento dos efeitos
multiplicadores da renda e do emprego internamente -, contudo, sem perder de vista a sua

condicdo periférica e, por conseguinte, ainda altamente dependente de impulsos externos.

5.3.2 De 1930 a 1945: a internalizacdo do centro dinamico e a industrializa¢cdo ndo
intencionada

Realizado um breve panorama sobre a abordagem historiogréafica e o método analitico
de Furtado para discutir a dindmica e a trajetoria da economia brasileira pré-1930, essa
subsecdo discute o periodo 1930-1945, que engloba a Era Vargas, instituida apds a Revolucéo
de 1930.

Furtado representa uma interpretacéo classica da crise dos anos 1930.° Para o autor,
a politica de defesa dos precos café, adotada em virtude da crise de superproducao, teria sido
a principal responsavel pela acomodacdo dos impactos da Grande Depressdo. Como garantia
de precos minimos de compra aos produtores de café, a politica de defesa de precos teria
permitido a manutencdo do nivel de emprego na economia exportadora e, indiretamente, via
efeito multiplicador da renda, também nos setores ligados ao mercado interno. Dessa maneira,
essa politica teria amenizado os efeitos negativos de desemprego nos demais setores da
economia e, consequentemente, atenuado a queda de demanda e renda internas. Segundo o
proprio autor, “[...] a politica de defesa do setor cafeeiro nos anos da grande depressao
concretiza-se num verdadeiro programa de fomento da renda nacional.” (1d., 1959, p. 192).
Consequentemente, a recuperagdo da economia brasileira apds a Grande Depressdao nao
encontraria explicacdo em qualquer fator externo, e sim numa politica internamente
concebida, embora de maneira inconsciente e em prol de um grupo de interesse especifico, 0s
cafeicultores.

Fundamental ao entendimento do diagnostico de Furtado é a observacdo da diferenga
dos efeitos da acumulacdo de estoques, realizada antes e depois da Grande Depressdo. Antes,

a acumulacdo de estoques ocorria com uma contrapartida de débito contraido no exterior, 0

19 Uma interpretagdo distinta, por exemplo, é a de Fishlow (1972). Para o autor, a industrializagdo substitutiva
de importacfes comegara ja na década de 1890.
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que implicava, internamente, uma inversdo liquida nula. Depois da crise, a acumulagdo de
estoques de café baseada na expansdo de crédito implicou, internamente, uma criacdo de
renda e, consequentemente, de poder de compra, 0 que evitou uma queda mais profunda da
demanda efetiva nos setores relacionados ao mercado interno, e que dependiam indiretamente
da renda criada no setor exportador. Embora o efeito da acumulagdo de estoques de café ndo
tenha apresentado como contrapartida a criagdo de capacidade produtiva, acabou estimulando

a utilizacdo da capacidade instalada, como bem explica o autor:

[...] esse aspecto do problema tem importancia secundaria em épocas de depressdo, as quais se
caracterizam pela sub-ocupacéo da capacidade produtiva ja existente. E por esta razdo que nessas
etapas € de muito maior importancia criar procura efetiva que induza a utilizar capacidade
produtiva ociosa, que aumentar essa capacidade produtiva. (I1d., 19544, p. 133).

Assim, apesar de ndo ter implicado a criacdo de capacidade produtiva adicional, por
ter mantido a demanda efetiva e o nivel de emprego, a politica de defesa do café teria
contribuido sobremaneira para o processo de mudanca estrutural observado na década de
1930, o qual teria significado um deslocamento do centro dindmico da economia brasileira'®’,
que de quase totalmente externo passara a ser fundamentalmente interno.

Furtado explica que a politica de fomento da renda, implicita na defesa dos pregos do
café, implicou um desequilibrio externo com tendéncia a aprofundar-se, por conta da
demanda por importacdo. A correcdo de tal desequilibrio externo se realizou por meio de uma
forte diminuicdo do valor da moeda nacional - e, implicitamente, um encarecimento dos
produtos importados. Aquela renda, que antes era direcionada ao consumo de importados, se
voltou, em parte, para a oferta interna. Assim, a mudanca estrutural observada seria explicavel
fundamentalmente pelo aumento relativo dos precos dos bens manufaturados importados,
comparativamente aos dos bens produzidos internamente. O barateamento relativo do produto
domeéstico teria deslocado a demanda interna a seu favor, impulsionando a industrializacao e

deslocando o centro dindmico para 0 mercado interno. Nas palavras do autor:

Depreende-se facilmente a importancia crescente que, como elemento dindmico, ira logrando a
procura interna nessa etapa de depressdo. Ao manter-se a procura interna com maior firmeza que a
externa, o setor que produzia para o mercado interno passa a oferecer melhores oportunidades de
inversdo que o setor exportador. Cria-se, em consequéncia, uma situacdo praticamente nova na
economia brasileira, que era a preponderancia do setor ligado ao mercado interno. (Id., 1954a, p.
137; 1d., 1959, p. 197).

O aumento da rentabilidade da producdo industrial ocorria simultaneamente a queda

197 “Deslocamento do centro dindmico” é o titulo do capitulo 32 de Formag&o Econdmica do Brasil e parte do
titulo do capitulo IV de A Economia Brasileira — “A crise do setor colonial € o deslocamento do centro
dindmico”. Conforme discutido ao final dessa subsecédo, essa denominacéo de deslocamento do centro dindmico
seria paradigmatica da mudanca do método analitico de Furtado, aproximando-o do que se aventou que seria
uma abordagem historiogréafica da trajetoria socioecondmica mais compativel com a Abordagem da
Complexidade.
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da taxa de lucros do setor exportador, o que teria desviado capitais deste para o setor ligado ao
mercado interno. Ou seja, o crescimento da producdo industrial interna se alimentava nédo
apenas pela acumulagdo de seus préprios lucros, mas também pela atracdo de capitais que
estavam antes investidos em outras atividades. O crescimento industrial foi possivel inclusive
na producdo de bens de capital, setor que, em condicdes diversas da década de 1930, teria
encontrado grandes dificuldades de se instalar em uma economia dependente como a
brasileira, em virtude do ainda reduzido mercado de consumo desses bens, conforme explica
Furtado (1954a):

[...] as indUstrias de bens de capital sdo aquelas com respeito as quais, por motivos de tamanho de
mercado, 0s paises subdesenvolvidos apresentam maiores desvantagens relativas. Somando-se
essas desvantagens relativas as facilidades de importacdo que prevalecem nas etapas em que
aumenta a procura de bens de capital, tem-se um quadro do reduzido estimulo que existe para
instalar as referidas industrias nos paises de economia subdesenvolvida. Ora, as condi¢Bes que se
criaram no Brasil nos anos trinta quebraram esse circulo. (Id., 1954a, p. 139).

O aumento da producdo industrial teria se realizado primeiramente via ocupagédo da
capacidade produtiva instalada, inclusive de industria de bens de capital. Posteriormente, a
propria acumulacdo permitida pelo aumento dos lucros teria sustentado a ampliacdo
subsequente da capacidade produtiva, para a qual teria contribuido o desenvolvimento do
setor produtor de bens de capital. Havia ainda a possibilidade de adquirir, a baixos precos,
equipamentos usados no exterior. Segundo o autor, “Algumas das industrias de maior vulto
instaladas no pais, na depressdo, foram com equipamentos provenientes de fabricas que
haviam fechado suas portas em paises mais fundamente atingidos pela crise industrial.” **
(Ibid., p. 139). J& num segundo momento, teria se verificado um aumento na importacéo de
bens de capital.

Desse modo, a manutencao da renda possibilitada pela politica de defesa dos precos do
café, combinada ao encarecimento relativo brusco das importacbes e a existéncia de
capacidade ociosa nas indlstrias que produziam para o mercado interno, seria a explicacdo
para que a producdo industrial tivesse ascendido tdo rapidamente, tornando-se o principal
fator dindmico de determinacdo da renda. Entretanto, as grandes modificacdes na estrutura
econdmica trouxeram consigo desequilibrios persistentes, dentre os quais Furtado destaca o
de balanca de pagamentos. Para fazer frente ao desequilibrio externo, foi necessario que
subissem os precos relativos dos bens importados, o que estimulou o desenvolvimento de

industrias substitutivas de importacées.

198 Esse trecho de Furtado remete & discussdo iniciada no capitulo 2, subsegdo 2.2.3, a respeito das possiveis
formas histéricas de transferéncia de desordem das economias desenvolvidas as economias subdesenvolvidas.
Uma delas era justamente a absorcéo, por parte da periferia, de maquinas obsoletas e sem utilizacdo nos paises
centrais.
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O problema do desequilibrio externo se recolocaria, entdo, quando se observasse a
recuperacdo do setor exportador, incrementando a disponibilidade de divisas e a capacidade
de importar. Nas palavras de Furtado, “Seria essa uma situagdo extremamente instavel, a qual
poria de manifesto que o crescimento relativo do setor dedicado ao mercado interno, tornava
impraticavel o funcionamento de um sistema cambial com taxa flutuante.” (Ibid., p. 144). Isso
porque, por conta da concorréncia entre produtores internos e importadores, as consequéncias
de quaisquer alteracGes na taxa cambial passaram a ser bastante significativas. De acordo com
0 autor, essa mudanca estratégica do papel da taxa de cambio foi responsavel, em grande
medida, pelas modificagOes estruturais na matriz produtiva que continuaram a ocorrer. E as
consequéncias dos desajustamentos relativos ao desequilibrio externo se fizeram notar,
especialmente, no pos Il Guerra Mundial.

Em sua esséncia, a politica adotada nos anos de guerra foi semelhante aquela adotada
quando da deflagracdo da crise do inicio da década de 1930. Manteve-se o nivel de renda por
meio da criacdo de poder de compra (fixou-se a taxa cambial), mas sem que houvesse uma
contrapartida na oferta de bens e servigos. Dessa forma, em um momento de diminuicédo da
oferta de produtos importados, tal como no periodo de guerra, o efeito da fixacdo da taxa de
cambio foi incrementar a renda do setor exportador. Acresga-se a isso a compra de estoques
de café. Porém, diferentemente do inicio da década de 1930, ndo havia capacidade produtiva

interna ociosa. Como resultado, diz Furtado:

Se se tem em conta, ademais, a pressao resultante dos gastos de guerra e a baixa de produtividade
provocada pelas dificuldades de toda a ordem criadas pela mesma guerra, compreende-se 0
extremo esforgo a que foi submetido o sistema econdmico e a estagnacdo em que esteve submerso
nesse periodo. (lbid., p. 154).

Assim como adiantado no inicio dessa subsecdo, o periodo que se inicia em 1930
caracteriza-se, segundo Furtado, pelo deslocamento do centro dindmico da economia
brasileira, que passa a ser interno. N&o que esse deslocamento tenha sido resultado de uma
politica deliberada ou intencional do recém-instituido governo Vargas. A politica de defesa
dos precos do café foi uma reacdo a crise externa, que permitiu a manutencdo do poder de
compra e da renda internas. No entanto, como consequéncia intencionada ou néo, fato é que a
adversidade das condicdes externas acabou por desencadear um incremento do influxo de
recursos para setores que produziam para o consumo interno, fomentando a industrializacéo,
passando ela a responder por parte significativa do dinamismo da economia brasileira a partir
de entdo, e de maneira cada vez mais crescente, conforme se foi avancando no grau de
complexidade das industrias instaladas. Nesse contexto, os fatores internos passaram a ser

cruciais para compor o0 modelo Furtadiano.
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No entanto, vale destacar que, embora os fatores internos tenham passado a ser uma
fonte analitica indispensavel, isso ndo significa que Furtado tenha passado a negligenciar a
importancia dos fatores externos, principalmente aqueles que se referem as restri¢cbes que o
pais enfrentava por ser uma economia periférica e dependente. Esse padrdo mantém-se na

investigacao dos periodos subsequentes, conforme apresentado nas proximas subsecoes.

5.3.3 Do pos-guerra a década de 1950: consolidacdo da base industrial

O periodo discutido por essa subsecdo engloba o fim do primeiro governo Vargas, o
governo Dutra (1946-1951), o 2° governo Vargas (1951-1954), o governo Café Filho (1954-
1955) e o governo Juscelino Kubitscheck (1955-1961).

Sob a 6tica de Furtado (1981), esse foi um periodo marcante para a industrializacdo. O

autor afirma que:

Em 1949 a indGstria brasileira havia de alguma forma ocupado todo o espaco que lhe
proporcionava a capacidade de financiamento do sistema. O pais era praticamente auténomo no
que respeita a bens manufaturados ndo duraveis destinados ao consumo final. (Id., 1981, p. 30).

Por isso, para 0 autor, “Sem lugar a duvida, os anos 50 s3o a fase decisiva da
industrializacdo brasileira.” (Ibid., p. 31), de modo que, em 1959, o setor metal-mecénico ja
era 0 mais importante em termos de volume de producéo, respondendo por cerca de 27% da
producdo total, e a contribuicdo da industria local a oferta de bens de capital havia aumentado
de 36 % para 66% no decorrer da década de 1950 (lbid., p. 32).

Vejamos a seguir, em mais detalhes, como se deu e quais 0s problemas que
decorreram desse processo de consolidacdo da base industrial com fundamental participacdo
do Estado, atraindo capital e técnica externos, concedendo incentivos e subsidios aos
empresarios industriais*® e por meio de atuacdo direta em setores ndo atrativos a iniciativa
privada®®.

Importante ter em mente que, conforme ressalta Furtado (1989), a composic¢ao do

comércio internacional sofreu uma transformacdo fundamental, qual seja, passou a ser

199 Conforme destaca Furtado (1981), a atuacéo dos Grupos Executivos foi crucial, por meio do direcionamento
de investimentos para a producéo de bens intermedidrios, cuja demanda crescia rapidamente. Dentro os setores
relacionados, destacam-se os de quimica, celulose e papel, metais ndo ferrosos e cimento. Segundo o autor, “O
apoio financeiro do BNDE, as facilidades introduzidas pela Resolu¢do 113 da SUMOC, os subsidios implicitos
na politica cambial e a disciplina da lei de similares foram os instrumentos que permitiram ampliar a base do
sistema industrial.” (Ibid., p. 81).

20 por exemplo, o setor siderdrgico, cujo primeiro complexo iniciara suas atividades em 1946. Outro
investimento, embora ndo produtivo, de grande impacto no periodo foi a construcdo de Brasilia, a qual Furtado
atribui grande responsabilidade pelo estreitamento da capacidade de financiamento criada no inicio da década de
1950, provocando tensoes inflacionarias (Ibid., p. 32).
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principalmente multilateral e dominado pelo intercambio de bens manufaturados, o que se
refletiu, por sua vez, no incremento do comércio entre os proprios paises industrializados. Aos
paises periféricos especializados na exportacdo de materias-primas, Ihes foram colocadas duas
alternativas: aceitar uma condig¢do cada vez mais subalterna na esfera internacional - e, por
conseguinte, cada vez mais sujeita aos efeitos da deterioragdo a longo prazo dos termos de
troca dos bens primarios - ou promover transformacgdes produtivas e estruturais. Como no
pos-guerra, a excecdo do petroleo, nenhum produto primario de exportacdo tivera sua
demanda beneficiada, o autor conclui: “Excluida para o Brasil a possibilidade de
desenvolvimento apoiado na exportacdo de produtos primarios, o caminho da industrializacéo
era menos uma opcao do que um imperativo.” (1d., 1989, p. 28).

No contexto do imediato pds-guerra, Furtado (1954a) discute que, com a regularizacédo
das condig®es de oferta externa e em virtude do barateamento relativo dos bens importados,*™*
o coeficiente de importacdes aumentou de maneira abrupta.”®> Ou seja, o nivel relativo de
precos que havia fundamentado o desenvolvimento industrial desde a crise do inicio da
década de 1930 ndo mais se verificava.

Em virtude da intensificacdo da demanda por bens importados e do decorrente
esgotamento das reservas que haviam sido acumuladas no periodo de guerra, para corrigir o
potencial desequilibrio externo, foi realizado um controle seletivo das importag()es,203 o qual
teria sido crucial para o prosseguimento e intensificacdo do processo de industrializagéo.
Embora, novamente, conforme sugere Furtado, essa ndo tenha sido uma politica industrial
intencional.

A combinacdo da politica cambial com a politica seletiva de importacGes teria
resultado na concentracdo do aumento da renda nas maos dos empresarios industriais, bem
como na ampliacdo das suas oportunidades de investimentos. Conforme Furtado (1989),
como o mercado local era protegido, facilitava-se a consecucédo de investimentos de baixo
risco e de alta rentabilidade esperada, baseando-se em tecnologia e mesmo em equipamentos

ja amortizados, processo esse altamente facilitado pela presenca de grandes empresas

21 Fyrtado (1954a, p. 163) explica que, entre 1939 e 1949, os precos internos e os de exportacdo caminharam
mais ou menos paralelos, enquanto que os precos de importacdo cresceram com muito menor rapidez. A
explicacdo para essa inversdo relativa de precos residia, por sua vez, na propria elevacao interna de pregos.

202 segundo estimativas de Furtado (1954a, p. 166), o coeficiente de importacdes atingiu em 1947 praticamente o
mesmo valor vigente em 1929.

203 De acordo com Furtado (1981, p. 31), as restricdes as importacdes ocorreram das seguintes maneiras: controle
quantitativo até 1953, cambio diferenciado com leildo de divisas até 1957 e, em seguida, consideravel elevagao
das tarifas de importacéo.
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transnacionais com consideravel aporte de recursos tecnoldgicos e financeiros. 2%

Além disso, o proprio processo inflacionario teria favorecido a apropriacdo pelos
empresarios industriais de uma parcela crescente do aumento de produtividade econdmica
decorrente da melhora na relacdo de precos de intercAmbio externo. Essa redistribuicédo
involuntaria se observou porque os beneficios da queda relativa do preco dos bens importados
concentraram-se no setor que era 0 maior absorvedor de divisas, o setor industrial. Nas

palavras de Furtado:

[...] a consequéncia prética da politica cambial adotada com vista a combater a alta de pregos, foi
que se reduziram relativamente as importagdes de manufaturas acabadas de consumo, e se
incrementaram as de bens de capital e de matérias-primas. O setor industrial era assim favorecido
duplamente: por um lado, porque a possibilidade de concorréncia externa se reduzia ao minimo
através do controle de importacdes; por outro, porque as matérias-primas e 0s equipamentos
podiam ser adquiridos a precos relativamente baixos. (1d., 1954a, p. 168).

Uma importante fonte de pressdo sobre 0s precos internos seria 0 proprio
comportamento do setor exportador - naquele momento, ainda especialmente do café. Quando
ocorria uma alta de precos de exportacdo, os fatores tendiam a deslocar-se do setor interno
para o setor externo, reduzindo a oferta interna de produtos agricolas, pressionando a subida
de precos internos. E, dado o periodo de maturacdo da agricultura, muitas vezes o que se
observava como resultado futuro era uma situacdo de superproducdo. Como a essa altura ja
teriam subido suficientemente os pregos internos, ao nivelarem-se esses aos pregos de
exportacdo, se iniciava um processo inverso, com transferéncia de recursos do setor externo
para o setor primario interno, mas num momento de contracdo da renda dos consumidores.
Desse modo, o setor primario da economia brasileira constituia-se num mecanismo de
ampliacdo dos efeitos dos desequilibrios provenientes do exterior.

Essas observacdes de Furtado evidenciam as dificuldades com que se deparava a
economia brasileira para estabilizar o nivel interno de pregos e 0s riscos, ao desenvolvimento,
que poderiam implicar, naquelas condigdes, as politicas de estabilizacdo. O trade off entre
crescimento e inflagdo é explicitado pelo autor:

Pretender alcangar essa estabilidade sem ter em conta a natureza e as dimensdes do problema,
pode ser totalmente contraproducente do ponto de vista do crescimento da economia. E numa
economia de grandes potencialidades e de baixo grau de desenvolvimento, a Ultima coisa a
sacrificar deve ser o ritmo de seu crescimento. (Id., 1954a, p. 187).

Para Furtado, o desenvolvimento econémico ndo precisava apresentar como

294 Ha que se notar desde ja que, segundo Furtado, a contrapartida das facilidades de acesso & tecnologia criadas
pela presenca de transnacionais atuando no mercado brasileiro teria sido uma certa dissociagdo do empresario
local com relagdo a criagdo de tecnologia prépria. Nas palavras do autor: “A forma como se deu no Brasil o ciclo
de industrializagdo apoiada na formacéo do mercado interno restringiu a area de iniciativa empresarial no campo
tecnoldgico. Prevaleceu a mentalidade de que a tecnologia é algo que estd a venda no supermercado
internacional [...]” (1d., 1989, p. 32).
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implicacdo necessaria a redugdo da participacdo do comércio exterior. O que se notaria
concomitantemente ao desenvolvimento econdmico seria, sim, uma modificacdo do papel do
comércio exterior. Numa primeira etapa, a inducdo externa desempenharia o papel de fator
dindmico principal para determinar o nivel de demanda efetiva e, por conseguinte, de renda.
Numa segunda etapa, aumentaria a importancia estratégica do comércio exterior no processo
de formacdo de capital: “A etapa intermediaria de desenvolvimento caracteriza-se assim, por
modifica¢Bes substanciais na composi¢cdo das importagdes e por uma maior dependéncia do
processo de ampliacdo da capacidade produtiva com respeito ao comércio exterior.” (Id.,
1959, p. 234). Para o autor, a transformacgédo estrutural mais importante seria a redugédo
progressiva da importancia relativa do setor externo no processo de capitalizacéo.

Assunto recorrente de Furtado sdo as disparidades regionais em termos de
desenvolvimento, especialmente no que se refere & regido nordestina.’®> Sobre o
subdesenvolvimento nordestino, o autor afirma que “[...] 0 ecolégico, o social e o politico se
entrelagcaram para produzir o duro cimento em que se alicer¢cou o subdesenvolvimento do
Nordeste.” (1d., 1989, p. 23). Com essa consideracdo em mente, Furtado (1958) inicia sua
discusséo sobre as perspectivas de desenvolvimento futuro da economia brasileira a partir do
seu grau de integracdo. Diz o autor sobre o panorama naquele momento, meados da década de
1950:

Para o observador que o considere de uma perspectiva bastante ampla, o Brasil surge como imenso
continuo territorial, dotado de unidade politica e cultural, mas descontinuo e heterogéneo do ponto
de vista econdmico. Aproximadamente duas tercas partes do territdrio nacional constituem imenso
vazio demografico e econdmico. (Id., 1958, p. 10).

Furtado explica que onde havia ocupacao territorial significativa, era possivel observar
dois sistemas econdmicos autdbnomos: o sistema nordestino, compreendendo da Bahia ao
Ceard, e o0 sistema sulino, de Minas Gerais ao Rio Grande do Sul. Em relagdo ao sistema
nordestino, o autor observa que, rigorosamente, a regido ndo apresentava o grau de integracao
necessario para constituir um sistema econémico de fato, na medida em que o seu produto per

capita era ainda muito baixo e, por isso, o alcance dos efeitos multiplicadores internos nesse

25 |mportante relembrar e ressaltar que o nordestino Celso Furtado n&o apenas discutiu o Nordeste brasileiro em
teoria: militou ativamente em prol de politicas especificas para o desenvolvimento dessa regido, tendo sido o
idealizador e o Superintendente da SUDENE (Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste) desde sua
concepcao no final de 1959, até ser destituido pelo golpe militar de 1964. O autor relata no fim de A Fantasia
Organizada, referindo-se aos seus pensamentos ao final da década de 1950: “Inclinei-me a pensar que ter escrito
um livro como Formacao Econdmica do Brasil, que poderia ajudar a nova geragdo a captar a realidade do pais e
identificar os verdadeiros problemas deste, representara o0 melhor emprego de meu tempo. Concluira-o
apontando para os dois desafios a serem enfrentados no futuro imediato: completar a industrializagdo e deter o
processo de crescentes disparidades regionais. Como nordestino cabia-me prioritariamente dar uma contribuigéo
na segunda dessas frentes de luta. Desta vez eu voltava para o Brasil com um projeto definido.” (1d., 1989, p.
227).
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sistema era bastante fraco?® e descontinuo: “Uma economia com tal nivel de renda pode ser
descrita como uma série de “manchas” de atividade econdmica sem muita articulagdo umas
com as outras.” (Ibid., p. 11). Para reverter essa situacdo de atrofia do sistema nordestino
fazia-se necesséaria, entdo, a atuacdo de fatores externos - por exemplo, intervencao
governamental, por meio de introducgdo de novas culturas de exportacdo ou injecdo de capital
para criar nova atividade manufatureira -, permitindo incrementos de produtividade e a
geracdo de excedentes comercializaveis. Sobre esse mesmo assunto, Furtado (1959) apresenta
uma observacdo importante, relacionada a atrofia da regido nordestina, a qual, ao representar
e refletir os resquicios do Brasil-col6nia, seria simbolica do carater desigual - e de limitado

alcance - do processo de desenvolvimento vivenciado pelo Brasil. Nas palavras do autor:

[...] é um fenbmeno secular, muito anterior ao processo de industrializagdo do sul do Brasil. A
causa béasica daquela decadéncia esta na incapacidade do sistema para superar as formas de
producdo e utilizagdo dos recursos estruturados na época colonial. (Id., 1959, p. 241).

Com respeito ao sistema econémico sulino, Furtado (1958) argumenta que constituia
um sistema relativamente integrado, com a permanéncia de faixas de atividade econdmica nédo
vinculadas ao mercado - especialmente, atividades de subsisténcia -, tendo a economia
monetaria penetrado de maneira desigual em seu territério. No entanto, mesmo onde se
observava certa descontinuidade, j& se seriam notadas interligagdes e interdependéncias
dinamicamente importantes, com algumas regi0es, inclusive, apresentando relativa
homogeneidade. O dinamismo do sistema sulino se devia a duas fontes: o setor ligado ao
mercado internacional - especialmente, exportacdo de café, caracterizada por alta
produtividade - e o setor industrial. Dessa combinacdo resultou que, no sistema econdémico
sulino, “O impulso de crescimento vindo de fora, ao invés de filtrar-se para o exterior - como
ocorreria numa economia de menor grau de integracdo como é o caso da economia do
Nordeste - encontrou nas atividades industriais meios de expandir-se.” (Id., 1958, p. 13). Na
medida em que o sistema industrial alcancasse certo grau de autonomia - em relacgéo,
principalmente, ao abastecimento dos bens de capital de que necessitava -, 0 seu papel
dindmico no sistema econdmico adquiriria maior alcance e complexidade, constituindo-se em
forca propulsora fundamental de crescimento e desenvolvimento.

Entretanto, em meados da década de 1950, na etapa de desenvolvimento em que
estava a economia sulina, ainda tendia-se a agravar os desequilibrios externos e internos, em
especial em virtude do ndo investimento suficiente em setores industriais mais complexos.

Como resultado, gerava-se capacidade ociosa em alguns setores e excesso de demanda de

26 A semelhanca dos efeitos propulsores fracos destacados por Myrdal (1957). Vide sec&o 3.6 do capitulo 3.
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bens importados em outros setores. Seria justamente nessa criagdo de uma série de
desequilibrios, decorrentes do processo de crescimento, que se refletia a incapacidade da
economia brasileira em manter uma taxa adequada e sustentavel de crescimento, pois “A
defeituosa orientacdo dos investimentos, caracteristica da etapa de desenvolvimento em que
se encontra o Brasil, provoca permanente desgaste de recursos.” (1d.,1958, p. 17).

Em grande medida, para Furtado, a propria forma de desenvolvimento da economia
brasileira teria agravado as suas disparidades regionais, presentes desde a fase colonial.
Furtado (1962) sintetiza o que seriam as relagfes de causalidade entre o sistema econémico

sulino e o sistema econémico nordestino como segue:

[...] a economia do Nordeste tende a comportar-se, vis-a-vis da do Centro-Sul, de forma similar ao
setor artesanal de uma economia em processo de industrializacdo, em face de novas manufaturas.
N&o podendo concorrer, traumatiza-se ou desagrega-se. Emigram os capitais, e, ndo ocorrendo o
mesmo & mao-de-obra, desagrega-se o sistema econdmico por partes, amontoando-se o sobrante de
populacéo nas cidades ou estendendo-se o setor de subsisténcia na agricultura. (1d., 1962, p. 50).

Considerando que os problemas de disparidade regional ndo se resolveriam
espontaneamente, derivava-se a necessidade, naquele momento, de que qualquer programacao
de desenvolvimento levasse em consideracdo o fato de que a economia brasileira nao
constituia um sistema integrado, e tampouco homogéneo. Uma sugestdo apresentada por
Furtado (1958, p. 54-55) seria a promo¢do de uma politica nacional de colonizacdo, tendo
especialmente como objetivo o incremento da oferta de alimentos®’ e como foco principal a
regido Nordeste, da qual seria deslocada a populacdo excedente para povoar e desenvolver
outras regides. Também sobre o problema do Nordeste, Furtado (1962, p. 59) enfatiza que,
nessa regido, o esforco de capitalizacdo deveria realizar-se em conjunto com a adaptacéo ao
meio, exigindo inclusive a criacdo de uma tecnologia propria.

Além das disparidades regionais, Furtado destaca a disparidade em outro nivel, qual
seja, o de classes. No inicio da década de 1960, o autor afirmou de maneira categorica a nao
observacao de melhoras significativas no padréo de vida da maior parte da populagdo, mesmo

tendo o pais atravessado por mudangas e crescimento significativos. Em suas palavras:

Sabemos que o desenvolvimento de que tanto nos orgulhamos, ocorrido nos Gltimos decénios, em
nada modificou as condicOes de vida de trés-quartas partes da populacdo do pais. Sua caracteristica
principal tem sido uma crescente concentracdo social e geografica da renda. As grandes massas
que trabalham nos campos, e constituem a maioria da populacéo, praticamente nenhum beneficio
auferiram desse desenvolvimento. (Id., 1962, p. 14).

Para Furtado, outro aspecto negativo decorrente do modelo de desenvolvimento

brasileiro até aquele momento fora a concentracdo de recursos nas maos de grupos

27 para a discussdo da relevancia dessa medida, vide Kalecki (1960), conforme discutido na segdo 3.7 do
capitulo 3.
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privilegiados, especialmente por conta da estrutura de subsidios - cambiais e crediticios -,
montada pelo Estado, que acabou por premiar preferencialmente investimentos em setores
produtores de bens supérfluos.

Além dessa tendéncia ao sobre-investimento em alguns setores em detrimento de
outros, e seus efeitos perniciosos a sustentabilidade da taxa de crescimento, Furtado destaca
os efeitos também prejudiciais ao crescimento da inelasticidade da oferta de alimentos,
assunto bastante enfatizado pelo pioneiro Kalecki (1960). A inexisténcia de uma agricultura
moderna ligada ao mercado interno seria, entdo, uma das principais responsaveis pela
tendéncia da economia brasileira a apresentar desequilibrio interno, especialmente na forma
de inflacdo. Essa tendéncia estaria posta ja que uma decorréncia esperada do crescimento da
economia seria justamente um aumento da demanda por alimentos, pois a mdo-de-obra que se
deslocava do setor agricola para o setor industrial e de servi¢cos o fazia ndo em virtude de um
incremento de produtividade na producgdo agricola, mas sim em busca de melhores salérios, 0s
quais Ihes proporcionariam um maior poder de compra. Assim sendo, mantido o gargalo na
oferta de alimentos, “Quanto maior for o impulso de crescimento criado pela procura externa
e pelo setor industrial, maior sera a tendéncia ao desequilibrio.” (Id., 1958, p. 19).

De acordo com Furtado, em nenhuma parte como no setor agrério, as tensdes
estruturais ocasionadas pelo rapido crescimento industrial foram téo significativas, em virtude
do grande incremento por demanda de produtos agricolas e da inelasticidade da oferta. Sob as
condigdes estruturais vigentes, a pressdo de demanda, ao encarecer 0s produtos agricolas, ao
invés de estimular o aumento da oferta, acabava se traduzindo em crescimento da renda da
terra, dificultando ainda mais a reorganizacdo da estrutura agraria em prol da satisfacdo da
demanda crescente de alimentos.’”® A politica de desenvolvimento requerida por um pais
subdesenvolvido deveria possuir, portanto, um carater essencialmente qualitativo - e
revolucionario, no sentido Schumpeteriano -, e por isso “[...] exige um conhecimento da
dindmica das estruturas que escapa a analise econdmica convencional.” (Id., 1962, p. 38). As
reformas de base deveriam, entdo, ser compreendidas como uma via tentativa de eliminar os
fatores estruturais que estariam dificultando a adaptacdo dos diversos setores da economia
brasileira & dinamica engendrada pelo seu rapido crescimento industrial.

Como diretriz de acdo, Furtado aponta para a crucialidade de tornar as estruturas do

208 partindo da hipotese de oferta ilimitada de mao-de-obra ndo qualificada e da condigdo de dualidade estrutural,
Lewis (1954, 1955) discutira os efeitos em termos de distribuicdo funcional da renda, entre salérios, lucros e
renda da terra. Conforme argumentara o autor, tendo em vista o desenvolvimento, era necessario incrementar a
parcela de lucros, mas ndo em detrimento da parcela de salérios, e sim da parcela de renda da terra. Para mais
detalhes, vide secéo 3.4, capitulo 3.
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pais mais elésticas, por meio da realizacdo de diversas reformas, tais como a agraria, a
administrativa, a fiscal e a bancaria.*®® Sobre essa questdo, Furtado realiza uma importante
observacao sobre o papel do Estado brasileiro, que teria se modificado substancialmente, mas
sem que tivesse sua estrutura igualmente se modificado para se adaptar adequadamente a

essas alteragcOes de papel. Em suas palavras:

[...] o Estado brasileiro teve suas fungdes substancialmente ampliadas, nos ultimos decénios, como
principal instrumento do desenvolvimento econdmico nacional. Teria sido necessario ndo uma,
mas varias reformas visando a capacitar o poder publico para o desempenho de suas novas e
complexas funcdes. Mais importante dentre todas essas reformas teria de ser aquela que
proporcionasse ao Estado a capacidade fiscal para arrecadar 0s recursos necessarios a cobertura
financeira dos seus gastos ampliados. Nada de concreto, entretanto, foi realizado nessa direcéo [...]
A consequéncia préatica, conhecemo-la todos: sdo os déficits do setor publico e o seu
financiamento com simples emiss@es de papel-moeda. (Ibid., p. 42-43).

Vale destacar, ademais, que as consequéncias perniciosas da inflacdo acabariam
recaindo especialmente sobre a parcela da populacdo que ja menos de beneficiava do processo
de desenvolvimento.

A politica de industrializacdo orientada para substituir importacfes teria criado a
necessidade de intensificar o préprio processo substitutivo, na medida em que as industrias
instaladas eram cada vez mais densamente capitalizadas, implicando uma presséo permanente
e crescente sobre a capacidade de importagdo. Como resultado, conforme palavras do autor,
“Essa pressdo permanente sobre o setor externo criou sérias dificuldades a consecugdo da
estabilidade na economia brasileira, cuja tendéncia a elevacdo do nivel de precos e ao
endividamento externo ¢ amplamente conhecida.” (Id., 1964, p. 99-100).

Furtado explica a interacdo de retroalimentagdo observada entre os processos de
acumulagdo de capital e o inflacionario. Até entdo, a industrializacdo havia se apoiado em
dois pilares: a substituicdo de importagdes e a transferéncia de renda, provocada pela inflacéo,
em favor do setor industrial, possibilitando-lhe uma grande acumulacdo de recursos, a qual
também se reforcava pela transferéncia espontanea de recursos provenientes do setor

exportador. Sobre o papel distribuidor de renda da inflagéo, diz o autor:

A inflacdo ndo foi o fator primario do desenvolvimento, mas operou como agente de afrouxamento
das estruturas e transferiu recursos, em fase de crescimento do produto, em favor dos setores mais
dinamicos, tributando os consumidores e provocando uma maior intensificacdo dos investimentos.
Cabe, entretanto, reconhecer que as possibilidades dindmicas da substituicdo de importagdes ja se
esgotaram. (lbid., p. 119).

Furtado se refere ao periodo iniciado em 1930 como um processo de desenvolvimento
sem uma politica especifica de desenvolvimento. A industrializacdo dos anos 1930 teria sido

uma consequéncia indireta da politica de defesa dos precos do café; e, no imediato pés 1l

209 \/ale notar que essas reformas serdo contempladas pelo Plano Trienal elaborado pelo préprio Celso Furtado.
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Guerra Mundial, a politica cambial adotada visava combater o viés industrialista dos anos de
guerra, resultando no rapido esgotamento das reservas entdo acumuladas e na necessidade de
reverter novamente essa politica cambial, por meio do controle do cambio, o que,
indiretamente teria beneficiado o setor industrial; porém, acabou incrementando o0s
investimentos especulativos em industrias menos essenciais e estratégicas do ponto de vista
do desenvolvimento.

Reafirmando o seu argumento de que a industrializacdo ndo era intencionada, o autor
diz que “Observando, retrospectivamente, os tltimos trés decénios, chega-se a conclusdo de
que 0 nosso desenvolvimento resultou muito mais de uma imposicdo historica do que da
tomada de consciéncia da realidade nacional pelos homens que dirigiam o pais.” (Id., 1962, p.
65). 2 Prova dessa auséncia de intencionalidade no processo de desenvolvimento no periodo
referido seriam os proprios desequilibrios gerados e perpetuados, tal como discutido
anteriormente, porque, de outro modo, hipoteticamente, se tivessem sido elaborados planos de
desenvolvimento industrial, teriam sido tomadas medidas para fazer frente ou a fim de tentar
eliminar esses desequilibrios.

Nesse contexto, Furtado ressalta novamente o papel crucial do Estado que, da
organizacdo quase que exclusivamente destinada a prestacdo de servigos passara, nos Ultimos
decénios, a assumir a responsabilidade de transformar a estrutura econémica, embora nédo

estivesse preparado para desempenhar esse papel. Nas palavras do autor:

O Estado ndo esta devidamente aparelhado para exercer nenhuma das funcdes basicas de uma
politica de desenvolvimento econdmico. As politicas monetaria, fiscal, de exportacdo e
importacdo, cambial, de fomento industrial, de assisténcia técnica a agricultura, dependem todas,
entre nés, de medidas mais ou menos improvisadas e quase sempre tomadas de forma desconexa.
(Ibid., p. 78).

Particularmente nas regiGes mais pobres do pais, estratégias e politicas baseadas no
laissez-faire implicavam, como bem destaca Furtado, a propria perpetuacdo da miséria. Por
isso, “Para romper esse circulo vicioso, ¢ mister modificar fundamentalmente a orientagdo dos
investimentos, o que exige acdo decidida do setor publico.” (Ibid., p. 88). Em um primeiro

estagio, os investimentos deveriam se concentrar na formacéo de infraestrutura,®* area de

20 Furtado (1962) afirma que a partir de 1953 comecaram a ser estruturadas as linhas de uma politica de
desenvolvimento. Cita como exemplos o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e o
Conselho de Desenvolvimento Econdmico. Nesse sentido, sugere que “Apreciando em conjunto o periodo que se
inicia em 1953, comprova-se que estd praticamente superada aquela etapa intermedidria, iniciada em 1930, e que
se caracterizou pela busca de novos caminhos.” (Ibid., p. 68).

211 N&o que o governo brasileiro nio tivesse realizado nenhum investimento em infraestrutura importante até
entdo. Furtado (1962, p. 112) destaca que alguns setores basicos estrategicamente importantes, tais como a
siderurgia e a industria petrolifera, haviam sido formados, estavam sob a administragdo e o controle estatais e
desempenharam papel fundamental, enquanto condicionantes, na trajetoria de desenvolvimento da matriz
industrial brasileira.
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investimento que, como bem advertiram os diversos pioneiros discutidos nos capitulos 3 e 4,
dificilmente seria contemplada pela iniciativa privada, mesmo porque a ineficiéncia dos
servigos basicos implicava deseconomias externas ao setor privado. Em fase subsequente,
seriam criados os estimulos para que o investimento privado pudesse reorientar-se,
modificando deliberadamente, portanto, a estrutura de investimentos, algo que dificilmente
seria observado como resultado espontaneo.

Da analise de Furtado sobre o periodo do pds-guerra e da década de 1950, vale
destacar, especialmente, a sua insisténcia na relativa falta de clareza de objetivos por parte do
Estado brasileiro, padrdo que teria sido observado desde a década de 1930, no governo
Vargas. Mesmo na fase do governo Juscelino Kubitscheck, apesar de ser possivel inferir uma
intencdo pré-industrializacdo, a impressao é que, mesmo nesse caso, as politicas foram sendo
adotadas sem grande programacédo ou planejamento, em seu sentido mais amplo, na medida
em que o proprio Estado ndo se estruturara adequadamente para tal.

Essa observacao é importante na medida em que, conforme aventado na ultima secéo
do capitulo 2, no contexto do subdesenvolvimento, caberia ao Estado, por meio especialmente
de suas politicas publicas, o papel de direcionador das forcas que permitiriam as nacGes
escapar aos circulos viciosos que compdem a armadilha do subdesenvolvimento. No caso
brasileiro, embora o Estado tenha se mostrado cada vez mais atuante, as suas estruturas e
ferramentas ndo teriam se transformado adequadamente. Como resultado, observaram-se
diversos niveis de desequilibrios que acabavam por atenuar, e até esterilizar, os efeitos
positivos decorrentes do desenvolvimento da matriz produtiva.

Nas duas subsecdes subsequentes, a énfase de Furtado sobre a crucialidade do papel
do Estado e da inadequacdo dos meios continua presente, bem como a identificacdo da

permanéncia de desequilibrios e disparidades.

5.3.4 Década de 1960: crise, golpe, reestruturacdo e milagre

Essa subsecdo se contextualiza no final do governo de Juscelino Kubitscheck (1956-
1961), no breve governo Janio Quadros (janeiro a agosto de 1961), no governo de Joao
Goulart (setembro de 1961 a abril de 1964) e na instauracdo da ditadura militar, com o0s
governos Castello Branco (1964-1967) e Costa e Silva (1967-1969). %2

Diante do quadro de crise e esgotamento do dinamismo do modelo de substituicdo de

212 0 governo Médici se inicia em outubro de 1969, por isso refere-se mais & préxima subsecdo, onde sua
discussdo encontra-se contemplada.
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importacdes, naquele momento, inicio da década de 1960, Furtado se questiona: “Abriremos
uma nova fase de transformacGes qualitativas em nossa formacdo de nacdo continental, ou
caminharemos para uma cristalizagao da estrutura ja estabelecida?” (Id., 1962, p. 107). Sobre

as opcoes que se colocavam nos anos 60, Furtado (1981) afirma que:

A perspectiva que nos proporciona a distancia no tempo permite-nos descortinar o horizonte de
opcOes que se apresentavam no comego dos anos 60 [...] Se o objetivo era preparar o sistema
econdmico para alcancar niveis mais altos de desenvolvimento, fazia-se necessario reforcar sua
capacidade de autotransformagao, mas também definir melhor os objetivos a lograr. (Id., 1981, p.
37).

Para alcancar essa capacidade de autotransformacdo, segundo Furtado, era preciso:
dotar o setor produtor de bens de capital de maior autonomia tecnolodgica, significando “[...]
estar capacitado para dar solugdo aos proprios problemas, em contraste com o simples esforgo
de adaptar a sociedade a modelos importados.” (ld., 1981, p. 38); e orientar o sistema
industrial para os mercados externos, permitindo uma diversificacdo da propria pauta
exportadora. Uma maior capacidade de autotransformagdo era, entretanto, condicao
necessaria, mas nao suficiente para que a economia prosseguisse no seu processo de
desenvolvimento de maneira sustentavel. Era fundamental incrementar a capacidade de
financiamento para viabilizar o0s investimentos necessarios para alcancar a almejada
capacidade de autotransformacéo. De acordo com o autor, “Aumentar o esfor¢o de poupanga
e canalizar os investimentos em fungéo de prioridades claramente definidas era o desafio que
se colocava ao Brasil no comego dos anos 60 [...]” (Ibid., p. 39). No entanto, os caminhos
trilhados e as decisfes tomadas nao teriam sido esses indicados pelo autor. Vejamos, a seguir,
alguns fatos que compuseram a trajetoria econdémica brasileira na década de 1960.

Conforme relata Furtado (1989), no fim de setembro de 1962, ele recebeu de Jodo
Goulart o convite para assumir o Ministério Extraordinario do Planejamento, por indicagdo do
entdo Ministro das RelacOes Exteriores, e posteriormente Ministro da Fazenda, San Tiago
Dantas. A Celso Furtado caberia a responsabilidade pela elaboracdo de um plano de governo.
Furtado aceitou o convite, com a condi¢do de que conservasse a SUDENE sob seu controle.
Citando suas prdprias palavras, relembra o autor que, assim quando tomou posse, buscou

ressaltar em seu discurso a importancia de promover modifica¢Ges estruturais. Diz o autor:

[...] chamava a atencdo para a especificidade de nosso caso, onde o crescimento exige
modificagdes estruturais. “Para evitar as tensdes inflaciondrias - disse - € necessario que tais
modifica¢des sejam antecipadas.” Somente assim conseguiremos reduzir o custo social de nosso
crescimento. Assinalava, por Ultimo, as dificuldades a serem enfrentadas numa primeira fase,
posto que “medidas de curto prazo se impdem”. Assim, pretendi deixar claro que dispositivos
visando ao ajustamento da economia seriam integrados ao planejamento. Destarte, o plano deveria
abrir caminho a reformas estruturais e, a0 mesmo tempo, comportar ajustamentos de curto prazo.
(Id., 1989, p. 154).
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Essas eram as diretrizes explicitas no Plano Trienal, cuja primeira redagdo ficara
pronta em meados de dezembro de 1962 e fora apresentada ao Conselho de Ministros. A
esséncia do Plano, segundo o préprio Furtado, era promover medidas de ajustamento com o
intuito de corrigir os desequilibrios internos e externos, embutidas numa politica que
assegurasse o crescimento da economia e, a0 mesmo tempo, estimulasse as transformagoes
estruturais necessarias para diminuir o custo social desse crescimento. Para o autor, “Sem
lugar a davida, a confianca que o Plano despertou contribuiu amplamente para a esmagadora
vitdria obtida pelo presidencialismo no plebiscito realizado nos primeiros dias de 1963.”
(Ibid., p. 162), pois a tarefa, apesar de ser complexa, mostrava-se exaltante, e o préprio texto
estaria marcado por um tom marcadamente otimista.

O Plano Trienal foi apresentado pelo presidente Jango em seu discurso de ano novo.
Segundo Furtado, “[...] pela primeira vez entre nds, um Plano de Governo continha um
conjunto de diretrizes das reformas de base mais urgentes - a administrativa, a bancaria, a
fiscal e a agraria [...]” (Ibid., p. 162). Assim como explicitado no proprio documento “Plano
Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social 1963-1965”, as reformas administrativa e
bancéaria diziam respeito a racionalizacdo da acdo governamental, e as reformas fiscal e
agraria se referiam a eliminagéo de entraves institucionais & utilizagdo 6tima de fatores.*"

Com a posse de Jango, Furtado permaneceu como Ministro do Planejamento, porém
por apenas mais alguns meses, sendo desempossado em julho de 1963. Um pouco antes, o

autor relatara:

A comegos de maio de 1963, o ministro das RelacBes Exteriores, Hermes Lima, solicitou-me que
presidisse a delegacgdo brasileira ao X Periodo de Sessbes da CEPAL, a realizar-se em Mar del
Plata, Argentina. A luta em que nos haviamos empenhado, no quadro do Plano Trienal, para

manter sob controle a situacdo econdmica estava praticamente perdida. 214 (Ibid., 1989, p. 166).

Em um livro escrito as vésperas do golpe militar de 1964,%° Furtado (1964) buscara
realizar um diagnostico da crise pela qual passava a economia brasileira. Sinteticamente,

indicava que, naquele momento, o desenvolvimento industrial alcancado pelo Brasil Ihe

213 Essa descricdo encontra-se em livro organizado por Rosa Freire d’Aguiar Furtado, 2011, p. 424. A discussdo
do Plano Trienal é retomada, em mais detalhes, no capitulo seguinte.

214 Também por mais pouco tempo estaria Furtado a frente da SUDENE. Com o golpe militar, fora ndo apenas
afastado da instituicdo a que dedicara muitos anos de trabalho, mas também convidado a se retirar do pais.
Furtado relata ao final de A Fantasia Desfeita: “Em poucos minutos, meu avido decolava rumo ao Pacifico.
Sentira certa angUstia ao cortar o Gltimo vinculo com o mundo que por tanto tempo dera sentido & minha vida.
Dedicara anos a organizar minha fantasia, na esperanga de um dia transforma-la em instrumento de acdo a
servico do meu pobre e desvalido Nordeste. Agora, essa fantasia estava desfeita, desmoronara como uma estrela
que se estilhaga.” (Id., 1989, p. 201).

21> A introdugéo do livro referido, A Dialética do Desenvolvimento Economico, fora escrita em janeiro de 1964,
tendo a primeira edi¢do sido lancada em junho de 1964, cerca de dois meses ap6s 0 golpe que instaurou a
ditadura militar no pais.
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permitia o abastecimento de bens de consumo quase que totalmente via producdo interna, e
que os investimentos podiam ser efetivados apoiando-se principalmente na oferta interna de
equipamentos, mesmo as importacdes de bens de capital ainda desempenhando papel
fundamental de transmiss@o de progresso tecnoldgico. No entanto, conforme discutido acima,
a capacidade de autotransformacéo ainda ndo havia sido conquistada.

O esgotamento do processo substitutivo de importagbes ocorrera, segundo Furtado,
porque as substituicdes a serem realizadas requeriam investimentos altamente capitalizados e,
em geral, com periodo de maturacdo de longo prazo. Nesse contexto, a capacidade para
importar passara a ser um grande entrave ao desenvolvimento. E, em virtude da deterioracao
dos termos de troca a partir de 1955, as dificuldades se tornaram ainda mais graves. A
tentativa de resolucdo de tais dificuldades se voltou a recorréncia ao endividamento externo,
cujos efeitos a médio prazo foram uma contra¢do ainda maior da capacidade para importar,
por conta do servico da divida, que crescia cada vez mais.

Desse modo, na tentativa de solucionar o problema da reducdo da capacidade de
importacdo, via recorréncia ao endividamento externo, o resultado foi a criacdo de mais um
processo cumulativo pernicioso ao desenvolvimento, “[...] um processo cumulativo circular
pelo qual as medidas tomadas para contornar a barreira da capacidade para importar tenderam
a elevar essa barreira.” (1d.,1964, p. 119). Nesse quadro de deterioragdo dos termos de troca, a
inflacdo perdera a sua funcao de distribuidora de renda em favor dos setores mais dindmicos
da economia, tornando-se prejudicial inclusive aquele setor que anteriormente se beneficiara
dela.

O mais importante a reter desse processo de esgotamento do modelo de
desenvolvimento baseado na substituicdo de importagOes, naquele momento, era que ocorrera
antes que a economia brasileira tivesse alcancado um grau de desenvolvimento de sua matriz

industrial que lhe permitisse autonomia frente ao setor externo. Segundo Furtado:

Existe ampla evidéncia de que a industrializacdo levou o Brasil muito perto daquela posicdo em
que o desenvolvimento é um processo circular cumulativo que cria os proprios meios de que
necessita para seguir adiante. No caso do Brasil, esse ponto seria alcan¢ado quando fosse superada
a barreira da capacidade para importar. (Ibid., p. 120).

Porém, como o préprio prosseguimento no desenvolvimento industrial dependia da
capacidade para importar, as chances de romper esse circulo vicioso foram se tornando ainda
menores quando o comando sobre a utilizacdo da capacidade para importar disponivel fora

diminuido, por exemplo, por meio do processo de desnacionalizagdo pelo qual passara a
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economia brasileira, em virtude de concessdes a grupos externos.?*® De acordo com Furtado,
“Criou-se, assim, uma contradicdo entre os interesses mais amplos do desenvolvimento
nacional e os interesses particulares das milhares de empresas controladas por grupos
estrangeiros que operam com custos em divisas de tipo mais ou menos irremovivel.” (Ibid., p.
133). Para a composicdo desse quadro, segundo Furtado (1981), teriam contribuido as
modificagdes institucionais realizadas entre 1964 e 1967, " cujas principais beneficiarias
teriam sido as empresas transnacionais.

Furtado (1969)*'® prossegue no intuito de identificar as causas da paralisia da
economia brasileira na década de 1960, apresentando como conclusdo que “[...] as causas
ultimas sdo complexas e estdo enraizadas na estrutura do sistema econdmico de nosso pais.”
(1d., 1969, p. 13). Uma das causas basicas, de acordo com Furtado, se referiria a existéncia no
sistema econdmico brasileiro de uma deformacéo estrutural, a qual se refletiria no perfil da
demanda global e se traduziria, no plano social, sob a forma de uma grande concentracdo dos
beneficios do desenvolvimento. Essa deformacdo estrutural seria a responsavel tanto pela
penetracao lenta do progresso tecnologico, quanto pela difusdo escassa dos frutos de aumento
de produtividade por toda a economia, impedindo que a economia brasileira - mesmo sendo
dotada de recursos naturais em abundancia, de uma grande populagéo e de um relativo grau
de desenvolvimento - se beneficiasse satisfatoriamente das benesses do progresso
tecnologico, o que Ihe permitiria, em tese, avancar no seu processo de desenvolvimento.

Importante assinalar ademais que, conforme bem destaca Furtado, o desenvolvimento
de uma economia dependente, sendo reflexo do progresso tecnoldgico das nacBes centrais,
apresenta como elemento dindmico fundamental ndo a irradiacdo do progresso tecnologico em
si, mas a diversificagdo das formas de consumo. Dessa observacdo, o autor deduz uma relagéo
de retroalimentacdo entre a tecnologia e a concentracdo da renda. Em suas palavras, “[...]
existe um processo causal circular entre a forma como se assimila a tecnologia moderna e a
concentracdo de renda, 0 que exige, se se pretende romper o circulo vicioso, que se concentre

a pressdo sobre um dos elos da cadeia.” (Ibid., p. 15).

2% |mportante ponderar, entretanto, que, segundo Furtado (1967), a experiéncia brasileira seria um caso especial,
na medida em que se apresentam: o controle por grupos nacionais da produgdo exportavel, a abundancia de
recursos naturais e as dimensdes relativamente grandes do mercado interno em formagéo. Por isso, “Trata-se,
portanto, de um tipo de estrutura econdmica subdesenvolvida bem mais complexo que o da simples coexisténcia
de empresas estrangeiras com remanescentes de um sistema pré-capitalista. Nas estruturas subdesenvolvidas de
grau inferior, a massa de salarios gerada no setor exportador constitui o Unico fator capaz de induzir
modifica¢Ges estruturais.” (1d., 1967, p. 193).

217 As reformas institucionais desse periodo s&o discutidas em mais detalhes no capitulo 6.

28 Uma parte significativa das discussdes presentes em Furtado (1969) sdo retomadas em Furtado (1973). No
entanto, com base em critério cronolégico, as referéncias serdo realizadas reportando-se a Furtado (1969).
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Outra causa de paralisia apontada por Furtado diz respeito a estrutura agraria, a qual
implicaria efeitos, semelhantes aos discutidos acima, ao perfil da demanda que se estabelecera
no mercado brasileiro, na medida em que era mais uma fonte importante de concentracao de
riqueza e de barreira aos incrementos de produtividade e da disseminacdo de suas benesses
por toda a economia nacional. Na agricultura brasileira haveria um grande desperdicio de
méao-de-obra e uma baixa eficiéncia no uso do capital, deformacéo a que o autor atribui a dois
motivos: a extrema miséria e insuficiéncia alimentar da populacao rural, e a concentracédo de
terras, na forma de latifindios. A elevacdo do nivel de vida da populacéo rural teria, para o
autor, ao menos dois efeitos dindmicos: o préprio incremento de produtividade, em virtude
das melhores condicBes de vida, aumentaria a oferta agricola; e o aumento do poder de
compra da populacdo rural significaria mais demanda por bens industriais.

Outra deformacdo estrutural e fonte de paralisia destacada por Furtado se relaciona as
grandes empresas, que estariam exercendo funcdes de direito publico sob a cobertura de
entidade privada. Por meio especialmente da politica de precos administrados, os beneficios
dos incrementos de produtividade acabavam sendo retidos especialmente na forma de lucros,
ao invés de serem repassados na forma de reducdo de precos ao consumidor. Essa situacdo sé
era possivel, vale observar, no contexto de substituicdo de importacbes e de limitada
capacidade de importar, ou seja, ja havia demanda garantida para os bens substituidos.
Acresca-se a isso a existéncia de um grande excedente estrutural de mdo-de-obra, mantendo
os salarios em niveis relativamente baixos, e pouco sensiveis aos incrementos de
produtividade.

A referida deformacdo estrutural adquiria maior gravidade quando essas empresas
eram estrangeiras, na medida em que, por meio do mecanismo de autofinanciamento -
mobilizacdo de reservas de amortizacdo e de uma fracdo constante dos lucros -, elas estariam
em condi¢des de se apropriar, de maneira crescente, da riqueza que se criava no pais. Além
disso, 0s setores em que seria mais rapido o progresso tecnoldgico estavam sob o controle

justamente de grandes empresas estrangeiras. Sobre o assunto, diz o autor:

O grande poder financeiro dessas filiais, assim como o fato de que as mesmas estdo integradas em
complexos sistemas multinacionais, criaram rigidezas (sic) a economia do pais, a ponto de que seu
comportamento nem sempre possa assimilar-se ao de um sistema, ou seja, um conjunto articulado
e coerente. (Ibid., p. 30).

Segundo Furtado, o mais importante a reter a respeito da observacdo referente as
grandes empresas estrangeiras concerne ao poder de interferéncia na distribuicdo da renda que
elas possuiam, na medida em que dominavam determinado setor produtivo da economia e

atuavam especialmente nos setores que concentravam as inovagdes tecnoldgicas. E por meio
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dessas inovagdes, possuiriam poder para condicionar o comportamento das massas
consumidoras. ?*°

Em sintese, de acordo com Furtado, o progresso tecnoldgico vinha sendo no Brasil
uma consequéncia do desenvolvimento e ndo o seu motor. Ademais, a assimilagdo da
tecnologia acabou resultando na propria alienagdo da capacidade de decisdo interna da
economia brasileira. Para o autor, a Unica maneira de conter essa tendéncia seria o
desenvolvimento de pesquisa cientifico-tecnolégica propria, 0 que por sua vez exigiria
maiores atencéo e investimento em educacdo e qualificacdo de mao-de-obra.

Na medida em que avangou o processo de substituicdo de importacdes, passando de
industrias mais simples para industrias mais complexas, incrementou-se a relacdo capital-
trabalho o que, face ao excedente estrutural de méao-de-obra, resultou na pressdo pela
acentuacdo da concentracdo da renda. Se a concentracdo de renda fora funcional quando da
substituicdo de bens menos complexos, quando se passou a substituicdo de bens mais
elaborados, a concentracdo teria atingido tal ponto que teria implicado a contencdo do proprio
processo de desenvolvimento. Esse problema estrutural tendeu a se agravar especialmente
com a rapida aceleracdo do progresso tecnolégico observada no pés Il Guerra Mundial,
orientado no sentido da economia de mao-de-obra, fator relativamente escasso nos paises
desenvolvidos, mas excedente nos paises subdesenvolvidos, como o Brasil. Furtado explica a

dindmica dessa questdo como segue:

Em sintese: o fluxo de renda que surge do polo dinamico traduz-se em um certo perfil de demanda,
0 qual tem um maior ou menor poder germinativo de desenvolvimento. Ainda que pareca
paradoxal, a substituicdo de importagBes, nas condigBes em que ocorreu entre nds, ao passar das
indUstrias leves para as pesadas, foi perdendo impulso multiplicador. Somente assim se explica
que o sistema industrial de nosso pais, ndo obstante haja alcancado elevado grau de integracéo,
ndo tenha criado condi¢Bes para um desenvolvimento auto-sustentado. (Ibid., p. 34).

Desse modo, Furtado conclui que, no contexto de subdesenvolvimento da economia
brasileira, quanto mais se concentrava a renda, mais se imprimia a tendéncia a diversificagdo
das formas de consumo de grupos privilegiados, restringindo as possibilidades de realizagdo
da industrializacdo a campos cada vez mais estreitos. O resultado se refletia na inadequacao
da evolucao do perfil da demanda no sentido do aproveitamento das economias de escala de
producéo, exigindo cada vez mais capital (recurso escasso) e cada vez menos mao-de-obra
(recurso excedente). Por isso a assimilacdo apenas superficial do progresso tecnolégico e a

reduzida dispersdo de seus beneficios por toda a sociedade. Porém, importante destacar que 0s

219 Ressaltem-se, novamente, as implicacdes do efeito demonstracdo destacado por Nurkse (1952) que
concorrem para a defini¢do de determinados padrdes de consumo. Para mais detalhes, vide se¢do 3.3 do capitulo
3.
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problemas refletidos no perfil de demanda emergente ndo seriam consequéncia direta do
progresso tecnoldgico, mas sim do sistema de decises, relacionado ao quadro institucional, a
orientacdo das politicas cambial, de crédito, de precos e de salarios. Assim, conclui o autor:
“A solugdo do problema nao estd, portanto, em frear a penetragdo do progresso tecnologico, e
sim em modificar o sistema de decisdes, de forma a que ele ndo tenha as consequéncias
negativas que hoje se manifestam.” (lbid., p. 45). Dito de outro modo, ndo haveria como
bloquear a influéncia do fator externo representado pela tecnologia absorvida do exterior; por
isso, fazia-se necessario preparar-se internamente para tentar redirecionar os efeitos do
progresso tecnoldgico no sentido de impulsionarem o processo de desenvolvimento.

Para Furtado, esse problema sé encontraria solu¢cdo mediante um condicionamento do
perfil da demanda. Com vistas a esse objetivo, implicava-se a necessidade de certo grau de
centralizacdo das decisGes de investimento, sem a qual dificilmente seria possivel transformar
a estrutura de uma economia subdesenvolvida e dependente como a brasileira, porém com o
seguinte critério: os meios utilizados para direcionar as decisGes de investimento nao
poderiam implicar mais concentracdo de renda e riqueza.

Furtado ressalta que dois aspectos fundamentais estariam relacionados ao
planejamento. O primeiro deles engloba o horizonte temporal, visando especialmente as
decisbes que buscassem incrementar a participacdo das industrias de bens de capital na
estrutura produtiva; e o segundo diz respeito a estruturacdo espacial, relacionado a medidas
que ajudassem a combater a tendéncia a concentracdo regional da producéao industrial. Com a
descentralizacdo produtiva, estaria facilitado o acesso da maior parte da populacdo aos frutos
do desenvolvimento. Na discussdo das duas dimensdes, tempo e espago, o autor faz referéncia
ao argumento da inddstria nascente que fundamentara a industrializagdo de muitos paises
centrais?®’, destacando, por conseguinte, a necessidade de adogdo de politicas protecionistas.
Sobre as diretrizes da politica de desenvolvimento que permitiria ao Brasil superar a crise em

gue se encontrava, recuperando o foélego no processo de desenvolvimento, o autor sintetiza:

[...] a politica de desenvolvimento do setor industrial se desdobraria em duas pistas. A primeira
compreende as transformacdes em profundidade da estrutura do sistema econdémico, no tempo e no
espaco; nela cabe papel decisivo ao planejamento. A segunda diz respeito ao perfil da demanda
global, a ser modificado de forma significativa, numa primeira fase e, em seguida, submetido a
controle, a fim de que se possam neutralizar as tendéncias estruturais & concentra¢do da renda. Se
esses objetivos forem alcangados, o setor industrial estard em condicdes de desempenhar o papel
de polo de um processo de crescimento capaz de beneficiar o conjunto da coletividade. (Ibid., p.
57-58).

Conforme aventado anteriormente, a variavel-chave do processo de substituicdo de

220 \/ide especialmente List (1856).
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importacBes é a capacidade para importar. A queda relativa da capacidade para importar da
economia brasileira refletiria, em primeiro lugar, o proprio comportamento do comércio
mundial de matérias-primas, conforme bem explicaram Prebisch (1949) e Singer (1950). A
reacgdo a essa tendéncia estrutural da economia brasileira foi a substituicdo de importagdes. No
entanto, conforme destaca Furtado, a forma assumida pela industrializacdo até entdo acabou
por desqualificar ou despreparar as inddstrias formadas internamente para a concorréncia
internacional. Como consequéncia, mesmo diante da diferenciacdo do sistema econémico, a
pauta exportadora ndo se modificara de maneira significativa. Sobre essa assimetria na
estrutura produtiva, diz o autor: “[...] as importagdes acompanharam a evolugdo estrutural,
mas nao as exportacdes: o Brasil do decénio atual, com seu consideravel parque industrial,
apresenta uma pauta de exportagdes similar a do Brasil do comego do século [...]” (Ibid., p.
67).

Ainda sobre a questdo da pauta exportadora brasileira, Furtado (1975) faz uma
importante observacdo. Em razdo da estrutura agraria brasileira, extremamente concentrada,
baseada em latifundios, mesmo que a mao-de-obra ndo fosse fator excedente, sempre seria
barata, porque as condi¢des de vida eram baixas; desse modo, mesmo que se introduzissem
melhorias técnicas, isso ndo implicaria necessariamente um aumento dos salarios agricolas.
Além disso, ha que se considerar que os préprios salarios baixos, refletidos em precarias
condi¢des de subsisténcia, acabavam ndo estimulando a penetracdo do progresso técnico,
perpetuando formas predatdrias do uso da terra, 0 que encontraria parte da explicacdo no
proprio despreparo da mao-de-obra que atuava no campo.

Dessa maneira, segundo Furtado, sendo o baixo nivel de vida da populagdo rural um
fator crucial na determinacéo do salario da forca de trabalho néo especializada urbana, tratar o
problema da agricultura somente em termos da necessidade de se criarem excedentes
exportaveis poderia apresentar como efeito principal a perpetuacdo da entdo estrutura
produtiva agréria, bem como o baixo custo de reproducdo da mao-de-obra, 0 que criaria
condic@es, inclusive, para que a renda continuasse a ser concentrada também nas zonas
urbanas. Assim, por exemplo, o subsidio a mecanizacao agricola poderia levar a formacéo de
excedentes exportaveis, porém, sem que estivesse disponivel uma ocupacéo alternativa a mao-
de-obra rural, e sem modificagdes no padrdo de distribuicdo de renda e riqueza, “Uma tal
politica poderd ter efeitos positivos sobre o balanco de pagamentos, mas agravara
necessariamente as desigualdades sociais ja existentes.” (Id., 1975, p. 110-111).

Furtado complementa que, da maneira como estava estruturado o modelo de

desenvolvimento brasileiro, o excedente gerado no setor primario-exportador acabaria sendo
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utilizado, por sua vez, em prol da modernizacdo das formas de consumo da minoria
privilegiada. Em sua conclusdo sobre a questdo, o autor salienta que ndo ha davidas de que a
industrializacdo substitutiva de importagcfes contribuira significativamente para intensificar o
processo de concentragdo da riqueza e da renda; no entanto, a causa basica desse processo de
concentracdo deveria ser buscada no baixo custo de reproducdo da mao-de-obra no setor

agricola. Desse modo, é possivel inferir que, de acordo com o autor, no caso brasileiro:

Manteve-se a taxa de investimento (publico + privado) reprodutivo e declinou significativamente,
em termos relativos, o custo de reproducdo de méo-de-obra. Cabe, portanto, inferir que 0 aumento
de produtividade serviu principalmente para financiar investimentos improdutivos (principalmente
sob a forma de automoveis e outros bens duraveis) e para ampliar o consumo das classes médias e
altas. (1d., 1975, p. 136).

Ao final da década de 1960, iniciou-se o chamado periodo do “milagre” brasileiro,
com significativo crescimento da producdo industrial. Entretanto, esse suntuoso crescimento
se realizou a despeito de reformas estruturais, tendo a capacidade de autofinaciamento e o
coeficiente de exportacdo se mantido praticamente estaveis. Em virtude da grande liquidez
internacional, o influxo de poupancga externa teria produzido certa ilusdo de flexibilidade,
levando as empresas a se endividarem, com vistas a aquisicdo de equipamentos mais
modernos. ?! Ou seja, de certa forma, a possibilidade de recorrer a recursos externos acabava
retirando um suposto incentivo a se desenvolverem formas autdénomas de financiamento dos
investimentos, assim como ocorrera com a questdo tecnoldgica. No que se refere a
funcionalidade do endividamento externo para o processo de desenvolvimento, o autor indica
que “Uma tal abertura seria positiva se houvesse a contrapartida de um fluxo de exportagdes
de nivel tecnoldgico superior ao de exportacdes tradicionais. Ora, no caso, a contrapartida era
um simples processo de endividamento exterior.” (Id., 1981, p. 41).

Com o auxilio do endividamento externo?, o reaquecimento da industria brasileira
pdde ser ativado sem que o sistema tivesse aumentado a sua capacidade enddgena de
autotransformacdo. E, note-se, esse reaguecimento pautou-se, novamente, pela modificacdo
da composicao da cesta de consumo na direcdo de bens mais sofisticados e supérfluos - em
sua maioria, bens durdveis de consumo - tendo, ademais, os salarios reais basicos

permanecido estacionérios, ou até declinado no periodo.?* Sobre esse fato, 0 autor questiona:

221 para ilustrar a dimensdo do incremento das importacdes no periodo, financiadas por divida externa, diz
Furtado (1981): “Entre 1966 e 1972, a participagdo das importagdes na oferta interna de bens da industria
mecanica aumentou de 28,8 para 40,2 por cento; na de material elétrico de 11,1 para 24,9 por cento, e na de
produtos metallrgicos de 16,9 para 18,7 por cento. O coeficiente de importacdo do setor de bens de capital
praticamente dobrou durante esse periodo. (Id., 1981, p. 41).

22 Também para efeitos de ilustracdo, segundo Furtado (1981, p. 41), a divida externa saltou de 3 bilhdes de
dolares em 1964 para quase 13 bilhdes de ddlares em 1973.

228 A politica salarial do perfodo da ditadura é discutida em mais detalhes no capitulo 6.
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Se bem que a poupanca compulséria da massa dos assalariados aumentou em termos relativos,
com a cria¢do dos fundos de Integracdo Social e de Garantia de Tempo de Servico, o coeficiente
médio de poupanga permaneceu praticamente estavel. Como escapar a conclusdo de que a
propensdo marginal a poupar dos beneficiarios de concentracdo da renda haja sido negativa? (lbid.,
p. 42).

Dessa maneira, embora a concentragdo da renda tenha sido funcional para dinamizar a
indastria por um tempo, especialmente a de bens de consumo duréveis, ela também teria
contribuido para esterilizar o potencial de autofinanciamento da economia brasileira, requisito
para alcancar a capacidade de autotransformacdo discutida por Furtado.

Sobre a década de 1960, Furtado, assim como concluira sobre o periodo anterior,
continua a insistir na importancia do planejamento, sem o qual, a politica de desenvolvimento
acabava por adquirir um carater de improvisacdo ou de auséncia de qualquer norte de dire¢&o.
Na elaboracdo do Plano Trienal, por exemplo, o entdo Ministro Extraordinario do
Planejamento indicara a crucialidade da promocdo de reformas de base, visando também
corrigir as condicOes de atuacéo estatais, dotando o Estado de ferramentais mais adequados
para desempenhar seu papel de planejador e de agente econdmico. Para o autor, s6 assim seria
possivel vislumbrar quaisquer possibilidades de alcancar resultados satisfatérios e
sustentaveis em termos de desenvolvimento.

Note-se também, para esse periodo, a importancia crescente que é concedida a
interacdo perniciosa, em termos de resultados de desenvolvimento, que se desenvolve entre as
condicBes estruturais brasileiras, a forma como se difunde o progresso tecnolégico e a
insisténcia do modelo de desenvolvimento em pautar sua dindmica na demanda de bens de
consumo duraveis, aos quais tém acesso apenas uma camada privilegiada da populacdo. A
insisténcia nessa forma de desenvolvimento, ndo apenas néo teria conduzido a determinadas
transformac0es estruturais e a diminuicdo das desigualdades, de renda e riqueza - que também
compdem as condigdes iniciais e resultam das condi¢gbes estruturais -, como dificultou a
superacdo das dificuldades, na medida em que intensificou ainda mais o processo de
concentracdo de recursos, o qual, segundo a ética de Furtado, constituiria uma das questdes de
mais dificil solucdo relacionada a composicdo dos circulos viciosos que formam a armadilha
do subdesenvolvimento.

Outra questdo importante bastante enfatizada por Furtado é a recorréncia a divida
externa como fonte para dar prosseguimento a insisténcia naquele modelo de
desenvolvimento norteado pelo consumo de bens de luxo. A possibilidade e a facilidade de
obter recursos externos teria retirado uma possivel restricdo, que se traduziria em incentivo, 0

qual poderia ter estimulado a consecucdo de certas mudancas estruturais, relacionadas
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especialmente a capacidade de autofinanciamento da economia brasileira, considerada, pelo
autor, como condicdo complementar a capacidade de autopropulséo.

Em larga medida, todas essas questdes, destacadamente a questdo do endividamento
externo, sdo retomadas pela analise Furtadiana do periodo seguinte, conforme apresentado na

préxima subsecao.

5.3.5 Década de 1970: o Brasil po6s-milagre, 11 PND e a crise da divida

O periodo coberto por essa subsecdo, que encerra o periodo de investigacdo da fase
desenvolvimentista do Brasil sob a 6tica de Celso Furtado, engloba os governos Médici
(1969-1974), Geisel (1974-1979) e o inicio do governo Figueiredo (1979-1985).

Em seu prefacio, Furtado (1981) retoma o questionamento que fizera no inicio da
década de 1960, no auge da crise pela qual passava a economia brasileira. O atual contexto é
do inicio da década de 1980, também em meio a uma crise, de proporcOes ainda mais
profundas. Duas décadas se passaram entre 0s questionamentos expressos pelo autor. Dentro
desse periodo, se encontra justamente o chamado “milagre” brasileiro e a consecucéo do Il
Plano Nacional de Desenvolvimento (I1 PND). Conforme demonstram as palavras do autor, as
inquietacBes resultantes da crise na década de 1980, ap6s um periodo de prosperidade, ndo

teriam se alterado com relacdo aquelas da década de 1960:

As malformacdes da sociedade brasileira sdo tdo evidentes, tdo grande o contraste entre a pendria e
o desperdicio, que todos devemos questionar-nos como foi possivel que chegassemos a isso. Como
conciliar essa realidade com as potencialidades do pais e com o notédvel esforgo de
desenvolvimento ja realizado? (Id., 1981, p. 15).

Conforme discussdo iniciada na subsecdo anterior, embora o periodo do “milagre”
tenha sido de grande dinamismo industrial e crescimento, mais uma vez na histéria econémica
brasileira, esse crescimento ndo se traduzira na conquista da autonomia e da sustentabilidade
do processo de desenvolvimento da economia nacional.

A respeito das condicBes internacionais vigentes no inicio da década de 1970, vale
destacar observacdes feitas por Furtado (1992). O autor sugere que os grandes desequilibrios
observados na economia internacional a partir de entdo estavam relacionados, em boa medida,
a “[...] ndo existéncia de um centro principal dotado de efetiva capacidade ordenadora [...]” e
que a “Manifestacdo flagrante desses desequilibrios ¢ a enormidade da divida externa das
economias periféricas.” (Id., 1992, p. 68). Em outras palavras, teria sido a desordem
promovida no sistema financeiro internacional, provocada pelo excesso de liquidez gerado

pela crise do dodlar, a desencadeadora do endividamento de boa parte das nagdes periféericas,
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especialmente as latino-americanas.?®* Tal quadro de desajuste foi agravado com o choque do

petréleo em 1973, conforme explicita o autor:

O esforgo de abertura adicional das economias industriais, realizado em seguida a contragéo do
aumento do prego do petroleo, teve como contrapartida o incremento das importagdes dos paises
periféricos, assim como uma transformagdo do excesso de liquidez dos bancos internacionais em
créditos sobre esses paises. As economias subdesenvolvidas, que lutavam tradicionalmente com
grande escassez de capital, encontraram-se repentinamente em face de uma oferta completamente
elastica de recursos financeiros no mercado internacional a taxas de juros negativas. (Id., 1992, p.
68).

Com o choque do petroleo em 1973, a vulnerabilidade do modelo de desenvolvimento
subjacente ao “milagre” teria sido posta a descoberto. Furtado explica que o sistema industrial
vinha operando com plena utilizacdo de sua capacidade produtiva, em condi¢Ges cambiais
altamente e crescentemente favoraveis, com a moeda supervalorizada. Se as condicGes se
mantivessem, a pressdo implicita & balanca de pagamentos ndo teria necessariamente se
transformado num problema real; contudo, caso mudassem, o problema poderia ser muito
grave.

Em meados da década de 1970 foi implementado o Il PND (1974-1979), cujos
objetivos, de acordo com Furtado, poderiam ser resumidos em: ampliacdo da base do sistema
industrial e incremento do grau de insercdo da economia no sistema de divisdo internacional

do trabalho. A respeito dos objetivos do Plano, o autor comenta:

Sem lugar a divida, esses objetivos sdo em si mesmos corretos, se bem que aparecam envoltos na
bruma de uma visdo parandica (sic) da economia brasileira, idealizada como um sistema capaz de
sustentar a longo prazo uma taxa de crescimento de 10 por cento anual e de abrir mercados no
exterior de forma a aumentar suas exporta¢es em termos reais com uma velocidade duas vezes
maior. (Id., 1981, p. 46-47).

Diferentemente do que ocorrera no periodo de crescimento relacionado a fase do Plano
de Metas (1955-1961), o qual também se caracterizava por pressdo sobre a balanca de
pagamentos, no contexto subjacente ao Il PND, a estreiteza da capacidade para importar ndo
mais levaria a reducdo dos investimentos por meio de pressdes inflacionarias, as quais
poderiam, portanto, desencadear uma reversdo da pressdo na forma de desequilibrio externo.
O quadro em 1974 era distinto, segundo Furtado, em virtude de fatores aparentemente
contraditorios: por conta do choque do petréleo, as condigbes cambiais se degradaram
rapidamente, no entanto, “[...] a possibilidade de endividamento externo criou a falsa euforia

de que tudo continuaria como antes,?”® sendo a turbuléncia externa um incidente passageiro.”

224 Ressalte-se novamente discussdo iniciada na secdo 2.2.3 do capitulo 2, em que se indicara a absorcéo de
capitais externos, ociosos nas nacdes centrais, pelas nages periféricas, como mais uma forma potencial de
transferéncia de desordem ou entropia do centro para a periferia.

225 «“Tydo continuar como antes” refere-se as condigdes existentes no periodo do “milagre”, quais sejam, “[...]
conjuncdo do uso de capacidade produtiva ociosa, de melhoria nos termos de intercAmbio, de grande
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(Ibid., p. 44).

Com base em falso diagnostico, e tendo em vista a necessidade de incrementar o
investimento para cumprir 0s objetivos do Il PND, bem como de conter parte das pressoes
inflacionarias, permitiu-se um consideravel aumento do volume de importagcbes, segundo
dados de Furtado, enquanto o volume de exportacdes declinava. Em termos de divida externa,
essa teria saltado de 12,5 para 21,2 bilhdes de dolares entre 1973 e 1975 (Ibid., p. 48). Assim,
“E natural, portanto, que se hajam formado tensdes na economia de profundidade muito maior
do que as provocadas pelas turbuléncias de origem externa.” (lbid., p. 44-45). A forte
propensdo a importar € atribuida pelo autor, em grande medida, ao fato de que o periodo do
“milagre” implicou um significativo aumento dos custos de producdo, em termos de divisas,
para 0 pagamento da importacdo de equipamentos e de bens intermediarios, assim como de
servigos técnicos e financeiros.

Como a economia vinha passando por um processo de desnacionalizacdo, com
participacdo crescente das multinacionais e transnacionais, essa pressao por importacdo era
ainda mais intensificada. Uma maneira de contrabalancar essa tendéncia ao desequilibrio na
balanca de pagamentos seria via incremento do coeficiente de exportacdes, algo que acabou
ndo se observando. Furtado indica que, em 1974, “[...] as importa¢des cresceram com
velocidade trés vezes maior do que o Produto Interno, elevando o coeficiente de importacGes
a nivel que se desconhecia desde 1929.” (lbid., p. 45). Como resultado, o custo da divida
externa tendeu a crescer mais rapidamente do que as exportacdes e a disponibilidade interna
de recursos. Importante assinalar que, segundo o autor, a recorréncia aos recursos externos
ndo teria sido resultado de uma politica consciente do risco em que se poderia incorrer. Em
suas palavras, “[...] o endividamento exacerbado da segunda metade dos 70 foi subproduto de
uma politica anti-inflacionaria que pretendeu eludir o carater estrutural das tensdes que
originavam a inflagdo.” (Ibid., p. 51).

Furtado se indaga se o grande endividamento externo ocasionado pelo Il PND teve em
sua origem, de fato, um esforco para ocasionar mudancas estruturais profundas na base
produtiva da economia brasileira,?® o que possibilitaria o incremento da sua capacidade de
autotransformacdo. Vejamos os argumentos do autor para defender a hipotese de que esse

esfor¢o ndo teria sido realizado na pratica.

prosperidade nos paises industriais principais importadores do Brasil e de endividamento externo em condigdes
excepcionalmente favoraveis.” (1d., 1981, p. 47).

226 Uma interpretagdo do 1l PND alternativa a de Furtado e talvez a mais aceita pela literatura, é a de Castro e
Souza (1985), para os quais o |1 PND teria buscado atacar os problemas da economia brasileira em sua raiz. Essa
avaliacdo do Il PND é retomada em mais detalhes no capitulo 6.
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De acordo com Furtado (lbid., p. 52-53), para que fosse engendrada a reestruturagéo
da economia, como pré-requisito, era necessario o incremento da taxa de investimento. No
entanto, os dados disponiveis a época indicariam que a taxa de investimento em capital fixo
entre 1975-1979 fora, em média, a mesma do quinquénio anterior, 23,7%. Ja 0 consumo
agregado teria aumentado cerca de 3,6% de um quingquénio para o outro. Com base nesses
dados, o autor reafirma que ndo foram verificadas modificacBes significativas na estrutura
produtiva da economia brasileira, pois, a participacdo do setor industrial no produto nacional
teria se mantido estaciondria desde 1975 e, mesmo dentro do setor industrial, o setor que mais
havia crescido no periodo do Il PND teria sido o setor produtor de bens duraveis de consumo.
Assim, sobre o endividamento externo promovido pelo Il PND,?’ o autor conclui que ele ndo
teria implicito o objetivo de ocasionar as tais mudancas profundas na estrutura produtiva

brasileira. Em suas palavras:

Tudo indica que a entrada de recursos externos reais constituiu tdo-somente uma operacdo
destinada a absorver pressdo inflacionaria, ela mesma em parte gerada pela acumulagdo de
reservas de cdmbio. A brusca intensificacdo dos fluxos de recursos externos, que permitiu o
substancial aumento das importagdes no comegco do periodo e a subsequente acumulagdo de
reservas de cambio, operou de forma similar a uma degradacdo nos termos de intercadmbio, dando
origem a um processo circular pelo qual o efeito perverso inicial requereu novo influxo de
recursos para compensa-lo, e assim por diante. (Ibid., p. 54-55).

Conforme discutido anteriormente, para Furtado, a reconfiguracdo do sistema
produtivo tinha como condicdo necessaria a elevacao da capacidade de autofinanciamento da
economia brasileira. Entretanto, o cumprimento desse quesito conflitava com a diretriz geral
do modelo de desenvolvimento brasileiro, apoiada essencialmente na busca pelo crescimento
rapido do mercado de bens de consumo duraveis. O autor sugere, inclusive, que essa diretriz
geral teria sido inserida no modelo de desenvolvimento nacional com o patrocinio das
empresas transnacionais e a fim de beneficiar os grupos de mais alta renda.

Assim, de acordo com Furtado, a insisténcia nessa forma de desenvolvimento, pautada
pelo consumo de bens de luxo, teria esterilizado os recursos, ja escassos, que deveriam ter
sido utilizados para provocar mudancas estruturais profundas na base produtiva que
permitissem a diversificacdo e ampliacdo do sistema industrial, o incremento do coeficiente
de exportacdo e o redirecionamento do setor energético. E a recorréncia ao endividamento
externo, tampouco, teria tido como fundamento a busca desses trés objetivos de
transformacéo estrutural da base produtiva; teria sido sim uma saida encontrada para que a
economia brasileira continuasse crescendo com base no consumo de bens duraveis.

Em 1979, quando ocorreu o segundo choque do petréleo, a margem de manobra de

221 Essa discussdo sobre o endividamento externo é retomada no capitulo 6.
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atuacdo do governo brasileiro nos campos cambial, monetério e fiscal, era, segundo Furtado,
quase inexistente.””® O resultado foi a criacdo de mais um circulo vicioso, sendo uma

verdadeira armadilha, quase que intransponivel. Nas palavras do autor:

Posto que o servico da divida externa compete com 0s investimentos na absor¢do de poupanca, se
esse servigo cresce mais do que o Produto a taxa de investimento devera declinar. Essa situagdo se
vem evitando mediante o refinanciamento permanente da divida. Ora, esse refinanciamento
engendra uma carga financeira que hipoteca o futuro do pais. Por outro lado, ja ndo é possivel
manter a taxa de investimento sem continuar a aprofundar o endividamento. Portanto, o problema
que se apresenta ao pais é de como escapar a essa engrenagem sem levar a economia a estagnagio
e sem abrir mao da autonomia de decisdo. (Ibid., p. 56).

Tambeém em 1979, o governo estadunidense implementara uma politica de choque de
juros. O efeito colateral sobre as nacGes periféricas, inclusive o Brasil, foi de grande impacto.
Sobre a questao, Furtado (1992) conclui que “[...] dois processos de ajustamento ocorridos
nas economias céntricas [...] se encontram no ponto de partida da enorme divida que pesa
atualmente sobre os paises que constituem a periferia do sistema capitalista.” (Id., 1992, p.
70), referindo-se ao esforco de recuperacdo do equilibrio externo por parte das economias
centrais em seguida a primeira elevacao de precos do petroleo em 1973 e a politica de juros
restritiva dos Estados Unidos utilizada como forma de financiar seu proprio déficit.

Com a crise da divida no inicio da década de 1980, encerra-se 0 chamado periodo
desenvolvimentista brasileiro e se inicia uma fase marcada especialmente por politicas de
inspiracdo neoliberal, seguindo as diretrizes provenientes das nagdes centrais.

Para a analise da década de 1970, Furtado retoma as mesmas questfes que valeram
para a década de 1960, especialmente aquelas relacionadas a fase em que se inicia o periodo
do “milagre”. A insisténcia no modelo de desenvolvimento dinamizado primordialmente pelo
consumo de bens de luxo, facilitada, em grande medida, pelo endividamento externo,
novamente teria bloqueado qualquer incentivo potencial a promocdo de diversas mudangas
estruturais profundas, necessarias para o pais alcangar a sua capacidade de autotransformacao.
Em sintese, os circulos viciosos que compunham a armadilha do subdesenvolvimento nédo
apenas continuaram os mesmos na década de 1970, mas foram ainda mais agravados, sob a
forma de um enorme endividamento externo, que culminou com a crise da divida na década
de 1980.

As observacdes realizadas ao longo das cinco subsecdes que discutiram, sob a otica de
Furtado, a formacdo econémica e social do Brasil e a sua trajetéria econébmica no periodo

desenvolvimentista buscaram destacar, com relacdo ao método Furtadiano, especialmente a

228 Segundo Furtado, “q...] antes mesmo do segundo choque petroleiro, a economia brasileira jé se encontrava em
situacdo de ter de dedicar cerca de 5 por cento do seu Produto Interno e trés quartas partes das divisas geradas
por suas exportagdes ao servigo de capitais estrangeiros investidos no pais.” (1d., 1981, p. 49).
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sua recorréncia a: interacdo analitica de fatores internos e externos, micro e
macroecondmicos; interacao analitica entre economia e sociedade, entre teoria econémica e
histéria econdémica. Essas sdo caracteristicas que fariam do método Furtadiano um método
complexo, por conta da abrangéncia de fatores e perspectivas analiticas que o autor busca
contemplar para compor a sua abordagem historiografica, assim como fizera em sua
abordagem tedrica, embora ndo divorciada da historia, relativa a discussdo do
subdesenvolvimento, tal como discutido na secdo 4.2 do capitulo anterior. E por também
buscar levar em consideracdo em sua analise sobre a economia brasileira a interacdo dindmica
de diversos fatores, econdmicos e ndo econdmicos, internos e externos, em certos momentos
traduzidas em circulos viciosos e causacfes circulares multifatoriais e multidirecionais, o
método de Furtado parece apresentar diversas compatibilidades com a Abordagem da
Complexidade.

Celso Furtado desempenhou papel crucial na composi¢do do pensamento econémico
brasileiro, para a compreensdo da formacdo econémica e social do Brasil e para se pensar
criticamente a respeito de politicas de desenvolvimento econémico. E talvez, justamente por
conta de sua riqueza, complexidade e abrangéncia, a obra de Celso Furtado é passivel de
diversas criticas e ponderagdes, as quais, historicamente, desencadearam importantes
desenvolvimentos tedricos e metodoldgicos posteriores, 0 que, do ponto de vista do evolver
cientifico, é extremamente produtivo. Como deixara claro o proprio autor na introducdo de

Formacgao Econdmica do Brasil, esse era exatamente o seu objetivo:

O presente livro pretende ser tdo somente um esbogo do processo historico de formagdo da
economia brasileira [...] A preocupacdo central consistiu em descortinar uma perspectiva 0 mais
possivel ampla. Na opinido do autor, sem uma adequada profundidade de perspectiva torna-se
impossivel captar as inter-relagcfes e as cadeias de causalidade que constituem a urdidura dos
processos econdmicos. (Id., 1959, p. 1).

Em linhas gerais, uma particularidade da abordagem Furtadiana, presente em toda a
sua obra, é seu aspecto interdisciplinar. Implicita a essa escolha tedrica esta a ndo
consideracao da suposta suficiéncia dos fatores econémicos, o que também faria 0 seu método
compativel com o da Abordagem da Complexidade. No entanto, mais do que ndo considerar a
suficiéncia dos fatores econdmicos, Furtado ndo restringe a sua analise a fatores estritamente
econémicos. Como bem destaca Cepéda, a interpretacdo de economia brasileira empreendida
por Furtado conecta questfes sociais e econdémicas de maneira inédita no pensamento

brasileiro. Diz a autora sobre a abordagem Furtadiana:

Possui uma originalidade e uma forca tedrica que advém da intersec¢do proposta entre desajustes
econdmicos e desajustes sociais, entre atraso e modernidade, itens que predominavam na agenda
do debate tedrico nacional desde o inicio do século, porém tratados isoladamente. (Cepéda, 2008,
p. 50).
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Relacionada a consideracdo de aspectos socioldgicos, estaria a conexdo subjacente ao
trabalho de Furtado, entre teoria e histéria, o que faz de sua obra uma fonte informativa
importante tanto do ponto de vista estritamente tedrico, quanto do ponto de vista estritamente
histérico. Exatamente por ter sido construido firmemente sobre esses dois pilares, 0 método
de Furtado seria bastante adequado a discussao dos temas concernentes ao desenvolvimento e
ao subdesenvolvimento econémicos; e, também pela sua organicidade, levando em
consideracdo fatores de diversas naturezas. Sobre a relacdo entre teoria e histdria na obra de

Furtado, diz Oliveira:

O novo em Celso Furtado, assim como nos classicos demilrgicos da década de 1930, é a
construcdo de uma complexa relacdo entre teoria e histéria. Assim, ndo ha uma teoria que se
aplique a historia, nem o contrario, uma histéria que seja explicada pela teoria: 0 andamento se faz
tecendo os fios de uma construgdo auto-estruturante, em que a historia € teoria e a teoria é histoéria.
(OLIVEIRA, 2003, p. 84).

De forma semelhante a Oliveira, Coutinho (2008) destaca que a abordagem teorica de
Furtado contemplaria um duplo carater, o abstrato e o real, que ndo pode ser negligenciado
pela andlise econdmica, constituindo o real um limite importante a construcdo abstrata.
Segundo o autor, “Com efeito, este foi o compromisso permanente de Furtado: a aplica¢do de
principios gerais a realidades econdmicas dotadas de historicidade”. (COUTINHO, 2008, p.
142).

Dessas observacdes de Oliveira e Coutinho a respeito do método de Furtado, sobre a
teoria combinada a historia e a organicidade, ressalte-se novamente que o metodo de Furtado
guardaria certos paralelos com a Abordagem da Complexidade, que tem como hipéteses: (i) a
heterogeneidade dos agentes, para cuja consideracdo concorre a investigacdo historica da
trajetoria econdmica das nacdes, na medida em que aquela investigagdo permite identificar
certas especificidades da nacdo a ser investigada e (ii) a consideracdo das relagbes de
retroalimentacdo e causalidade mutua entre os fatores, requisito que Furtado buscou cumprir
ao tentar contemplar uma diversidade de fatores, econdémicos e n&o-econémicos, e
especialmente, conforme destacado nesse capitulo, no que se refere as interacdes entre fatores
internos e externos.

Ao longo desse capitulo, além de apresentar a perspectiva de Furtado sobre a
experiéncia brasileira, buscou-se apontar algumas das particularidades do método analitico de
Furtado, dando continuidade a discussao de sua abordagem iniciada no capitulo precedente.
No que se refere as suas conclusdes sobre a experiéncia brasileira, dando prosseguimento as
consideracdes apresentadas no final do capitulo 4, vale ressaltar novamente a importancia

concedida por Furtado as reformas estruturais - ou reformas de base, conforme denominara na
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elaboracdo do Plano Trienal - como condic¢Bes necessarias para que os efeitos transformadores
provenientes das modificacBes na estrutura produtiva brasileira pudessem ao menos ter
chances de se traduzir em melhores condi¢des de vida da maioria da populacdo brasileira,
atenuando os grandes niveis de disparidade regional e de desigualdade distributiva.

No proximo capitulo, a discussdo do caso brasileiro tendo em mente a perspectiva da
Abordagem da Complexidade continua, trazendo novamente a discussdo 0s pioneiros do
desenvolvimento econémico e algumas das suas contribuicdes a compreensdo da emergéncia
e da perpetuagdo do subdesenvolvimento, agora aplicadas a discussdo do subdesenvolvimento

econdmico brasileiro.
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6 SUBDESENVOLVIMENTO ECONOMICO BRASILEIRO NO PERIODO

1930-1980: UMA DISCUSSAO BASEADA NA ABORDAGEM DA COMPLEXIDADE

Nesse capitulo, busca-se realizar uma discussao da economia brasileira no periodo
1930-1980 por meio da aplicacdo de alguns dos elementos e discussdes de carater teorico,
metodoldgico e histdrico, apresentados no decorrer dos capitulos precedentes. E, assim como
0s capitulos anteriores, este também € de carater estritamente tedrico. Ndo se pretende
desenvolver aqui novas estatisticas, muito menos novas interpretacdes gerais, mas apenas
discussdes e ilagOes tedricas, tendo sempre em mente a Abordagem da Complexidade.

Conforme discussdo iniciada no capitulo 2, a emergéncia da Economia do
Desenvolvimento no pés 11 Guerra Mundial se deveu a percep¢do de diversos pensadores, aos
quais foi atribuida a alcunha de pioneiros do desenvolvimento, de que o tratamento tedrico
das nagdes que ndo faziam parte do centro desenvolvido deveria ser diferenciado. O
tratamento teorico diferenciado englobava, por sua vez, a necessidade de alteracfes nédo
apenas de foco, mas de contestacdo, em alguma medida ou diregdo, da prdpria Teoria
Econdmica entdo disponivel.

Com esse objetivo em mente, de discutir a propria base teorica, se procurou, nos
capitulos anteriores, resgatar a contribuicdo de alguns autores que realizaram essa contestacao
e que formaram interpretagOes alternativas ao mainstream, supostamente mais adequadas ao
contexto especifico dos paises subdesenvolvidos. A discussdo aqui empreendida foi iniciada
no capitulo 3, sob a Gtica de alguns pioneiros anglo-saxdes, que compuseram uma visao mais
geral de certas especificidades do contexto de subdesenvolvimento. Passou-se a discussao de
um grupo especifico de nacBes subdesenvolvidas, a América Latina, sob a Otica de dois
pioneiros latino-americanos. Por fim, dedicou-se um capitulo a discussdo de um pais
especifico, o Brasil, a partir da perspectiva de um unico autor.

O intuito desse capitulo continua sendo a discussao de um caso especifico, mas a partir
da perspectiva de todos os autores até entdo discutidos, cuja selecdo e investigacdo esteve
pautada pelos paralelismos possiveis com 0 que seria um tratamento da tematica
desenvolvimento econdmico compativel com a Abordagem da Complexidade, tal como
apresentado no capitulo 2. A seguir, tendo essa base tedrica como pano de fundo, discutem-se,
sob a dtica da Abordagem da Complexidade, alguns dos motivos pelos quais o Brasil, mesmo
tendo transformado e desenvolvido sua base produtiva, bem como alcangado consideraveis
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taxas de crescimento, por longos periodos na chamada fase desenvolvimentista, ndo teria
conseguido escapar da armadilha do subdesenvolvimento.

O presente capitulo esta dividido em duas se¢des. Na primeira delas, a semelhanca do
realizado no capitulo 5, constrdi-se uma narrativa direcionada da historia econémica brasileira
no periodo 1930-1980, enfatizando algumas questdes consideradas cruciais para a discussao
da armadilha do subdesenvolvimento, por meio da aplicacdo de algumas das ideias e modelos
teoricos dos pioneiros do desenvolvimento. Na segunda secao, retoma-se a discussao iniciada
na subsecdo 2.2.3 do capitulo 2, sugerindo alguns caminhos pelos quais a Abordagem da
Complexidade poderia contribuir para alargar o horizonte de compreensdo de algumas
questdes relacionadas a emergéncia e perpetuacdo do subdesenvolvimento econdmico

brasileiro no seu periodo desenvolvimentista.

6.1 O retorno dos pioneiros: discutindo alguns aspectos da emergéncia e da

perpetuacdo do subdesenvolvimento econémico brasileiro no periodo 1930-1980

Nessa primeira secdo, retomam-se algumas das discussdes tedricas realizadas
anteriormente com base nos pioneiros do desenvolvimento econémico. O intuito aqui é a
realizacdo de um exercicio tedrico, com o seguinte roteiro: a partir da selecdo, realizada nos
capitulos anteriores, de certas discussdes e elementos tedricos, compativeis com a Abordagem
da Complexidade e derivados dos pioneiros do desenvolvimento, aplicam-se algumas dessas
discussodes e elementos a investigacdo do caso brasileiro no periodo 1930-1980.

Essa discussdo, por sua vez, esta norteada pelo seguinte guestionamento: por que o
Brasil ndo conseguiu escapar da armadilha do subdesenvolvimento, mesmo, aparentemente,
tendo apresentado condigcGes para tal? Importante ressaltar, ademais, que ndo se pretende
realizar uma narrativa detalhada e minuciosa dessas cinco décadas de histdria econdmica
brasileira. Assim como no capitulo 5, busca-se desenhar um panorama geral, concedendo
maior profundidade a alguns assuntos considerados centrais, 0s quais, em larga medida,
ajudariam a compor um fio condutor analitico desse periodo desenvolvimentista.

Nesse sentido, retomando discussdo sobre o papel do Estado como potencial
redirecionador da tendéncia de perpetuacdo do subdesenvolvimento, tal como iniciada no
capitulo 2, a énfase da discussdo norteia-se especialmente pelos planos de governo

implementados ao longo desse meio século de economia brasileira. Passemos a narrativa, que
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se inicia com a crise de 1929 e se encerra com a crise da divida no inicio dos anos 1980.

Dentre as consequéncias mais profundas da crise de 1929 para o grupo de paises
periféricos, nos quais se inclui o Brasil, figura a imposicdo de um contexto altamente
restritivo em termos de intercAmbio internacional. Para as economias exportadoras
dependentes, pouco desenvolvidas e com limitada autossuficiéncia produtiva, a imposi¢do
dessa restricdo colocou em xeque a sustentabilidade do proprio modelo primario-exportador,
nos quais se baseavam desde o periodo colonial.

Referindo-se @ América Latina, Tavares (1972) explica que nas suas economias
dependentes priméario-exportadoras, as exportacGes representavam 0 (nico componente
auténomo do crescimento, sendo o setor exportador o centro dindmico do sistema econémico.
Como implicacdes, observavam-se limites a diversificacdo da capacidade produtiva e a
dependéncia da natureza da producdo primario-exportadora no que diz respeito as
possibilidades de irradiacdo interna, bem como de seu efeito multiplicador e distribuidor de
renda. Embora o desenvolvimento do setor exportador tenha levado a um processo de
urbanizacdo, ao longo do qual se estabeleceram industrias tradicionais, de baixa
complexidade, essa atividade industrial em conjunto com as atividades de subsisténcia seriam
insuficientes para imprimir um dinamismo enddgeno e autdbnomo as atividades econémicas
internas.

Conforme demonstrara a tese Singer-Prebisch (Singer, 1950; Prebisch, 1949), as
nacdes periféricas, cujo modelo de crescimento baseava-se predominantemente na exportacao
de bens primérios, estavam sujeitas a efeitos perniciosos no longo prazo, relacionados a
deterioracdo dos termos de troca dos bens primarios, que exportavam, relativamente aos bens
manufaturados, que importavam. Tavares chama a atencdo para o fato de que o nucleo da
problematica do crescimento “para fora” vinculava-se a divisdo internacional do trabalho. No
caso dos paises centrais, ndo haveria uma separacdo nitida entre a capacidade produtiva
destinada a suprir o mercado interno e o externo. Ja no caso do Brasil, por exemplo, havia
uma divisdo clara, com um setor exportador bem definido e de alta rentabilidade econdmica,
especializado em poucos produtos (e pouco consumidos internamente) vis-a-vis um setor
interno de baixa produtividade, basicamente de subsisténcia e ainda insuficiente para
satisfazer a demanda interna.

Segundo caracterizacdo do pioneiro Lewis (1954, 1955), que parte da hipétese de
oferta de méao-de-obra (ndo qualificada) ilimitada, nesses setores, era possivel observar
produtividade marginal do trabalho zero ou quase zero. Além disso, a alta concentracdo de

propriedade (de terra e de capital) originou uma significativa desigualdade de renda e riqueza.
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Nesse sentido, o pioneiro também argumentara que o que causava uma diminuigdo da parcela
dos lucros era a parcela de renda da terra, e ndo a parcela de salérios, do que decorria sua
énfase na crucialidade da distribuicdo funcional da renda e da riqueza para o processo de
crescimento e desenvolvimento.

Assim, como resultado da dualidade estrutural, teria sido gerado um mercado interno
restrito, com classes altas com padrdes de consumo similares aos dos paises desenvolvidos,
em grande parte atendido por importacdes. Essa questdo do perfil de demanda emulador dos
padrdes de consumo das nacdes centrais foi objeto de discussdo dos pioneiros latino-

americanos,??®

e também do pioneiro Nurkse (1952, 1953), que transplantara o efeito
demonstracdo da Teoria de Duesenberry para explicar o comportamento emulador das nacGes
periféricas vis-a-vis as centrais. No caso brasileiro, conforme discutido no capitulo anterior e
retomado a seguir, essa tendéncia emuladora, em grande medida, implicou uma relativa
insisténcia numa suposta capacidade de dinamizar, de maneira sustentavel, a economia por
meio de impulsos provenientes predominantemente do setor produtor de bens de consumo
duraveis. Na combinacdo de uma estrutura produtiva dual e de uma acentuada desigualdade
distributiva de renda e riqueza residia, para Tavares, a base do que seria a principal
caracteristica do modelo priméario-exportador: a disparidade entre a estrutura produtiva e a
composicao da demanda interna, cujo ajuste se realizava pelo setor externo.

Frente a restricdo externa que se colocou com a Grande Depressdo, naquele momento
praticamente intransponivel, a solugdo implicava uma mudanca de rota, qual seja, o
rompimento com o0 modelo primario-exportador. Essa era uma observagdo comum a todos 0s
pioneiros, que indicaram e fundamentaram a necessidade de recorrer & industrializagdo para
que as nacOes periféricas tivessem ao menos chances de romper com a armadilha do
subdesenvolvimento. S6 assim, conforme destacara Prebisch (1949), seria possivel as nagdes
periféricas extrair as vantagens das interacdes internacionais - comerciais e tecnoldgicas - e
escapar da armadilha da tendéncia & deterioragdo dos termos de troca. No caso brasileiro,
como resultado de uma politica industrial intencionada ou ndo, a partir da década de 1930, o
setor industrial passou a desempenhar um papel crescentemente importante na determinacéo
da dindmica da economia brasileira, tendo o centro dindmico da economia brasileira se
deslocado para o mercado interno, assim como delimitado por Furtado (19544, 1959).

Conforme elucida Tavares, com a crise, estava desfeita aquela possibilidade de ajuste

ex ante via comercio exterior entre a estrutura produtiva e a demanda interna. O reajuste ex

229 Essa discussdo é realizada pelos autores em diversos momentos de suas obras. Vide capitulo 4.
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post se produziu por meio de um aumento dos precos relativos das importagbes, o qual
estimulou a producdo interna substitutiva. Conforme ja salientara Furtado (1959), o processo
se deu inicialmente por meio da utilizacdo da capacidade produtiva ociosa ja instalada e,
posteriormente, 0 processo prosseguiu por meio da redistribuicdo de fatores e administragdo
de divisas, permitindo a instalagéo de novas unidades produtivas.

Tavares apresenta a definicdo do novo modelo de desenvolvimento brasileiro - e
latino-americano, em sua maioria -, 0 Processo Substitutivo de Importacdes (PSI), cuja
vigéncia delimita o que se considera nessa tese como periodo desenvolvimentista brasileiro.
Como caracteristicas do novo modelo de desenvolvimento, observou-se que a importancia das
exportacdes fora substituida pela variavel endogena investimento. O papel do setor externo
continuou a ser relevante, mas agora como decisivo no processo de diversificacdo da estrutura
produtiva mediante importacdes de bens de capital e bens de investimento. No entanto,
segundo a autora, as transformacBes no sistema econdmico observadas foram de caréter
parcial, na medida em que se limitaram ao setor industrial e atividades conexas, sem
modificar de forma significativa o setor primario, inclusive aquele voltado a exportagéo.

A perpetuacdo da dualidade estrutural, caracteristica dos paises subdesenvolvidos,
seguindo a conceituagdo de Kalecki (1960), possui consequéncias dinamicas fundamentais
para entender as particularidades dos paises subdesenvolvidos, uma vez que o desemprego e o
subemprego nos paises subdesenvolvidos resultariam mais da limitacdo de capacidade
produtiva do que da insuficiéncia de demanda efetiva. Para incrementar o volume de
investimento, por sua vez, além de resolver questdes relativas a oferta e demanda de capital,
havia, para o autor, um problema que, se ndo fosse resolvido, criaria dificuldades crescentes
ao processo de desenvolvimento, qual seja, o gargalo na oferta de bens de alimentos. A nao
resolucdo desse problema implicava, necessariamente, uma resposta inflacionaria do preco
desses bens em virtude do préprio crescimento da economia, dificultando, em tese, o
prosseguimento do préprio crescimento. Porém, para garantir uma producdo adequada de
alimentos, segundo observara Kalecki (1968), sem que se observassem mudancas
institucionais, principalmente aquelas relativas a propriedade de terras, ndo seria possivel
acelerar o desenvolvimento agricola.

Segundo Tavares, 0s novos setores dindmicos apareceram e se expandiram no ambito
mais restrito do mercado nacional, conferindo um carater mais fechado a esse modelo de
desenvolvimento baseado no PSI. Assim, conclui a autora que a transformacdo da base
produtiva possibilitada pela industrializacdo ndo fora acompanhada por uma transformacao

equivalente na divisdo internacional do trabalho. Em suas palavras:
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Em suma, o “processo de substituicdo das importacdes” pode ser entendido como um processo de
desenvolvimento “parcial” e “fechado” que, respondendo as restrigdes do comércio exterior,
procurou repetir aceleradamente, em condi¢Bes histéricas distintas, a experiéncia da
industrializacdo dos paises desenvolvidos. (TAVARES, 1972, p. 35).

O Golpe ou Revolugdo de 1930, em alguma medida, representou uma diluicdo do
poder politico das elites cafeeiras, 0 que, supostamente teria aberto espaco para a participacdo
de outros grupos de interesse na discussdo das diretrizes a serem tomadas pelo Estado
brasileiro. O movimento golpista, ou revolucionério, iniciara-se no inicio de outubro,
culminando com a transferéncia do poder para VVargas em novembro de 1930.

De acordo com Fausto (1986), a Revolucdo de 1930 ndo foi expresséo da ascensao da
dominacdo politica da burguesia industrial, mesmo porque, a0 menos no caso de Sdo Paulo,
ndo haveria nenhum indicio de mudanca de atitude da grande indudstria quando da preparagédo
do levante revolucionario. O proprio episodio revolucionario de 1932 revelaria, pelo
contrério, o alinhamento da inddstria paulista ao lado das demais forcas que se opuseram a
Revolucdo de 1930. No entanto, o autor pondera que, mesmo nao tendo sido a Revolucéo de
1930 impulsionada pelo interesse da burguesia industrial, isso ndo significaria, por outro lado,
que o governo Vargas tivesse adotado uma linha de politicas contraria a industria.

Weffort (1979) destaca que, apds a Revolugdo de 1930, instalou-se um compromisso
entre 0s varios grupos que compunham o cenario politico-econémico brasileiro, formando o
que o autor definiu como Estado de Compromisso, pois teria desencadeado uma crise do
sistema oligarquico de poder, a0 mesmo tempo em que ampliou institucionalmente as bases
sociais do Estado, englobando as classes médias e industriais, bem como as classes populares.
Na pratica, os grupos ligados a inddstria € que teriam sido os maiores beneficiarios das

mudancas politicas. Diz o autor sobre a instabilidade do Estado de Compromisso:

O novo Governo tera, portanto, que mover-se sempre dentro de uma complicada faixa de
compromissos e conciliages entre interesses diferentes e por vezes contraditorios. De nenhum dos
grupos participantes - as classes médias, 0s grupos menos vinculados & exportagdo e 0s setores
vinculados a agricultura do café - se poderia dizer que teria assegurado para si as funcdes de
hegemonia politica. Por outro lado, nenhum desses grupos tem condi¢des para oferecer as bases da
legitimidade do novo Estado, para apresentar seus préprios interesses particulares como expressao
dos interesses gerais da Nacdo. (WEFFORT, 1979, p. 69).

Segundo Weffort, esse equilibrio instavel entre os grupos dominantes constituiu um
traco marcante da politica brasileira. Nessas condicdes, teria sua génese a personalizacdo de
poder, a imagem da soberania do Estado sobre o conjunto da sociedade e a necessidade da
participacdo das massas populares urbanas. O chefe de Estado assumira, entéo, a posicédo de
arbitro. Por outro lado, na condicdo de arbitro, sua pessoa tendeu a se confundir com o

proprio Estado. Nesse sentido, o autor argumenta que a ditadura teria sido uma solugédo para a
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consolidagdo do poder pessoal de Vargas e para a estabilizacdo do Estado de Compromisso,
pois a representacdo das massas populares, fonte de legitimidade para o Estado, estava
controlada pelo préprio chefe de Estado. Essas seriam as bases, por sua vez, do populismo,
outra caracteristica considerada marcante do periodo desenvolvimentista brasileiro. Nas

palavras do autor:

Em realidade, o populismo é algo mais complicado que a mera manipulacdo e sua complexidade
politica ndo faz mais que ressaltar a complexidade das condi¢Ges histéricas em que se forma. O
populismo foi um modo determinado e concreto de manipulacdo das classes populares mas foi
também um modo de expressdo das suas insatisfacdes. (Ibid., p. 62-63).

De acordo com Fausto, a concretizagdo do Estado de Compromisso foi permitida pela
inexisténcia de oposicdes radicais no interior das classes economicamente dominantes. Até
1937, a burguesia do café fora alijada do poder central. A instituicdo que teria garantido a
existéncia do Estado de Compromisso foi 0 Exército. Além disso, o Estado manteve o papel
fundamental de desorganizador politico da classe operaria, embora abordasse a questdo social,
também com o intuito de controle.?*® Exemplo disso, conforme destaca Weffort, é que Vargas
“doou” as massas urbanas uma nova legislacdo trabalhista - a Consolidacdo das Leis
Trabalhistas (CLT) -, publicada em 1943.

Né&o obstante, vale notar que essa nova legislacdo estava limitada aos setores urbanos,
justamente aqueles com maior capacidade de pressdo politica, e, também por isso, ndo se
chocava com os interesses dos grandes proprietarios de terras. Ainda segundo Fausto, esse
Estado de Compromisso correspondia a uma nova forma de Estado mais centralizador,
intervencionista e, em certa medida, nacionalista. Do ponto de vista ideoldgico, estabelecia-se
uma tendéncia ao abandono de férmulas e politicas liberais, conferindo uma maior dose de
intervencionismo ao Estado, considerado como uma condicdo bésica para a expansdo das
atividades industriais, como bem ressaltado pelos préprios pioneiros do desenvolvimento
econdmico.

Sobre a relacéo entre a nova forma de Estado inaugurada com a Revolucdo de 1930 e
0 desenvolvimento industrial, Dean (1971) argumenta que a crescente intervencao
governamental observada ndo propunha explicitamente acelerar 0 processo de
industrializacdo. Segundo ao autor, durante as fases provisoria e constitucional do governo de

Vargas, ainda estaria presente uma crenga de que o mundo de 1913 pudesse voltar a

20 gegundo Malloy (1977), a organizacao das relagdes econdmicas, com o Estado regulando e definindo tanto a
forma quanto o conteldo das relagBes entre trabalhadores e empresarios, era central aos esforgos de Vargas. O
Ministério do Trabalho foi criado em 1930. O sistema de cooptacdo e controle acabou neutralizando o trabalho
como fonte de sustentacdo de grupos de oposi¢do, despolitizando as organizagdes trabalhistas. Desenvolveu-se
um elaborado corpo de legislacdo regulatéria relacionada as relagdes trabalhistas. Assim, na Era Vargas, o
sistema de seguridade social teria se tornado parte integrante de uma atuacéo estatal consciente e estratégica.
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reorganizar-se. Nesse sentido, “Os controles impostos & economia eram medidas ditadas pelo
desespero, constante acdo de retaguarda que mais visava salvar o sistema existente do que a
tentar criar um sistema novo” (DEAN, 1971, p. 220-221). Teriam sido a reducdo da entrada
de capital e as dificuldades de aumento das exportacdes os fatores que levaram a busca de
novos caminhos, e ndo uma suposta opcdo intencionada, desde o principio, em prol do
desenvolvimento industrial.

Essa observacdo remete novamente a questdo da intencionalidade da escolha pela
industrializacdo do governo brasileiro, discutida e retomada por Furtado em varios momentos
de sua obra. Conforme discutido anteriormente, a industrializagdo parece ter sido uma
resposta mais as restricbes externas que se colocaram com a Grande Depressao,
inviabilizando a insisténcia no modelo de crescimento primario-exportador, do que
propriamente um resultado de uma elevada consciéncia, naquele momento, de que a
industrializacdo era crucial para superar o subdesenvolvimento e conquistar uma trajetoria de
desenvolvimento autdbnomo. Rosenstein-Rodan (1943, 1944), por exemplo, ressaltara que a
industrializacdo das regides atrasadas ndo ocorreria espontaneamente, por conta de
mecanismos cumulativos existentes entre nivel de renda e industrializagdo, requerendo a
formagdo de um grande impulso, que pressupunha a promogéo de investimentos em bloco
baseados numa industrializacdo planejada pelo Estado. Por outro lado, mesmo antes de 1930,
o Brasil j& possuiria indUstrias, ' embora pouco complexas. Provavelmente, o

232 teria sido um dos facilitadores do

aproveitamento dessa capacidade produtiva ja instalada
aumento da producdo industrial na década referida, fazendo frente a demanda deslocada das
importagoes.

Naquele contexto enfrentado pelo Brasil no inicio da década de 1930, de grandes
restricdes as importacdes e com a garantia da manutencdo da renda por meio da politica de
defesa de precos do café, mesmo na auséncia de uma politica industrial intencional, foi
possivel desenvolver a produgdo industrial, embora predominantemente de bens de consumo
ndo duraveis. No entanto, isso ndo quer dizer que a industrializacdo tenha acontecido
espontaneamente: se as condi¢Oes adversas decorrentes da Grande Depressdo nédo tivessem se
colocado, o mais provavel € que a economia brasileira ndo tivesse deslocado o seu centro
dindmico para o mercado interno. Essa ndo intencionalidade de politica industrial teria sido
superada, em alguma medida, no decorrer das proximas décadas, quando passaram a surgir

preocupacdes relativas a necessidade de desenvolvimento de setores béasicos e/ou

31 \/ide, por exemplo, Fishlow (1972).
22 \/ide, por exemplo, Furtado (1959).
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considerados estratégicos, e na tentativa de incentivar o desenvolvimento de setores
produtores de bens de consumo, de capital ou intermediarios, por meio de politicas cambial,
crediticia e fiscal.

Fruto ou ndo de intencionalidade politica, o setor industrial passou a ter peso crescente
como centro dindmico da economia brasileira, provocando transformacgdes profundas na
composicdo socioeconémica brasileira. Por outro lado, a auséncia de programacdo e de
planejamento de longo prazo, que seriam possiveis reflexos da ndo intencionalidade, teve
efeitos nada negligenciaveis. Os modelos tedricos dos pioneiros do desenvolvimento, de uma
forma ou de outra, traziam implicita a necessidade de planejamento estatal para que se
superassem 0s circulos viciosos representativos do subdesenvolvimento. Mesmo Hirschman
(1958), que salientara, com razao, que o processo de aprendizado se realizava especialmente
no decorrer do processo, ndo podendo, portanto, ser um pressuposto, indicava a importancia
estratégica de concentrar esforcos, dada a escassez de recursos disponiveis, em setores com
maior capacidade de geracdo de encadeamentos pelo sistema econdémico. Em poucas palavras,
de alguma forma o planejamento e programacao tinham que estar presentes.

Assim sendo, em alguma medida, seria possivel ja afirmar que algumas das distorcoes
e desequilibrios que se colocaram a economia brasileira conforme se avancava na
industrializacdo podem ter decorrido desse carater relativamente improvisado com que se
efetivaram os investimentos no setor industrial. Embora, vale ponderar, conforme discutido
adiante, esse carater de improvisacdo tenha diminuido no decorrer dos cinquenta anos do
periodo desenvolvimentista, algo que, ao menos em teoria, é possivel visualizar na elaboragédo
dos planos de governo, que véo se tornando crescentemente complexos.

Segundo Dean, em 1937, diante da iminente reducdo da quantidade de divisas
necessarias para as importacfes vitais e para manter os pagamentos da divida, o governo
adotou o monopolio cambial. O autor destaca que, dez dias depois de assumir poderes
ditatoriais, instaurando o Estado Novo (1937-1945), Vargas decretou a suspensdo do
pagamento da divida externa. No més seguinte, o governo estabeleceu 0 monopo6lio de venda
de divisas e imp&s uma taxa sobre todas as operacdes cambiais. Desse modo, de acordo com o
autor, o Estado Novo abandonara o liberalismo, tanto econémico quanto politico. Observada a
tendéncia a deterioracdo dos termos de troca, mostrava-se patente a necessidade de
substituicdo de importacdes para desenvolver a industria e dinamizar a economia brasileira. O
equilibrio das forcas politicas também se modificara: restituiu-se o poder aos membros do
Partido Republicano Paulista e, com eles, aos industriais. A Constituicdo criou um organismo

legislativo separado, o Conselho Econémico Nacional, com representagao funcional, ao estilo
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do corporativismo italiano. As greves e os bloqueios foram declarados antissociais e nocivos

ao trabalho e ao capital. Nas palavras do autor:

[...] a atitude dos industriais [...] era cada vez mais favordvel a ditadura. Esta ndo somente lhes
proporcionava toda uma nova série de incentivos e favores, mas também lhes assegurava um décil
pool de mao-de-obra barata e Ihes abria consideravel esfera de influéncia na formacéo da politica
econbmica. (DEAN, 1971, p. 241).

Dean afirma que no inicio de 1938 ja era possivel perceber que o monopdlio do
cambio estava surtindo efeitos, tendo aumentado os fluxos de importacbes de metais,
méaquinas e combustiveis. No fim do mesmo ano, o governo estabeleceu uma escala de
prioridades das importagOes, favorecendo o influxo de bens de capital. Foram abertas novas e
extensas fontes de financiamento publico, tal como o “Departamento de Credito Agricola e
Industrial” vinculado ao Banco do Brasil. Entretanto, segundo o autor, o0 ato mais importante
do governo de Vargas teria sido a construcdo da usina siderurgica integrada em Volta
Redonda,* o que potencialmente permitiria reduzir a dependéncia de importacdes de ferro e
aco. Além disso, no contexto de crescente apreensdo com relacdo ao encaminhamento a
guerra das poténcias europeias, foram assegurados empréstimos, subsidios e incentivos aos
industriais que se dispuseram a aliviar a escassez de importagdes produzindo similares
nacionais. Concomitantemente, desencorajava-se, por meio de controle de precos e pelas
cotas de exportacdo, o investimento na producdo café e de outras mercadorias basicas de
exportacéo.

Segundo Abreu (1990a), no contexto da Il Guerra Mundial, em vistas da escassez de
importagdes, alcangaram-se saldos positivos na balanga comercial. Com relagdo a referida
escassez, 0 autor destaca a importancia de notar seu efeito dubio: por um lado, um efeito
protecionista para alguns setores produtivos e, por outro lado, um efeito retardatario ao
desenvolvimento de outros setores. O autor indica, com base em dados sobre o crescimento
industrial no periodo, que teriam predominado as benesses do efeito protecionista ao setor
industrial.

Abreu detalha que, antes de 1942, as autoridades brasileiras ndo pareciam tao

preocupadas com o controle das importacdes.”®* No entanto, no final de 1943, estabeleceu-se

23 Abreu (1990a) ressalta gue o caso de Volta Redonda, cuja consecucdo contou com créditos e materiais
estadunidenses, seria paradigmatico dos objetivos estratégicos dos Estados Unidos na América Latina. Ademais,
do lado brasileiro, ha que se considerar as crescentes dificuldades observadas no seu comércio de compensacéo
com a Alemanha, bem como da perda de importancia relativa das relacbes anglo-brasileiras. Em troca dos
recursos dos Estados Unidos, o Brasil forneceu garantias genéricas de fornecimento de materiais estratégicos.

23 Segundo Abreu (1990a, p. 95), “Em mais de um sentido, 1942 corresponde a um ponto de inflexdo do ponto
de vista econdmico no Brasil: acelerou-se o crescimento industrial; pela primeira vez desde a década de 20
comegaram a acumular-se reservas cambiais; observa-se a entrada de capitais privados norte-americanos apos
longo periodo de desinteresse.”
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um novo arranjo de controle de importacdes feito pela Carteira de ImportacGes e Exportagdes
(CEXIM), em conjunto com a embaixada dos Estados Unidos. No entanto, as metas de
fornecimento dos Estados Unidos ao Brasil ndo foram cumpridas. O autor observa que, na
medida em que se configurava o fim da guerra, tentou-se reorientar a politica externa de
forma a promover uma reaproximacgéo comercial com a Inglaterra, o que permitiria fazer um
contrapeso a dependéncia comercial crescente com os Estados Unidos. No entanto, segundo o
autor, o apelo estadunidense teria sido mais forte. Importante notar desde ja que, aos Estados
Unidos passarem a apoiar uma guinada de carater liberal no Brasil, esse fato teria composto
um fator significativo no processo de desestabilizagdo da ditadura varguista.

Ainda sobre o periodo de guerra, segundo Malloy (1977), além da turbuléncia externa,
estabeleceu-se um conflito interno no Brasil, relacionado as questes trabalhistas. Assim
como apdés a | Guerra Mundial, apés a Il Guerra Mundial, os paises centrais passaram a se
direcionar em prol de politicas sociais reformistas. No Brasil, estavam colocadas trés novas
metas reformistas: a universalizacdo da cobertura da seguridade social, a uniformizacéo dos
beneficios e a unificacdo da administracdo dos sistemas de seguridade social, lembrando que a
CLT fora estabelecida em 1943. Todavia, naquele momento ja ndo haveria mais margem de
manobra para sustentar a centralizacdo politica. Com a queda de Vargas, a batalha pela
reforma da seguridade social se transferiu, pela primeira vez, para a esfera legislativa.

Para Lessa e Fiori (1991), o governo Dutra (1946-1951) tinha implicita a esperanca de
que, no pods-guerra, a divisdo internacional do trabalho voltaria ao seu funcionamento
tradicional, e que, portanto, o Brasil poderia retomar sua identidade predominantemente
agroexportadora. Em 1946, o mercado livre de cambio foi restaurado, inclusive para a conta
de capital, optando-se, por conseguinte, por uma politica liberal de importagfes. O Decreto
Lei n° 9.025 de fevereiro de 1946 marcou o retorno da liberalizacdo cambial apos o fim da 1l
Guerra Mundial. Acreditava-se no diagndstico de que a situacdo das reservas inspirava
tranquilidade, de que, se necessario, os Estados Unidos prestariam assisténcia ao governo
brasileiro e de que o influxo de investimentos estrangeiros também aumentaria. Com essas
expectativas em mente, a restauracdo do mercado livre de cambio permitiria,
simultaneamente, atender a demanda reprimida de bens de capital e de insumos importados,
reduzir as pressdes inflacionarias internas e atrair capital externo. No entanto, as reservas
acumuladas na guerra eram, em sua maioria, inconversiveis. Para complicar o quadro, a maior
parte dos déficits do Brasil continuava sendo com a area conversivel. Assim sendo, apesar da
expansdo das exportagdes, o clima de euforia importadora acabou durando pouco.

Vale ressaltar que essa guinada liberal do governo Dutra seria mais um exemplo da
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auséncia de planejamento de longo prazo do governo brasileiro e, inclusive, do contexto
internacional em que se enquadrava, caraterizado, segundo os pioneiros do desenvolvimento,
pela tendéncia das nacgdes subdesenvolvidas a permanecerem como tais na auséncia de
politicas deliberadas de desenvolvimento, que incluiam necessariamente o intervencionismo
estatal e o desenvolvimento da indlstria. Era como se, retiradas, mesmo que aparentemente,
as restrices externas, a nostalgia dos periodos de liberalismo econémico se fizesse sempre
presente, incitando um retorno a politicas e modelos econdmicos de outrora.

Segundo Vianna (1990a), em virtude das restri¢cGes externas e do reconhecimento das
dificuldades e implicacBes da manutengdo de politicas liberais, o retorno aos controles
cambiais e de importacdes ocorreu ja em meados de 1947. Institui-se o regime de cambio por
cooperacdo, cuja regra implicava que os bancos autorizados a realizar opera¢Ges cambiais
tinham que vender 30% de suas cambiais ao Banco do Brasil, a taxa oficial de compra. O
Banco do Brasil, por sua vez, distribuia essas cambiais de acordo com critérios de
essencialidade das importagfes. Mesmo diante dessas medidas, de acordo o autor, o controle
instituido ndo teria sido rigoroso, o que sugeriria que “[...] as restricdeS a0 COMércio exterior
eram apresentadas como passageiras e destinadas a serem abandonadas assim que 0S
mercados mundiais se recuperassem.” (VIANNA, 1990a, p. 111). Apenas no inicio de 1948
foi adotado um controle mais estrito, com o contingenciamento de importag0es via concesséo
de licencas prévias. >

Lessa e Fiori destacam que, como agéncia administradora desse regime, a CEXIM
constituiu-se em arena privilegiada de jogo de interesses. Nesse espa¢o burocratico, decidia-
se, em larga medida, o desempenho relativo das empresas. O regime de licencas prévias
privilegiou as importacdes de bens intermediarios e de capital, tendo o setor industrial se
beneficiado de tal esquema. Vale notar, igualmente, que a decisdo de manter a taxa de cambio
constante estava relacionada ao temor de uma realimentacdo inflacionaria - em virtude do
incremento dos custos de producdo - e de que se verificassem manobras baixistas no preco
internacional do café. Os autores chamam a atencédo para o fato de que, como o esquema de
licencas prévias manteve-se por cinco anos, isso seria um indicativo de uma relativa
comunhdo de interesses, uma vez que se mostrava conveniente para o capital industrial, o

capital comercial e o capital cafeeiro. *°

2% gegundo Vianna (1990a, p. 111), esse sistema de controle permaneceu, na pratica, até a liberalizacio ocorrida
no inicio do Governo Vargas €, em termos de legislacdo, até outubro de 1953, sendo substituido pela Instrucao
70 da SUMOC - Superintendéncia da Moeda e do Crédito.

2% Os (inicos que n&o teriam se beneficiado teriam sido os exportadores de produtos “gravosos”, ou seja, aqueles
produtos sem condi¢Bes de colocagdo no mercado exterior a taxa oficial de cambio (VIANNA, 1990a, p. 113).
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Lessa e Fiori ressaltam que, assim como a CEXIM, o Banco do Brasil também se
constituiu em arena privilegiada de disputa de interesses. Como ndo existia um mercado de
capitais que possibilitasse operacdes de valorizagdo financeira, e sendo o sistema bancario
privado relativamente pouco desenvolvido - porquanto operava apenas linhas de desconto e
de crédito pessoal -, o Banco do Brasil desempenhava papel crucial. O padrdo de
financiamento do conjunto de empresas requeria continua expansdo crediticia e apresentava
alta vulnerabilidade a variagcdes negativas da taxa de expansao de crédito.

No inicio da década de 1950, a base técnico-produtiva industrial brasileira persistia
criticamente dependente das importa¢fes de bens intermediarios e de capital. Lessa e Fiori
enfatizam que a matriz industrial nacional apresentava descontinuidades profundas. A
superacdo dos pontos de estrangulamento - ou gargalos produtivos - teria sido, para oS
autores, a preocupacao central das orientacdes governamentais na década de 1950. O segundo
governo Vargas (1951-1954) apresentava como prioridade a ampliacdo da infraestrutura de
transportes e energia. De acordo com 0s autores, o0 desinteresse e a incapacidade do setor
privado em assumir a solucdo desses pontos de estrangulamento implicaram a necessidade de
atuacdo estatal direta. Como exemplos dessa fase, observaram-se a criacdo da Petrobras, em
1953, e a proposta de criagdo da Eletrobras, em 1954, embora tenha sido efetivada apenas em
1962.

Essa observacdo € importante, pois os setores de infraestrutura podem se constituir em
sérios obstaculos para o desenvolvimento satisfatorio de outros setores, tal como salientara
explicitamente o pioneiro Rosenstein-Rodan (1943, 1944), ao argumentar que, inicialmente,
os investimentos deveriam se concentrar na formacdo de industrias basicas e nos servicos
publicos, ndo somente porque ambos possuiam alto potencial de fazer surgir novos canais de
investimento, por meio da geracdo de economias externas, mas principalmente porque a sua
ndo disponibilidade poderia ser impeditiva do estabelecimento de outras atividades
produtivas, blogueando o processo de desenvolvimento. Também nesse sentido, sdo
elucidativos os conceitos de encadeamentos para frente e para tras de Hirschman (1958), pois
seria justamente a falta de interdependéncia e de encadeamentos entre 0s setores que
compdem o sistema econdmico nacional uma das caracteristicas tipicas das nagdes
subdesenvolvidas. Dito de outro modo, o ndo enfrentamento direto dos gargalos na estrutura
produtiva da economia brasileira tenderia a enfraquecer os impulsos pela cadeia produtiva,
como bem ressaltara Myrdal (1957).

No entanto, apesar das supostas preocupacOes estratégicas, Lessa e Fiori nédo

identificam no segundo governo Vargas a existéncia de um pacote integrado de investimentos
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que promoveria a industrializacdo pesada, tampouco um carater nacionalista de seu programa
de desenvolvimento. Além disso, ndo teria havido uma politica industrial explicita, pois,
mesmo levando em consideracdo o regime de licencas cambiais, teria prevalecido o
atendimento a demandas do parque industrial ja existente. A superagdo dos pontos de
estrangulamento implicava também a necessidade de um aumento da base fiscal e financeira
do setor publico. Porém, nesse caso, as solucbes teriam respondido igualmente aos interesses
e as articulacdes existentes.

No inicio de 1953, observou-se um acimulo de problemas. Segundo Lessa e Fiori, a
politica de estocagem de importacOes - relacionada ao contexto da Guerra da Coréia - fora
executada sem levar em conta os riscos relacionados a queda da disponibilidade de reservas
cambiais, bem como ao acimulo de atrasados comerciais. Foram promovidos cortes fiscais,
contencdo crediticia e controle seletivo de importacdes. Em outubro, foi estabelecida a
Instrucdo 70 da SUMOC,**" que englobava um complexo sistema de administracdo cambial,
composto por diversos mercados cambiais com taxas multiplas de cambio, definidos a partir
da combinacdo de critérios de protecdo e essencialidade. Dentro de cada grupo, a partir de
patamares, foram leiloadas as licencas. No caso das exportacdes, conforme indica Vianna
(1990b) foi estabelecida uma escala de bonificacBes variaveis - uma para o café e outra para
os demais produtos - criando-se, na préatica, duas taxas de cAmbio para as exportacoes.

Apesar das medidas intervencionistas e da atuacdo direta do Estado em alguns setores
considerados estratégicos, sobre o segundo governo Vargas, Lessa e Fiori concluem que ndo
se estabeleceu de fato uma politica de cunho nacionalista; o que se observou foi o desenho
progressivo de uma politica de desenvolvimento capitalista associado ao capital estrangeiro e
ao capital privado nacional no longo prazo, combinada a uma politica econémica
conservadora condizente com os interesses de curto prazo. Sob a perspectiva dos autores, ndo
haveria, entdo, descontinuidades entre o projeto de desenvolvimento dos governos Getulio
Vargas e Juscelino Kubitscheck.

Como bem observa Villela (2005), na sua campanha presidencial em 1955, Juscelino
Kubitscheck divulgou um documento intitulado "Diretrizes Gerais de um Plano Nacional de
Desenvolvimento”. Esse documento foi uma declaracdo de intencdes, indicando a
implementacdo de um programa de desenvolvimento econémico acelerado, com o intuito de
transformar o pais estruturalmente. A base do Plano de Metas, langado em 1956, consistiu nos
estudos da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU) e do Grupo Misto CEPAL-

27 No final de 1953, extinguiu-se a CEXIM e instituiu-se a CACEX - Carteira de Comércio Exterior - como
administradora do novo sistema de controle e administracéo de divisas.
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BNDE. O Conselho de Desenvolvimento, criado por decreto em 1956, foi o responsavel pela
elaboracdo do Plano de Metas. Estabeleceram-se cinco areas de investimento, relacionadas a
energia, ao transporte, a alimentacéo, & industria de base?® e & educacdo, além de uma meta
extra, a construcdo de Brasilia - cujos gastos ndo estavam orcados no Plano. Na pratica, os
setores prioritarios eram o0s de energia elétrica, de producdo de carvdo, de petrdleo, de
siderurgia, de cimento, de indUstria automobilistica, de mecanica, de material elétrico pesado
e naval. Previu-se que 50% dos gastos seriam provenientes do setor pubico, 35% de fundos
privados e os restantes 15% de agéncias publicas. Porém, mesmo diante da previsdo do
aumento dos investimentos e gastos publicos, ndo foi proposta nenhuma reforma tributaria.

De acordo com Lessa (1982), o Plano de Metas “[...] constitui a mais sélida decisdo
consciente em prol da industrializacdo na histéria econémica do pais.” (LESSA, 1982, p. 27).
Teria sido concedida prioridade absoluta a construgdo dos estagios superiores da piramide
industrial verticalmente integrada. O autor explica que a politica econdémica implicita ao
Plano previa um tratamento preferencial ao capital estrangeiro, o financiamento dos gastos
publicos e privados via expansdao monetaria e crediticia, a ampliacdo do setor pablico na
formag&o bruta de capital fixo e o estimulo & iniciativa privada, via a concessdo de uma gama
de subsidios e incentivos, dos quais se destacavam: a Instru¢do 113 da SUMOC de 1955; o
financiamento de importagdes a ‘“cambio de custo”; as quotas de cambio para pecas
importadas; as isen¢des fiscais, de diversas naturezas; e o crédito subsidiado as industrias de
base, de modo que as empresas desses setores passaram a ter acesso ao credito e as garantias
financeiras do BNDE. Vejamos em mais detalhes algumas dessas medidas.

Até meados de 1957, a politica cambial continuou sendo ditada pela Instrugdo 70 da
SUMOC, com duas modificagbes importantes durante o breve governo Café-Filho. A
primeira delas, a Instrucdo 112 da SUMOC, de janeiro de 1955, ampliou as categorias de
exportagdo do sistema de bonificagdes fixas iniciado com a Instrugdo 109, de novembro de
1954. A segunda mudanca referiu-se a Instru¢do 113 da SUMOC, também de janeiro de 1955,
que simplificou o licenciamento de importagoes, via CACEX, que seriam realizadas sem
cobertura cambial para maquinas e equipamentos destinados a instalagdo ou ampliacdo da
base produtiva das empresas. A CACEX também ficava autorizada a licenciar, a favor das
empresas nacionais, a importacdo de equipamentos financiados no exterior em prazo nédo
inferior a cinco anos. Como bem observa Pinho Neto (1990), esses equipamentos seriam

incorporados aos ativos das empresas sem implicar uma contrapartida no passivo exigivel.

2% No Plano de Metas, o conceito de industria de base abrangia: a siderurgia, a automobilistica, a de material
elétrico, a de maquinas e equipamentos e a naval.
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Ainda segundo o autor, na verdade o que se pretendia com a Instru¢do 113 era a consolidacao
de legislacdo anterior®®®, porém facilitando o processo, uma vez que a aprovacdo das
importacOes sem cobertura cambial passava a depender apenas da deliberagdo da CACEX. Na
pratica, segundo Villela, a Instru¢do 113 da SUMOC se mostrou um instrumento eficaz de
atracdo de capital estrangeiro, na medida em que a esse era concedido um subsidio implicito.
Assim, os objetivos da Instrucdo foram permitir a elevacdo das importacfes - necessarias aos
planos de investimentos do Plano de Metas -, sem que isso implicasse uma contrapartida de
pressdo sobre as divisas,**® bem como estimular a entrada de capital estrangeiro.

De acordo com Villela, a Instrucdo 70 da SUMOC foi substituida em agosto de 1957,
pela Lei de Tarifas, n° 3.244%*', Manteve-se o sistema de leildo cambial, mas as categorias
foram alteradas. Duas categorias continuariam sujeitas ao sistema de leildo e uma ndo. As
categorias que continuariam sob o sistema de leildo eram a categoria geral, compreendendo as
matérias-primas, 0s equipamentos e o0s produtos em geral que apresentassem um
abastecimento domeéstico insuficiente, e a categoria especial, que englobava os bens de luxo e
outros bens que apresentassem um abastecimento interno considerado suficiente. A categoria
preferencial, que ndo estava sujeita ao sistema de leildo cambial, englobava bens considerados
essenciais, que seriam importados a cambio de custo.

No que se refere as exportagdes, segundo Orenstein e Sochaczewski (1990), a reforma
cambial promovida em 1957, que vigorou até 1961, sofreu mudancas importantes ao longo
desses quatro anos, referentes a passagem gradual das exportacdes para o mercado livre. Os
autores destacam: a Instrucdo 167 da SUMOC, de janeiro de 1959, que liberara as
exportagcbes de manufaturados para o mercado livre; a Instrugdo 192 da SUMOC, de
dezembro de 1959, que transferira todas as exportacdes para o mercado livre, & excec¢do do

café e de alguns outros poucos produtos; e a Instrucdo 181 da SUMOC, de abril de 1959, que

239 gegundo Pinho Neto (1990, p. 167, nr. 13), essa legislacéo anterior correspondia &: Lei n° 1.807 de janeiro de
1953, que criara 0 mercado livre de cambio e transferira para ele 0 movimento de capitais; Instrucdo 81 da
SUMOC de dezembro de 1953; e Lei n® 1.145 também de dezembro de 1953. Todas elas isentaram determinadas
importacGes consideradas essenciais da licitacdo de divisas. Com essas medidas anteriores em mente, Pinho Neto
realiza uma observagdo semelhante aquela de Lessa e Fiori (1991), em que os autores indicavam que o Governo
Vargas ndo teria sido, de fato, um governo nacionalista. Diz o autor: “[...] € importante enfatizar que ndo houve
qualquer “ruptura”, no que tange ao tratamento concedido ao capital estrangeiro, que tenha sido introduzida pela
Instrucdo, ja que o Governo Vargas, apesar da retérica nacionalista, vinha progressivamente liberalizando a
le§isla<;€10 aplicavel aos fluxos de capitais privados.” (PINHO NETO, 1990, p. 155).

29 Conforme observa Villela (2005), a restricio de divisas estava agravada pelo desempenho ruim das
exportagdes de café. Segundo o autor, “Apds uma relativa estabilidade no tri€nio 1955-1957, 0S precos
internacionais do café ddo inicio a uma trajetoria de queda, refletindo a expansédo da oferta mundial do produto
[...] As exportacbes do produto reduziram-se em mais de US$ 150 milhdes em relacdo ao ano anterior, 0 mesmo
ocorrendo com as exportagdes totais, que atingiram em 1958 o nivel mais baixo da década [...]” (VILLELA,
1990, p. 54).

21 como bem destaca Villela (2005, p. 66, nr. 11), a referida lei modificou a politica tarifaria, introduzindo a
cobranca de impostos ad valorem.
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liberara os fretes. Vale notar que as mudangas no regime cambial e no seu sistema de protecédo
contribuiram, temporariamente, para aumentar as exportacdes e reduzir as importacoes.
Quanto ao capital estrangeiro, 0 novo regime, como argumentado acima,
especialmente com relacdo a Instrucdo 113 da SUMOC, estimulara o seu ingresso. Entretanto
h& que se ressaltar que a atracdo de capital externo tinha uma contrapartida importante: as
remessas de recursos referentes a lucros, dividendos e amortizacBes, que acabaram

242 Assim como ressaltara

contribuindo para a persisténcia do desequilibrio externo brasileiro.
Singer (1950), tendo em mente a tese Singer-Prebisch, havia uma tendéncia a acumulacéo de
vantagens por parte das nacGes desenvolvidas em detrimento das nagdes subdesenvolvidas.
No que se refere as consequéncias do fluxo de capital, o autor destacou os seus efeitos
cumulativos perniciosos as nacdes subdesenvolvidas - por conta do direcionamento de
recursos de investimento a setores especificos, que expressariam o interesse dos investidores
estrangeiros, e ndo necessariamente da economia nacional - e a necessidade de atuacdo
planejada para reverter essa tendéncia.

Ja para o pioneiro Nurkse (1952, 1953), a entrada de capital externo por si s6 nao
resolveria a questdo do circulo vicioso da pobreza, por conta do chamado efeito
demonstracdo, que fazia com que as nagBes mais pobres, ao terem renda disponivel,
tendessem a emular o padréo de consumo das nagdes mais ricas. Um meio de coibir os efeitos
perniciosos do efeito demonstracdo seria propria restricdo de importacdes, especialmente a de
bens de luxo, algo realizado de maneira crescente pelo modelo substitutivo de importacdes.
Entretanto, segundo o autor, essa politica de restricdo de importacdes nao seria suficiente,
pois o efeito demonstracdo tende a atuar na funcdo de consumo geral, e ndo apenas na pauta
de importagdo, resultando na concentracdo de capital em industrias produtoras desses bens de
luxo.

De modo que, a combinacdo da observacdo de Singer (1950) com a de Nurkse (1952,
1953), destacadas nos dos paragrafos anteriores, constituiria uma boa explicacdo para a
tendéncia ao sobreinvestimento em setores produtores de bens de consumo duraveis, tal como
destacara Furtado, em variados momentos de sua obra, conforme discutido no capitulo
anterior. Também nesse sentido, Kalecki e Sachs (1966) advertiram sobre o risco do influxo
de recursos externos se dissiparem em consumo adicional de bens de luxo. Essa foi uma
tendéncia identificavel no modelo de desenvolvimento brasileiro que, embora tenha permitido

o0 desenvolvimento de toda a sua base industrial, teve sua dindmica pautada, especialmente a

242 conforme discutido mais a frente, essa questdo ganhou dimens&o ainda mais importante a partir da década de
1960, no periodo do “milagre” e da implementagéo do 11 PND.
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partir do Plano de Metas, pelo setor produtor de bens de consumo duraveis, que além de
concentrar boa parte do volume de capital captado, a sua producdo tinham acesso apenas 0s
grupos de alta renda.

Lessa observa que outra orientacdo implicita do Plano de Metas teria sido uma
relativa negligéncia quanto aos investimentos na infraestrutura social, apesar de apresentar a
educacdo como uma das suas cinco metas. Mesmo diante de altos indices de analfabetismo,
vale notar que a meta de educacdo referia-se apenas ao ensino técnico, e previa apenas 2,8%
do total dos gastos do Plano. Com relagdo a qualificacdo da méo-de-obra, no caso brasileiro,
seria possivel inferir que a acomodagdo com a tecnologia teria contribuido para diminuir o
estimulo ou a preocupacdo com a formacdo de uma base de pesquisa cientifico-tecnolégica
propria, seja na esfera publica, seja na esfera privada. A forma de especializacdo de mao-de-
obra exigida pela industria brasileira ndo requeria, ou ndo estimulava, inversdes significativas
de recursos. Além de a tecnologia ser importada, vale destacar que, em sendo consideravel o
peso das empresas estrangeiras, especialmente nos setores relativamente mais intensivos em
tecnologia, a demanda por méo-de-obra qualificada acabava sendo provavelmente satisfeita
pelos proprios técnicos estrangeiros.

Outro exemplo que ajudaria a corroborar a observacao sobre a despreocupagdo com a
qualificacdo de mao-de-obra seria o proprio setor agricola: a liberacdo de mdao-de-obra da
agricultura ndo se realizou preponderantemente em virtude de melhorias nas técnicas
produtivas e nos incrementos de produtividade, mas porque os salarios urbanos representavam
um atrativo quando comparados com as baixas condi¢Oes de vida rural. Assim, além da pouca
relevéncia direcionada a questdo educacional, nenhuma atencdo concreta foi concedida pelo
Plano de Metas a transformagéo estrutural do setor agropecuério. O setor agricola brasileiro,
mesmo com o desenvolvimento da base industrial, continuava caracterizado, em geral, por
baixa produtividade e, por conseguinte, pelo emprego de mao-de-obra ndo especializada,
mantendo os problemas cruciais do subdesenvolvimento destacados por Kalecki (1960) e a
dualidade estrutural explicada por Lewis (1954, 1955); e no setor industrial, a tecnologia da
qual se dispunha era importada e, também por isso, inadequada a disponibilidade de recursos
local: abundancia de méo-de-obra e escassez de capital. Além disso, no setor industrial, 0s
requisitos de qualificacdo da mao-de-obra que atuava na industria eram muito mais técnico-
operacionais do que propriamente tecnoldgicos ou cientificos.

Tampouco o Plano de Metas teria demonstrado grande preocupagdo com o nivel de
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desigualdade da distribuicdo de renda, entre classes ou entre regides 243 Especificamente
sobre a questdo da concentracdo regional, vale destacar da observacdo de Rosenstein-Rodan
(1943, 1944) sobre os mecanismos cumulativos entre industrializagdo e renda, que, no caso
brasileiro, essa cumulatividade teria se traduzido em uma tendéncia a concentracdo regional
na regido Sul-Sudeste, especialmente em S&o Paulo. Essa concentragdo, em boa medida, seria
explicavel pelo fato de ser essa regido a que apresentava maior dinamismo prévio, em termos
de producéo e de mercado consumidor.

A industrializagdo, no decorrer dos cinquenta anos da fase desenvolvimentista, no
entanto, continuou concentrada nessa regido. A falta de integracdo nacional, conforme
argumentara Myrdal (1957), explicaria e seria explicada pelos efeitos propulsores fracos
caracteristicos das nacdes subdesenvolvidas. Assim sendo, sem uma interferéncia planejada, o
resultado seria a geracdo ou ampliacdo de desigualdades regionais, dificultando a integracédo
nacional, sendo as proprias disparidades regionais, portanto, um obstadculo ao progresso
nacional. Para tal, retomando Rosenstein-Rodan, mostrar-se-ia uma boa medida a criacéo de
um novo ambiente institucional que viabilizasse uma industrializacdo planejada em larga
escala, envolvendo o treinamento planejado de méao-de-obra e a promogéo dos investimentos
em bloco. No caso brasileiro, a interferéncia planejada englobaria, além do desenvolvimento
industrial em outras regiGes, a propria racionalizacdo da producdo agricola, conforme
argumentara Furtado. 2*

Frente as prioridades do Plano de Metas, Lessa destaca que também teriam ficado em
segundo plano as preocupacdes com o equilibrio de precos, a situacdo da balanca de
pagamentos e 0 comportamento sadio dos setores monetério, fiscal e cambial. O
financiamento do Plano implicou ainda uma intensificacdo dos desequilibrios ja existentes,
uma vez que ndo se contava, internamente, nem com recursos, nem com canais financeiros
suficientes e adequados as necessidades de investimento que se apresentavam, além do setor
publico continuar desprovido de instrumentos eficazes de captacdo de recursos. E o Plano,
nesse quesito, ndo previa quaisquer mudangas institucionais e instrumentais.

Por outro lado, segundo Lessa, quando o Plano de Metas foi lancado, a economia
brasileira encontrava-se em um contexto de perda de dinamismo do crescimento e, por isso,
ndo estaria disponivel uma margem de manobra politica para tentar a alternativa de drenar e

de captar recursos do setor privado. O esquema de financiamento inflacionario adotado,

243 Sobre a desigualdade regional, e especialmente com relacdo ao Nordeste do pais, conforme destacado no
capitulo anterior, a SUDENE foi criada apenas em 1959, ja no final do governo Juscelino Kubitscheck.
4% \/ide, por exemplo, Furtado (1989), em que o autor detalha discussées relativas 8 SUDENE.
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ademais, facilitava a atuacdo da classe empresarial, por meio da captacdo de poupancas
forcadas, por conta das altas taxas de lucro possiveis - porquanto o crescimento econdmico na
década de 1950 fora acompanhado por uma redistribuicdo da renda da inddstria em favor dos
lucros - e do fécil acesso ao crédito, possiveis de serem conseguidas devido ao alto
crescimento do produto promovido pelo Plano.

Em termos qualitativos, segundo Lessa, o Brasil adentrou a década de 1960 com um
perfil industrial relativamente maduro. No entanto, ndo maduro o suficiente para atestar que
havia se estabelecido de fato uma economia desenvolvida. Pelo contrario, a evolucéo
observada até entdo teria acentuado os desniveis e desigualdades setoriais, regionais e sociais
pré-existentes. Por outro lado, teria disposto as pré-condicfes necessarias para a correcao
dessas disparidades, a0 montar uma estrutura industrial mais integrada. Além disso, estava
evidenciado o esgotamento das possibilidades de financiar, via inflagdo, o processo de
formagdo de capital, bem como a necessidade de resolver o problema instrumental-
institucional do qual padecia o Estado brasileiro.

Em linhas gerais, o Plano de Metas constituiu um exemplo conveniente do que seria
uma relativa falta de compreensdo, por parte do governo brasileiro, da dimensdo da
complexidade que envolvia a configuracdo do processo de desenvolvimento de uma nacéo
subdesenvolvida. O Plano, apesar de conter uma série de metas que abarcavam a busca de
solugbes para pontos de estrangulamento da base produtiva brasileira, além de ter
negligenciado areas importantes, como a educacdo e/ou qualificagdo de mao-de-obra e a
producdo agricola, ndo previa quaisquer mudancas institucionais para lidar com a grande
necessidade de recursos que demandava para a sua consecucdo. Assim, mesmo que a
industrializacdo tenha passado a ser uma meta explicita e principal do Estado, h4d que se
observar que os meios disponiveis para o desempenho do papel de planejador e investidor por
parte do governo ndo sofreram mudancas significativas, o que, ao fim e ao cabo, acabou por
dificultar o préprio planejamento, algo considerado central por todos os pioneiros do
desenvolvimento econdmico.

A década de 1960, como bem salienta Abreu (1990b), foi um periodo de intensa
conturbagdo politica. Em meados de 1961, Janio Quadros renunciou a presidéncia. Foi
adotado o regime parlamentarista em setembro de 1961, assumindo Jodo Goulart como
primeiro ministro. O presidencialismo foi restaurado, no inicio de 1963, com a elei¢do de
Jodo Goulart, apoiado no Plano Trienal. Embora o Plano Trienal tenha fracassado
definitivamente ao final de 1963, na prética, tinha sido abandonado em maio do mesmo ano.

Em 1° de abril de 1964, foi instaurada a ditadura militar, que permaneceu até o inicio da
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década de 1980. A seguir, alguns detalhamentos sobre a década de 1960, repleta de
conturbacdes e de importantes mudancas para os rumos da economia brasileira.

Ainda de acordo com Abreu, as dificuldades econémicas herdadas do governo
Juscelino Kubitscheck, relativas a aceleracdo inflacionaria, & indisciplina fiscal e a
deterioracdo do balango de pagamentos, foram ressaltadas pelo recém-eleito presidente Janio
Quadros. Em marco de 1961, a Instrucdo 204 da SUMOC determinou a desvalorizacdo da
taxa de cambio e a unificagdo do mercado cambial. Ademais, foi adotado um sistema de
Letras de Importacdo, cuja implicagcdo era que, ao comprarem suas divisas, 0s importadores
eram obrigados a depositar o valor em cruzeiros referente a importacdo por 150 dias no Banco
do Brasil. Pouco tempo depois, foi extinto o “cambio de custo”, antes aplicavel as
importacOes ditas preferenciais. Como bem observa o autor, outra medida de impacto do
breve governo Quadros foi a recorréncia a novos empréstimos e ao reescalonamento da divida
externa, cujos estoque e servigos derivados haviam aumentado durante o governo Kubitschek.
Com a renancia de Quadros em agosto de 1961, a crise politica que entdo se instaurou ajudou
a intensificar o descontrole monetario, fiscal e crediticio. Até a eleicdo presidencial de 1963,
segundo o autor, instalou-se um contexto de indefini¢do politica e de dificuldades na tomada
de decisdes econdmicas.

O sistema parlamentarista foi implantado através de emenda constitucional, e
apresentava, segundo Abreu, um programa de governo extremamente genérico, com o0
indicativo de que o principal problema a ser enfrentado era a insuficiente taxa de crescimento.
O governou parlamentarista estabeleceu medidas de emergéncia e de reforma institucional no
que se referia ao escopo das politicas monetéaria, bancaria e financeira. No terreno monetario e
bancério, as medidas emergenciais abrangiam controles quantitativos de crédito. Ja as
reformas institucionais, incluiam mencéo a criacdo do Banco Central e do Banco Rural, a
reforma da legislagdo bancéria e medidas de estimulo ao mercado de capitais. No que se
refere a politica financeira, a proposta era a aplicagdo de um plano de economia de gastos e o
financiamento do déficit de maneira ndo inflacionaria. No campo das reformas institucionais,
indicava-se a necessidade de promover uma reforma administrativa e uma reforma fiscal que
estimulasse a formacdo bruta de capital fixo. A politica cambial, por sua vez, deveria se
basear em taxa Unica, fixada em um nivel considerado realista, introduzindo tarifas ad
valorem de importagdo. Entretanto, continuava sendo necessario manter o controle
quantitativo das importacdes consideradas ndo essenciais. Como destaca o autor, Jodo Goulart
comprometeu-se ainda com a realizacdo de uma Reforma Agraria.

Abreu destaca que Jodo Goulart apresentou o Plano Trienal de Desenvolvimento
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Econbémico e Social, elaborado sob a coordenacdo de Celso Furtado. As condigdes politicas
para a implementacdo do Plano pareciam garantidas por conta do apoio ao presidencialismo
manifestado no plebiscito. O Plano pretendia corrigir os desequilibrios internos e externos,
cujas medidas estariam embutidas numa politica que assegurasse 0 crescimento da economia
e, a0 mesmo tempo, estimulasse as transformacGes estruturais necessérias para diminuir o
custo social do crescimento, por meio de reformas de base relativas as areas administrativa,
bancaria, fiscal e agraria.

O receituério de correcdo inflacionaria do Plano Trienal, segundo Abreu, embora
gradualista, seria semelhante ao de outros programas de estabiliza¢cdo adotados anteriormente:
correcdo de precos defasados, reduco do déficit plblico e controle da expansédo crediticia. 2*°
Foram estabelecidas metas inflacionarias e metas de crescimento, além da meta de reducéo do
déficit pablico. Diante de diversos problemas que persistiram e se intensificaram com a
implementacdo do Plano, jA no final de abril de 1963, Goulart passou a sinalizar sua
desisténcia com relacdo a tentativa de conciliar as reformas de base e a estabilizacdo
econbmica. Foram reintroduzidos os subsidios as importacGes de trigo e de derivados de
petréleo - logo ap6s o andncio do Plano Trienal, os precos desses dois produtos haviam
sofrido ajustes e seus subsidios haviam sido retirados -, iniciaram-se as negocia¢gdes com o
funcionalismo publico, sendo concedidos 60% de aumento salarial, e o salario minimo foi
reajustado em 56,25%.2* Em maio, Goulart explicitou novamente o compromisso oficial de
seu governo com a Reforma Agraria.

Embora o Plano Trienal ndo tenha sido implementado em sua totalidade,
especialmente no que se refere as reformas de base, vale tecer algumas consideracGes sobre a
sua diferenciada percepcdo de planejamento relativamente aos planos de governo anteriores.
A adocdo de reformas de base seria a traducdo, na pratica, das discussdes teoricas realizadas
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pelos estruturalistas, tal como Prebisch e Furtado,”™ a respeito da necessidade de promover

transformagOes estruturais para viabilizar o desenvolvimento no contexto do

245 Abreu (1990b, p. 206) sugere que apesar de elaborado por um estruturalista-Cepalino, o diagnéstico da
aceleragdo inflacionaria do Plano Trienal seria ortodoxo, pois apontaria para 0 excesso de demanda via gasto
publico como principal causador. No entanto, como bem destacara o proprio autor do Plano Trienal, o seu
diagndstico da inflagdo referia-se especialmente aos efeitos da emissdo monetéria provocada pelo déficit pablico.
Vide explicacdo de Furtado (1989), conforme apresentado na subsecdo 5.3.4 do capitulo 5.

26 Sobre a questdo trabalhista, de acordo com Malloy (1977), entre 1960 e 1964, a Previdéncia Social se torna
ainda mais um ponto de embate politico, com os institutos ainda mais politizados do que antes. Passam a ser
controlados por lideres trabalhistas nacionalistas mais radicais, formando a base de poder da coalizdo populista
do governo Jango. Com o golpe militar em 1964, o novo regime busca despolitizar as questdes sociais,
desmobilizar o trabalho e eliminar o trabalho organizado como uma forga politica significante. Passou a dominar
0 principio do controle tecnocratico administrativo anti-politico.

4 \/ide discussdes realizadas com base nos dois autores nos capitulos 4 e 5.
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subdesenvolvimento, pois, conforme salientara Prebisch (1963), sem uma mudanga profunda
na estrutura social, as transformac6es produtivas ndo podem ser satisfatoriamente realizadas,
resultando na persisténcia dos desequilibrios.

12#® referiam-se

Conforme adiantado no capitulo 5, as reformas de base do Plano Triena
as esferas administrativa, bancéria, fiscal e agraria. A reforma administrativa visava
incrementar a racionalidade da acdo governamental, tanto no que concernia ao funcionamento
dos seus centros decisorios, quanto a atuacdo efetiva dos seus 6rgdos executivos. A reforma
bancéria partia do principio de que a formacdo de um mercado de capitais amplo e eficiente
era crucial para o bom andamento dos programas de desenvolvimento; para tal, fazia-se
necessario o aperfeicoamento da legislacdo que regulava a atuacdo das instituicdes
financeiras, criando inclusive bancos especializados para financiar o setor agricola, o setor
exportador e o setor de producéo de equipamentos. A reforma fiscal destacava a necessidade
de atualizar o sistema tributario, tornando-o compativel com a estrutura da economia
brasileira, permitindo uma distribuicdo mais equitativa da carga fiscal e uma maior eficiéncia
na arrecadacao e fiscalizacdo, além de fazer da tributacdo um instrumento eficaz da politica de
desenvolvimento econdmico e de justica social. Por fim, a reforma agraria, provavelmente
ainda mais polémica do que a reforma fiscal, partia da analise de que a rigidez da oferta de
alimentos era um fator de desequilibrio no sistema econdmico. Indicava-se, inclusive, um
desperdicio de fatores em virtude da irracionalidade organizacional da economia agricola
brasileira, ainda pautada pelas regras organizacionais que serviram a producdo para a
exportacdo. Assim, a reforma agréria prevista pelo Plano Trienal deveria enfrentar,
especialmente, a erradicacdo do latifandio econdmico®® e do latiftndio social®*®.

Tavares (2011) ressalta que, embora o primeiro Estatuto da Terra tenha sido aprovado
no governo Jango, em 1963, a sua regulamentacédo deveria ter sido feita pelo governo Castello
Branco, que a engavetou. No que se refere a reforma fiscal, embora o objetivo fosse criar uma
estrutura fiscal progressiva e uma fiscalizacdo para evitar favorecimentos indevidos, na
pratica, manteve-se apenas a tonica da fiscalizagdo, com o intuito de aumentar a arrecadacéo.
Como bem destaca a autora, uma reforma fiscal mais abrangente foi realizada ja na ditadura
militar, embora com carater mais conservador do que se pretendia pelo Plano Trienal. Quanto

a reforma administrativa, foram feitas algumas minirreformas, contudo, as maiores mudangas,

248 vide “Plano Trienal do Desenvolvimento Econdmico e Social” apud Furtado, 2011.

289 Caracterizado pela concentragdo de propriedade e ma exploragdo da terra (“Plano Trienal do
Desenvolvimento Econémico e Social” apud Furtado, 2011, p. 437).

20 Também caracterizado pela concentracdo de propriedade, porém a sua forma de exploracdo seria ainda mais
perniciosa do que a do latifindio econdmico, pois o proprietario, sempre ausente, extrairia a sua renda por meio
de diversas formas de aluguel da terra (Ibid., p. 437).
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segundo a autora, vieram com a ditadura, imprimindo um carater elitista a politica de pessoal.
Por fim, quanto a reforma bancaria, a autora afirma que, de todas as propostas, so a cria¢do de
fundos especializados em bancos oficiais fora implantada, sendo que a reforma bancéaria
também acabou sendo objeto de politica da ditadura militar.

Desse modo, pelo menos do ponto de vista da intencéo, o Plano Trienal elucidava uma
visdo ampla das mudancas profundas que precisavam ser empreendidas pelo governo
brasileiro para alcancar uma trajetoria sustentavel de desenvolvimento econdémico. Néo por
acaso, fora idealizada pelo Cepalino Celso Furtado, que se debrucara sobre o estudo do
subdesenvolvimento e da experiéncia brasileira desde o inicio da década de 1950. Embora ndo
haja como afirmar, com qualquer grau de certeza, quais teriam sido as consequéncias para a
trajetéria econdmica brasileira, a partir de entdo, se as reformas de base previstas pelo Plano
Trienal tivessem sido efetivamente realizadas, é possivel conjecturar que, em elas ndo tendo
sido nunca implementadas, poderia residir justamente na ndo observacdo delas boa parte da
explicacdo de porque o Brasil ndo rompeu definitivamente com a armadilha do
subdesenvolvimento no seu periodo desenvolvimentista. Retomando conclusdo geral dos
Cepalinos Prebisch e Furtado, as reformas de base seriam condi¢do necessaria, embora nao
suficiente, para que os efeitos do crescimento industrial se traduzissem em desenvolvimento
econdmico de fato.

A gquestdo da necessidade de reformas foi retomada com a ditadura, porém, conforme
destaque de Tavares, sob uma roupagem marcadamente conservadora. A politica econémica
do novo regime militar, sob o comando inicial de Castello Branco, apds a deposi¢do do
governo Goulart em abril de 1964, foi ditada pelo Programa de A¢do Econémica do Governo
(PAEG), vigente no triénio 1964-1966. O PAEG foi lancado como um plano de curto prazo
emergencial, com o objetivo de enfrentar os desequilibrios econdmicos e a crise decorrente
dos anos anteriores. Resende (1990) destaca que os objetivos do PAEG eram: acelerar o ritmo
de desenvolvimento econdmico, conter o processo inflacionario, atenuar os desniveis
econbmicos setoriais e regionais, assegurar oportunidades de emprego produtivo a méo-de-
obra e corrigir a tendéncia aos déficits do balanco de pagamentos, especialmente em vistas
das dificuldades que imprimiam a capacidade de importar, dificultando a continuidade do
processo substitutivo de importagdes. Segundo o autor, 0 programa acentuava a importancia
da recuperagdo das taxas de crescimento da economia, estando o combate & inflacdo
condicionado a ndo ameacar o ritmo da atividade produtiva.

O diagndstico basico do PAEG relacionou a crise que enfrentava a economia brasileira

com o descontrole da inflacdo, a qual teria distorcido as relagBes econdmicas basicas,
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relacionadas ao célculo de custos, as expectativas de investimento, a taxa de cdmbio e ao
crédito.”® Conforme indica Resende, segundo o PAEG, as causas imediatas da inflacdo
brasileira eram os déficits publicos, a expansdo crediticia as empresas e a concessdo de
aumentos salariais acima dos incrementos de produtividade. Com base nessa analise, como
diretrizes gerais de combate a inflagdo, portanto, o PAEG indicava a necessidade de: conter o
déficit pablico, por meio do corte de despesas nao consideradas essenciais e da promocéo de
uma maior racionalizacdo do sistema tributario; promover uma politica de crédito as empresas
que evitasse inflamar a inflacdo de demanda, mas que se adaptasse suficientemente a inflagdo
de custos; e de equivaler os incrementos dos salarios aos de produtividade.

Conforme explicitado anteriormente, a politica de controle inflacionario proposta pelo
PAEG estava qualificada para ndo paralisar o ritmo da atividade produtiva. A variavel-chave
do processo de substituicdo de importacdes, que compunha o modelo de desenvolvimento
brasileiro desde a década de 1930, era a capacidade de importacdo. Por isso a necessidade de
combater a restricdo do balanco de pagamentos. A proposta do PAEG para solucionar essa
questdo explicitava, segundo Resende, além da necessidade de promover incentivos a
exporta¢do, “[...] uma op¢do pela internacionalizacdo da economia, abrindo-a ao capital
estrangeiro, promovendo a integracdo com 0s centros econdmicos internacionais e o explicito
alinhamento com o sistema norte-americano da Alianga para o Progresso.” (RESENDE, 1990,
p. 215).

Para atingir seus objetivos de contencao da inflacdo e de promocgéo do crescimento, o
PAEG previa a realizagdo de diversas reformas estruturais, nas areas fiscal, financeira,
cambial e salarial, por meio de instrumentos de acdo, relativos a politica financeira, a politica
econbmica internacional e a politica de produtividade social. De acordo com Hermann (2005),

22 A sequir,

essas reformas tinham como foco principal as estruturas tributaria e financeira.
uma breve descricdo de cada uma desses instrumentos de acdo e das suas reformas
relacionadas.

A politica financeira do PAEG englobava cinco dimensdes: politica de reducéo do

déficit de caixa governamental, politica tributaria, politica monetéria, politica bancaria e

21 A literatura apresenta interpretacdes diferentes sobre o diagndstico da natureza da inflagdo contido no PAEG.
Um grupo de autores tende a ver o diagnostico da inflagdo no inicio dos anos 1960 como sendo de demanda
(vide, por exemplo, Macarini, 2006). Para Resende (1990, p. 215), o diagndstico foi de conflito distributivo,
manifestado via orcamento fiscal e salarios, sendo a expansdo monetéaria s6 meio de transmissdo, e nao causa
auténoma de inflacéo.

2 Hermann destaca também a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), em substituicio ao
regime de estabilidade de emprego vigente até entdo, “[...] entendido como um entrave institucional ao aumento
do emprego e, por conseguinte, ao crescimento econdmico.” (2005, p. 74).
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politica de investimentos. A reforma fiscal levou a criagdo de novos tributos®™ e objetivava a
reducdo do consumo governamental, o incremento da poupanca publica e a liberacdo de
recursos para 0 consumo e para o investimento privados. Especificamente sobre a reforma
tributéria, Hermann sugere que apesar de ter sido exitosa em seu propdsito de aumentar a
carga tributéria, acabou significando mais um impacto distributivo que ajudaria a reforcar a

desigualdade de renda. Em suas palavras:

Esse conjunto de medidas resultou em uma significativa elevacdo da carga tributéria do pais, que
passou de 16% do PIB em 1963 para 21% em 1967. Do ponto de vista distributivo, a reforma
tributaria do governo Castello Branco foi regressiva, beneficiando as classes de renda mais alta (0s
poupadores), com os incentivos e isencdes sobre o imposto de renda. Assim, a maior parte do
aumento de arrecadacdo foi obtida através dos impostos indiretos, que, em termos relativos,
penalizam mais as classes de baixa renda. (HERMANN, 2005, p. 75).

No que se refere a reforma financeira, segundo Hermann, as sua medidas objetivavam
complementar o sistema financeiro brasileiro, que até entdo estava constituido basicamente
pelas seguintes instituicOes: bancos comerciais privados e financeiras; caixas econémicas
federais e estaduais; e bancos publicos (Banco do Brasil e BNDE), os Unicos que atuavam em
intermediacdes de mais longo prazo. Observavam-se também instituicdes ndo bancérias,
contudo, segundo a autora, ndo tinham papel relevante até entdo. Em linhas gerais, a reforma
financeira pretendia: disciplinar a operacdo do sistema bancario e financeiro; criar uma
estrutura especializada de agentes; atenuar os efeitos da inflacdo; e conectar intermediarios
domésticos ao mercado externo.

Como bem destaca Hermann, o objetivo central da reforma era entéo disponibilizar ao
sistema financeiro brasileiro mecanismos de financiamento que pudessem fazer frente as
necessidades do processo de industrializagdo sem que iSSO provocasse novas pressoes
inflacionarias. Nesse sentido, foram criados o Banco Central do Brasil (Bacen) e o Conselho
Monetario Nacional (CMN), a fim de reorganizar o funcionamento do mercado monetario.
Com respeito a0 modelo de financiamento sugerido, esse pretendia que as instituicoes
financeiras atuassem em diferentes segmentos do mercado. Para a viabilizagdo desse modelo,
segundo a autora, era necessario: estabelecer regras claras de funcionamento do mercado de
capitais, o que foi realizado por meio de uma série de Leis e Resolugbes; e dotar as

instituicbes financeiras de condigdes de acesso a recursos de longo prazo, 0 que seria

253 segundo Hermann (2005, p. 74): criagdo do Imposto sobre Servicos (ISS), a ser arrecadado pelos municipios;
substituicdo do imposto estadual sobre vendas, incidente sobre o faturamento das empresas, pelo Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias (ICM), que incidiria apenas sobre o valor adicionado a cada etapa de comercializacéo
do produto. Além disso, como bem observa a autora, fora ampliada a base de incidéncia do imposto sobre a
renda de pessoas fisicas, estabelecera-se uma série de mecanismos de isencdo e incentivos a atividades
consideradas prioritarias pelo governo e criara-se 0 Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios (FPEM),
por meio do qual o governo federal repassaria parte de seus impostos arrecadados as demais esferas de governo.



215

supostamente solucionado se fosse incrementado o retorno real dos ativos, requerendo, para
tal, medidas de contencdo do processo inflacionario e/ou protecdo do retorno real dos
ativos.”

A politica econémica internacional do PAEG, por sua vez, compreendia: uma politica
cambial e de comércio exterior, buscando diversificar as fontes de suprimento e incentivar as
exportaces; uma politica de consolidacdo da divida externa e de restauracdo do crédito
externo; e uma politica de estimulos ao ingresso de capitais estrangeiros e de cooperacédo
técnica e financeira com agéncias internacionais. Especificamente com relacdo ao ingresso de
capitais estrangeiros, segundo Hermann, as reformas vinculadas ao PAEG buscaram ampliar
0 grau de abertura da economia brasileira ao capital externo, de risco e de empréstimo. Para a
atracdo dos recursos externos, foram tomadas, por exemplo, medidas para permitir a captacédo
direta de recursos externos por empresas privadas nacionais e para facilitar as remessas de
lucro ao exterior.

Por fim, a politica de produtividade social envolvia uma politica salarial, uma politica
agraria, uma politica habitacional e uma politica educacional. Destacando a politica salarial —
por conta de suas implicacdes diretas sobre o processo inflacionario -, genericamente, o
intuito dessa era conciliar uma maior participacdo dos trabalhadores nos beneficios do
desenvolvimento, sem que os reajustamentos salariais implicassem retroalimentagOes
inflacionarias. Conforme destaca Resende, a Circular n°10 de 1965, do entdo ministro
extraordinario para Assuntos do Gabinete Civil, determinou como deveria ser realizado o
reajuste salarial da Administracdo Publica Federal.”®> Na pratica, consistiu numa forma de
intervencdo direta na determinacdo dos reajustes para todos os salarios dos setores publico e
privado. Diz o autor: “Com as atividades sindicais severamente reprimidas e as greves em
atividades “essenciais” proibidas - e a0 governo competia o julgamento da “essencialidade” -
0 poder de barganha dos sindicatos tornou-se praticamente nulo.” (RESENDE, 1990, p. 217).
Como resultado, observaram-se quedas no nivel de salario real médio e, consequentemente,
uma intensificagdo da concentracdo de renda, a qual, segundo observagdo de Hermann
destacada anteriormente, ja sofrera um impacto, no mesmo sentido, por conta da reforma

tributéria.

2% Com vistas a esse objetivo, por exemplo, foram criadas as Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional
(ORTNS), que instituiu a corre¢do monetéria da divida pablica.

25 Em 1966, as normas estabelecidas pela circular referida foram estendidas aos casos de dissidio do setor
privado. As normas referiam-se a: deveria ser restabelecida a média salarial real dos 24 meses precedentes; uma
taxa de produtividade incidiria sobre o salario real médio; seria acrescida a metade da inflacdo prevista pelo
governo para 0 ano subsequente, chamado de residuo inflacionario; e seriam feitos reajustes anuais. Essas
normas so viriam a ser alteradas em junho de 1968. (RESENDE, 1990, p. 216-217).
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As mudancas e reformas promovidas pelo PAEG, a0 menos em tese, buscaram sanar
algumas fontes de desequilibrios da economia brasileira, tendo em vista, especialmente, a
forma de financiamento dos investimentos. Nesse sentido, era como se o PAEG tivesse
ajudado a preparar o cenario para o “milagre” a ser discutido a seguir.

O governo Costa e Silva (1967-1969) trouxe mudancas significativas & conducdo da
politica econdmica. Delfim Netto, o0 novo ministro da Fazenda, teria avaliado de maneira
critica o rigor e a orientacdo do ajuste promovido durante o governo Castello Branco.
Macarini (2006), inclusive, sugere que foi esse novo momento um periodo marcado pela
heterodoxia na conducdo da politica econémica, porém com um intervalo ortodoxo entre
dezembro de 1968 e agosto de 1969. O diagndstico de Delfim indicava que a politica adotada
entre 1964 e o inicio de 1967 falhara em combater a inflacdo e, alem disso, causara forte
declinio da producdo e do emprego, por conta do foco equivocado de que a inflagdo era
exclusivamente de demanda, fazendo com que a politica macroecondbmica do PAEG
impedisse a retomada dos investimentos e, por conseguinte, do crescimento e do
desenvolvimento econdmicos.

Lago (1990) indica que essa mudanga de énfase foi demonstrada nas “Diretrizes de
Governo”, documento lancado em julho de 1967. Novamente, os objetivos explicitos da
politica econébmica eram acelerar o desenvolvimento econdmico e conter 0 pProcesso
inflacionario. Sinteticamente, as “Diretrizes do Governo” indicavam que, num primeiro
momento, previa-se que a aceleracdo do crescimento seria possibilitada pela melhor utilizacao
da capacidade produtiva ja instalada e, posteriormente, pela expansdo dessa capacidade por
meio de investimentos em setores considerados prioritarios, em melhorias nos métodos de
producdo e nos recursos humanos. Os investimentos publicos, por sua vez, deveriam se
concentrar em infraestrutura - energia, transportes e comunicagdo -, siderurgia, habitacéo,
salde, educacdo e agricultura. No que se refere a contencdo da inflacdo, a nova estratégia
explicitava a necessidade de concentrar os esforgcos no combate dos focos de inflagcdo de
custos, embora sem descuidar dos focos tradicionais de inflagdo de procura.

Ainda segundo Lago, todas essas estratégias de politica econémica explicitadas nas
“Diretrizes do Governo” foram retomadas pelo Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED)
publicado no final de 1967. As diretrizes de politica econémica apresentadas a partir do
diagnostico expresso em meados de 1967 foram complementadas ainda, segundo o autor, por
diversas manifestacdes publicas de autoridades econémicas e, no governo Meédici, pelo
documento “Metas e Bases para a agao do Governo”, publicado em setembro de 1970, e 0 |

Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), publicado em 1972, referindo-se ao triénio
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1972-1974. Essas diretrizes de politica econdémica formaram o pano de fundo em que se
desenrolou o chamado periodo do “milagre” brasileiro (1967-1973).

Ja em 1967, a demanda foi estimulada, de acordo com Lago, por meio de politicas
monetaria, crediticia e fiscal mais flexiveis. Por outro lado, em vistas da preocupac¢do com a
inflagdo de custos, manteve-se a politica salarial anterior, apesar de seus efeitos negativos
sobre o nivel de demanda agregada via consumo. Outras medidas tomadas para a atenuacédo
da inflacdo de custos foram a contencdo da taxa de juros pagas pelos tomadores de
empréstimo e o controle de precos dos insumos e de produtos selecionados. Como bem
observado por Hermann, esse controle de pregos iniciou-se com a Comissdo Nacional de
Estabilizacdo de Precos (CONEP), com carater voluntario, mas, no final de 1967, passou a ser
compulsorio via Comissdo Interministerial de Precos (CIP).

Macarini (2006) sustenta que, do final de 1968 até agosto de 1969, o governo alterou
sua rota em direcdo a uma politica deflacionaria classica, promovendo um controle estrito da
oferta monetaria. Para o autor, as razdes para essa mudanca foram: o Ato Institucional n°5
(Al-5) de dezembro de 1968, que concedera maior margem de manobra a gestdo econémica; e
0 aumento da inseguranca do governo com relacdo aos resultados econdmicos ja alcancados,
bem como aos futuros. Formou-se a ideia de que, dada a retomada do crescimento observada,
seria possivel combater novamente a inflagdo sem colocar em risco o desenvolvimento.

Em outubro de 1969, com o novo governo Médici, Delfim Netto permaneceu no
Ministério da Fazenda, porem passou a defender uma nova reorientagdo da politica
econdmica. A estratégia de crescimento voltou-se especialmente ao incentivo a agricultura e
as exportagdes, encaradas como vias importantes para dinamizar o mercado interno e para
promover o crescimento econémico. Embora o prosseguimento do processo de substituicdo de
importacbes continuasse a ser defendido, passou-se a criticar a exclusiva dependéncia do
crescimento da economia brasileira com relagdo ao desempenho do setor industrial.

Em linhas gerais, conforme destaca Lago, os resultados em termos de crescimento
econdmico do periodo do “milagre” foram bastante significativos, especialmente no setor
industrial, mas também no setor agricola. Os investimentos do governo em infraestrutura de
transportes, comunicacao e energia contribuiram para a consolidacdo do setor de bens de
capital. Outro destaque no periodo foi o aumento da producdo de bens de consumo durével, o
qual seria devido, segundo o autor, ndo apenas ao processo de concentracdo de renda pessoal
observado, mas também a expansao do credito ao consumidor iniciada em 1966. Ademais,
conforme destaca Fishlow (1986), o periodo do “milagre” beneficiou-se de uma capacidade

ociosa acumulada, o que ndo implicou a necessidade de altas taxas de investimento para
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atingir e sustentar as altas taxas de crescimento observadas.

Lago destaca ainda o papel importante, para o alcance desses resultados ditos
“milagrosos”, da politica industrial iniciada em 1964 e coordenada pelo Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI)**. A politica consistiu na concessdo indiscriminada de
incentivos, uma vez que a CDI teria aprovado, entre 1968 e 1973, a maioria dos projetos
submetidos a andlise, 0 que também ocasionou efeitos negativos, especialmente em termos de
critérios de essencialidade e da eficiéncia dos projetos industriais que foram sendo aprovados
indiscriminadamente.

Outra questdo importante do periodo do “milagre” refere-se ao papel do
endividamento externo. De acordo com Fishlow (1981), entre 1967 e 1973, o Brasil foi um
caso de crescimento liderado por endividamento externo, cuja funcionalidade foi financiar
altos niveis de importac6es requeridas para prosseguir na formacao da matriz industrial, assim
como para permitir a realizacdo de investimentos sem implicar reducdes do nivel consumo.
Essa nocdo de crescimento liderado por endividamento externo €, porém, criticada por parte
da literatura. Lago, por exemplo, conclui, com base em evidéncias similares as de Fishlow,
que a formacdo bruta de capital fixo fora financiada majoritariamente por recursos internos,
enquanto o endividamento levara ao acumulo de reservas. Na mesma linha argumentativa de
Lago, Cruz (1984) afirma, a partir de uma reagregacdo das contas do balango de
pagamentos®’, que entre 1969-1973, a balanca comercial encontrava-se equilibrada, com
entradas de capital de risco e financiamentos que superaram as remessas de lucros,
dividendos, amortizagdes e juros. Teria sido promovida, dessa forma, uma acumulacdo de
reservas. Assim, no ciclo expansivo de 1969-1973, néo teria havido uma real necessidade de
recorrer aos recursos externos para promover 0s investimentos internos, por isso a divida
acumulada no periodo teria apresentado carater predominantemente financeiro.

Sobre o periodo do “milagre”, ressaltem-se as altas taxas de crescimento alcangadas,
bem como o dinamismo industrial que lhe basearam. No entanto, mesmo tendo em vista as
mudancas e reformas vinculadas ao PAEG, notava-se a persisténcia de antigos problemas
caracteristicos da economia brasileira, notadamente os de disparidade distributiva - para a
resolucdo da qual as reformas institucionais referidas ndo tinham se voltado, pelo contrario,
teriam inclusive ajudado a intensifica-las - e inclusive de problemas relativos ao

financiamento - foco das mudancas institucionais entdo empreendidas.

2% Antes, a CDI era a Comissdo de Desenvolvimento Industrial.

27 \/ale notar que a reagregacio de Cruz (1984) define a agregacéo de capital de risco como investimentos
diretos, saldos de lucros e dividendos; e a agregacdo de capital de empréstimo como empréstimos, saldos de
juros e amortizagoes.
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Carneiro (1990) salienta que o ano de 1973 teria sido notavel sob diversos aspectos. O
contexto prévio ao primeiro choque do petrdleo incluia uma economia mundial bastante
aquecida e uma série de inovacOes financeiras associadas ao surgimento do mercado de
euromoedas, que permitiu o aprofundamento dos fluxos comerciais e financeiros entre as
nacdes centrais e periféricas. As consequéncias para a economia brasileira da quadruplicacao
dos precos do petroleo no final de 1973 foram notéaveis, ja que, além do impacto direto sobre
0s custos de importacdo, anteriormente, 0 pais havia absorvido uma grande quantidade de
capitais de empréstimo, com consideraveis contrapartidas em termos de juros e servicos a
serem pagos.

Internamente, desenhava-se um contexto também turbulento, pois, segundo Carneiro,
“O fim do milagre econdmico encerraria também um ciclo festivo de exercicio de poder sem
limites e sem prestacdo de contas, sem oposi¢do, sem incobmodos da livre imprensa e sem
compromissos politicos a criar embaracos ao voluntarismo da politica econémica.”
(CARNEIRO, 1990, p. 297). Em poucas palavras, a margem de manobra do governo militar
havia se reduzido consideravelmente, o0 que, para diversos autores, seria um fator importante
para explicar a op¢do do governo Geisel de prosseguir e de intensificar o processo de
crescimento baseado na substituicdo de importacOes, colocando a economia brasileira “em
marcha forcada”.

Em 1974, foi lancado o Il Plano de Desenvolvimento Nacional (Il PND). Em linhas
gerais, o Il PND pretendia combinar altas taxas de crescimento com uma mudanga na
natureza do desenvolvimento econdmico brasileiro. Foi elaborado como um programa de
ajuste a crise internacional de 1973 e de superacdo definitiva do subdesenvolvimento. O alto
crescimento industrial previsto seria coordenado pelo Estado, com participagdo ativa da
empresa nacional, seguida pelas empresas estatais e estrangeiras. Pretendia-se, ademais,
combinar a industrializacdo substitutiva de importagcdes com o incentivo as exportacdes.

A interpretacdo classica, e possivelmente a mais aceita pela literatura, do Il PND ¢ a
apresentada por Castro e Souza (1985). Os autores sugerem que o Plano tinha como intuito
atacar os problemas da economia brasileira pela raiz, e, naquele momento, ndo haveria op¢éo
sendo recorrer ao endividamento externo e ao redirecionamento forcado dos investimentos.
Conforme destacado no capitulo anterior, Furtado (1981) ndo compartilhava dessa Vvisdo,
indicando que o Il PND acabou perpetuando e intensificando os problemas e desequilibrios
herdados dos periodos de crescimento anteriores.

Fishlow (1986), por sua vez, sugere que haveria duas inconsisténcias basicas na

formulacdo do Il PND. Primeiramente, como ndo havia uma ampla margem de capacidade
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ociosa na industria e nem uma capacidade de resposta rapida das exportagdes, ndo seria
possivel que o programa de industrializacdo substitutiva de importagdes funcionasse, no curto
prazo, como meio de ajustar o balango de pagamentos. Segundo o autor, 0 peso excessivo
dado a substituicdo de importacGes como o principal meio de aliviar a restricdo de divisas
impediu que essa estratégia funcionasse como uma politica efetiva no curto prazo. Além
disso, 0 peso das importacbes era ainda mais exacerbado por conta da complexidade e da
grande escala de investimentos e importacbes necessarias para avancar nos setores
privilegiados pelo Il PND. Para o autor, um aumento vigoroso das exportacdes era um
componente fundamental para que a estratégia de ajustamento do balan¢o de pagamentos
tivesse sido bem sucedida.

Em segundo lugar, para Fishlow, o 11 PND teria pressuposto a existéncia de um setor
publico forte e de relagBes construtivas deste com o setor privado nacional. Entretanto, a base
fiscal do governo ndo teria sido fundamentalmente alterada - e, por isso, derivou-se a
necessidade de recorréncia ao financiamento externo - e, ademais, o setor privado resistia ao
aumento da tributacdo e exigia, por outro lado, cada vez mais subsidios e transferéncias do
setor publico. Além disso, vale destacar que o governo nao demandava como contrapartida
dos subsidios concedidos ao setor privado provas de praticas produtivas eficientes e
competitivas por parte deste. Ou seja, apesar de o Estado ter se ampliado, teria se tornado
economicamente mais fraco e por isso teria recorrido a concessdo de subsidios e incentivos
crescentes ao empresariado nacional como meio de manter seu apoio ao governo militar.
Ainda segundo o autor, havia uma miriade de interesses econdmicos e politicos envolvidos na
estratégia do endividamento externo, conforme discutido adiante.

Dessa forma, contrariamente ao argumento derivado da interpretagdo de Castro e
Souza de que o Il PND teria uma alta dose de racionalidade econdmica, seria perfeitamente
possivel encarar o Plano também como uma resposta econémica a insatisfacdo civil ou como
uma forma de legitimar o regime militar instaurado na década anterior. Segundo Lessa
(1978), o plano teria sido uma peca central de um projeto “Brasil Poténcia”, o qual teria sido
formulado a revelia da sociedade. Ja para Fonseca e Monteiro (2007), o Il PND teria sido
determinado tanto econdmica quanto politicamente, pois almejava alcancar, por meios
econdmicos, a legitimidade e a estabilidade politicas do regime militar. Nesse mesmo sentido,
Fishlow argumenta que o momento politico ndo era propicio para a imposicdo de medidas
impopulares, como politicas de austeridade monetaria e fiscal ou de contencdo do crescimento
econdmico.

Outra questdo que se coloca a partir da argumentacdo de Castro e Souza é se 0s setores
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estratégicos-alvo do Il PND - industria (bens de capital e insumos basicos) e infraestrutura
(energia e transportes) - permitiriam, por si s0, a superacdo do subdesenvolvimento. Com
relacdo a essa questdo, a primeira duvida que surge € se a promoc¢do do desenvolvimento
industrial seria condicdo suficiente para promover e sustentar o desenvolvimento econémico.
Conforme derivado dos proprios pioneiros, embora, obviamente, o desenvolvimento de sua
base industrial - e, consequentemente, 0 alcance da autossuficiéncia em setores produtivos
mais complexos - fosse uma condicdo necessdria para um pais atingir um estado mais
satisfatorio em termos de desenvolvimento econdmico, e inclusive social, estaria longe de ser
uma condicdo suficiente. Nesse sentido, o enfoque estruturalista indicaria a necessidade de
promocdo de algumas reformas de base que permitissem solucionar as fontes de disparidades
observadas na economia brasileira. Por exemplo, a questdo distributiva, que implicaria, dentre
outras questdes, a promocdo de uma reforma tributaria de efeito progressivo, a promocao de
reforma agraria e uma politica salarial que permitisse um maior repasse relativo dos ganhos
de produtividade aos trabalhadores. Condic¢des essas que ndao foram satisfeitas, e tampouco
discutidas, nem pelo Il PND, nem pelos demais planos de governo efetivamente
implementados no decorrer do periodo desenvolvimentista.

Quanto ao endividamento externo relacionado ao Il PND, para Fishlow (1981), o
periodo ap6s 1973 ¢ definido como de “ajuste financiado pelo endividamento”. E, como bem
destaca Fishlow (1986), o governo facilitou as condicdes para a entrada de capitais, via
reducdo dos prazos minimos de vencimento e dos impostos domésticos. O endividamento
externo tornara-se, de maneira crescente, um instrumento altamente desejavel na medida em
que cumpria multiplos objetivos: amortecia pressdes inflacionarias; o relativo barateamento
das importacGes facilitava a manutencdo de altas taxas de investimento; e, dado o contexto de
alto grau de utilizacdo da capacidade produtiva, o endividamento externo fazia frente a
necessidade de financiamento para sustentar as altas taxas de investimento requeridas para

cumprir as metas de crescimento.?®

Ainda segundo o autor, 0s novos mercados de capitais -
cuja preferéncia era o setor publico, tendo inclusive as estatais se transformado em agentes do
Estado, tanto do ponto de vista do setor produtivo quanto da cobertura de déficits
orcamentarios e do balanco de pagamentos - foram muito bem quistos, especialmente por
conta das baixas taxas reais de juros (que chegaram até a serem negativas), embora, vale
enfatizar, contratadas como flutuantes. Assim, o autor conclui que o ajuste da economia

brasileira teria passado a depender quase que integralmente do endividamento externo

28 E também, na linha de argumentagéo de Castro e Souza, de superacéo do subdesenvolvimento econdmico.
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comandado pelo crescimento.

Ja de acordo com Cruz, no triénio 1974-76, a acumulacdo de reservas teria sido apenas
marginal, sugerindo que o endividamento estaria associado aos niveis elevados de
investimento, ndo sendo de natureza financeira. J& no biénio 1977-78, a acumulagdo de
reservas teria voltado a ser dominante, tendo o endividamento externo assumido, assim como
no periodo do “milagre”, um carater financeiro, retroalimentado pelo peso crescente da divida
acumulada. Por fim, no biénio 1979-80, com o0 2° choque do petréleo e o choque dos juros
decorrente da alteracdo de politica monetaria dos Estados Unidos, a divida externa brasileira
teria adquirido autonomia em termos financeiros, na medida em que influxo de recursos se
tornara insuficiente, inclusive para o pagamento dos juros da divida.

Dessa dinamica observada no caso brasileiro, ndo se segue que o endividamento
externo por si sé seria um problema, pois, observadas certas condi¢Bes, poderia pagar-se de
forma consistente. Como bem salientaram o0s pioneiros, entre as funcionalidades do
endividamento externo estariam a possibilidade de financiar altos niveis de importacédo e
atenuar as restri¢cdes de recursos necessarios a realizacdo de investimentos. Em se tratando de
economias subdesenvolvidas, como a brasileira, a pobreza, como condicdo inicial, implicava
a perpetuacdo da prépria pobreza, compondo o que Nurkse (1952, 1953) denominara de
circulo vicioso da pobreza. A recorréncia a recursos externos poderia funcionar, entdo, como
uma fonte para impulsionar o rompimento desse circulo vicioso. Os problemas do
endividamento surgem especialmente quando ha a exigéncia de pagar a divida no curto prazo
e em divisas estrangeiras, 0 que exigiria um bom desempenho do setor exportador, o que ndo
necessariamente se verificava. Problemas esses potencializados no caso de se assumir mais
divida do que realmente seria necessario, e ainda mais nas condi¢des de incerteza como as de
meados da década de 1970 e com contratos baseados em taxas de juros flutuantes.

Outra observacdo importante que merece ser aqui retomada refere-se a maneira como
foram utilizados esses recursos decorrentes do endividamento externo. Como destacado por
Furtado (1981), a reconfiguracdo do sistema produtivo brasileiro implicava a necessidade de
elevar a sua capacidade de autofinanciamento. No entanto, a promocdo da capacidade de
autofinanciamento parecia ser conflitante com a propria diretriz geral do modelo de
desenvolvimento, pautada pelo crescimento rapido do mercado de bens de consumo duraveis.
A insisténcia nessa forma de desenvolvimento, conforme também advertiram outros
pioneiros, como Prebisch (1952), Nurkse (1952, 1953) e Kalecki®®, teria esterilizado os

%9 \/ide Kalecki e Sachs (1966).
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recursos para fins que ndo contribuiram significativamente para a superacdo do
subdesenvolvimento.

Uma ponderacgdo de fundamental importancia que precisa ser feita, e que se contrapde
a opcao pelo endividamento, € a de que se os efeitos sobre a divida externa foram
secundarios, ou, em outras palavras, se ndo foram importantes o suficiente para invalidar a
suposta funcionalidade do préprio endividamento externo. Sobre esse questionamento,
Fishlow também contribui com uma interessante observacdo. Mesmo que 0 endividamento
em si ndo seja um problema e, de fato, tenha funcionalidade em determinados contextos,
trata-se de um mecanismo que transfere a necessidade de ajustamento para o futuro e,
portanto, ndo a resolve definitivamente. Dessa forma, independentemente das mudancas nas
condigdes econdmicas observadas no fim da década de 1970, o problema do endividamento ja
estava colocado na pauta de problemas brasileiros. Dado o nivel de endividamento assumido,
para o qual o Il PND contribuiu sobremaneira, o pais havia se colocado numa situacéo
bastante vulneravel a qualquer mudanca nas condicdes vigentes, seja do lado das exportacdes,
das importacdes, das condicdes de oferta, de demanda ou de financiamento.

A argumentacdo de Castro e Souza, embora sujeita a diversas ponderacgdes e criticas,
evidencia um aspecto importante da que alcunham “estratégia de 1974, qual seja, a opcao
ousada por seguir no avango da matriz industrial para setores altamente complexos, 0 que,
conforme argumentado acima, de fato € uma condi¢do importante a ser cumprida por nacoes
que buscam a superacdo do subdesenvolvimento econémico. Tendo essa hipdtese em
consideracdo, os autores ndo estariam equivocados em apontar que se tratava sim de uma
estratégia que estava na direcdo da superacao do subdesenvolvimento econémico. No entanto,
0s autores teriam enfatizado demasiadamente a infalibilidade e a suficiéncia da estratégia, o
que se evidencia pela pouca importancia que eles direcionam as consequéncias e aos efeitos
negativos, de curto ou de longo prazo, tanto da natureza da industrializagdo substitutiva de
importagOes promovida pelo I PND, quanto do financiamento em que se baseou.

A recorréncia ao endividamento externo, embora ndo fosse um fato inédito, ganhou
proporcdes significativas especialmente a partir do periodo do “milagre”, e intensificou-se no
periodo do Il PND. Mesmo considerando o contexto de escassez relativa de recursos internos
para prosseguir no processo de industrializagdo substitutiva de importagdes, é valido ponderar
que a estratégia de endividamento foi uma escolha e, portanto, ndo resultou de uma imposicao
ou de uma auséncia de alternativas. Conforme observam Wells e Sampaio (1973), havia uma
restricdo financeira interna a economia brasileira que dificultava a manutencéo de altas taxas

de crescimento do consumo e do investimento. O sistema financeiro interno ndo teria
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desenvolvido, naquele contexto (décadas de 1960 e 1970), a capacidade de suprir a demanda
de recursos de meédio e de longo prazos exigidos por investimentos em setores produtivos
mais complexos do sistema econdmico. Essa deficiéncia do sistema privado foi
historicamente compensada pelo governo (seja via promocgao de incentivos, seja via captacdo
de poupancas involuntérias) e pela captagdo de recursos externos (também estimulada pela
politica governamental). Embora os dois meios estivessem disponiveis, 0 que se observou
com maior frequéncia foi especialmente a recorréncia a recursos externos.

Essa preferéncia, segundo Wells e Sampaio, explicar-se-ia pela opcdo do governo por
uma relativa inércia institucional e por uma determinada seletividade na alocacéo do crédito, a
qual, por sua vez, teve importantes efeitos distributivos, como a concentracao de recursos nos
setores mais modernos, produtores de bens de luxo, e 0 aumento da divida publica. Portanto,
para os autores, a op¢do pelo estimulo a captacdo de recursos externos seria, aos olhos do
governo, a menos sujeita a resisténcias e problemas, tanto do ponto de vista econémico,
quanto politico. Por outro lado, ha que se considerar o efeito pernicioso de que, ao recorrer a
recursos externos para solucionar os problemas internos de financiamento, diminuiu-se o
préprio incentivo ao desenvolvimento de um sistema financeiro interno. Ou seja,
parafraseando Castro e Souza, ndo se atingiu o problema (do financiamento) em sua raiz e,
ademais, criou-se outro, relativo ao custo crescente do servi¢o da divida.

Diante de choques externos - como o primeiro choque do petréleo em 1973 -,
poderiam ser elencadas a0 menos quatro alternativas de politicas colocadas aos paises menos
desenvolvidos®®’: a adocdo de politicas deflacionarias, reduzindo a absorcdo doméstica e, por
conseguinte, as importacOes; a promocao das exportagdes; a substituicdo de importacdes; e a
captacdo de novos recursos externos. As duas Ultimas alternativas eram justamente aquelas
que teriam apresentado menor resisténcia, seja do ponto de vista politico-social, seja da
conjuntura econdmica internacional que se verificava na época. E foram elas que
caracterizaram o caso brasileiro e, para parte da literatura, teriam sido as causas basicas da
profundidade da crise que se inicia na década de 1980.

Conforme discutido anteriormente, a recorréncia ao endividamento externo,
especialmente como realizada nos governos Médici e Geisel, ndo teve efeitos negligenciaveis
sobre a crise que se observou na década de 1980. Resta analisar em que a medida o modelo de
desenvolvimento baseado na substituicdo de importagdes, por si sO, influiu na crise que

inaugurou uma sucessao de “décadas perdidas”.

260 v/ide, por exemplo, Fishlow (1981) e Balassa (1989).
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Para a realizacdo de uma avaliacdo geral do modelo de desenvolvimento baseado na
substituicdo de importacdes, que norteou a economia brasileira por todo o seu periodo
desenvolvimentista e que teve como fundamentacao teorica, em grande medida, a obra dos
pioneiros do desenvolvimento econdmico, vale partir da consideracdo de Thorp (1998), que
ressalta que a historia econbmica da América Latina mostra uma realidade por demais
complexa para ser sintetizada apenas por uma avaliacdo totalmente positiva ou totalmente
negativa. Por um lado, sem duvida, foram observadas diversas distor¢es, medidas
inadequadas e ineficiéncias. Todavia, por outro lado, ndo se pode negar que grandes avangos
foram realizados, seja do ponto de vista infraestrutural, tecnoldgico, institucional e até social.
Inclusive a prépria recorréncia ao endividamento externo precisa ser relativizada, conforme
discutido anteriormente, pois 0s maiores problemas parecem ter decorrido ndo da estratégia de
financiamento em si, mas da intensidade em que foi realizada.

Em linhas gerais, a critica mais ortodoxa sustenta que a estratégia de industrializacéo
substitutiva de importaces teria sido a principal causa da crise na América Latina ap6s 1979.
Implicita a essa critica esta a hipotese de que as falhas do governo teriam sido cruciais para
esse resultado. O exemplo concreto a que mais se recorre para destacar a invalidade
estratégica do PSI seria a experiéncia dos paises do Leste Asiatico, que optaram por um
modelo de crescimento baseado na exportacdo de manufaturas e, por conta disso, 0s asiaticos
teriam sido mais bem sucedidos do que as nacBes latino-americanas, que insistiram na
industrializacdo substitutiva de importacdes, planejada e com participacao do Estado.

Segundo Balassa (1989), diante do baixo dinamismo da industrializagcdo substitutiva
de importacbes, uma vez que o periodo facil de substituicdo havia sido superado, as
alternativas que se colocavam aos paises ainda ndo desenvolvidos eram, conforme ja
adiantado anteriormente: exportacdo de manufaturados, opcao preferida por Coréia e Taiwan;
ou o aprofundamento da industrializagdo substitutiva de importagdes, opcdo preferida por
Argentina, México e Brasil. De acordo com o autor, 0 avango da industrializagao substitutiva
de importagOes nédo teria compensado o baixo desempenho das exportacGes, gerando crises
externas recorrentes.

Uma boa maneira de ponderar se a industrializacdo promovida no Brasil no periodo
1930-1980 foi de atestada qualidade é questionar, conforme fazem Teitel e Toumi (1986),
quais foram os determinantes basicos das exportacfes de manufaturas, se os subsidios do
governo ou a eficiéncia produtiva das empresas. Conforme demonstram alguns estudos,

haveria indicios de crescente eficiéncia produtiva e de industrias especificas competitivas
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internacionalmente.?®® Por outro lado, verificaram-se sérias deficiéncias e, especialmente,
desempenhos heterogéneos, o0 que, em certa medida, € uma caracteristica esperada do
crescimento industrial.?®* Entretanto, segundo Colistete (2009), o caso brasileiro parece ter
apresentado heterogeneidade tecnoldgica e de produtividade mais acentuada do que a média.
Observou-se um grupo de empresas altamente eficientes convivendo com outras altamente
ineficientes. Como bem demonstra o autor, isto contraria a visdo corrente de que a
industrializacdo substitutiva de importacdes teve como resultado a formacdo de um setor
industrial caracterizado somente por estagnacao tecnolégica e por baixa produtividade.

Parte da explicacdo para a relativa auséncia de competitividade das empresas
brasileiras pode ser encontrada na reduzida pressdo por modernizacdo observada em ao menos
duas frentes, quais sejam, alto protecionismo comercial e baixos salarios reais relativamente
aos ganhos de produtividade, o que teria provocado uma distribuicdo regressiva da renda
gerada no setor industrial. Ademais, had que se considerar em que medida as condi¢Ges
desfavoraveis, relativas a educacao, aos direitos trabalhistas, a salde e a habitacdo, influiram
em termos de aprendizagem e desenvolvimento tecnoldgico por parte da forca de trabalho.
Por outro lado, na auséncia desse protecionismo a industria nascente promovido pela
industrializacdo substitutiva de importacdes, dificilmente a industrializacdo brasileira teria
atingido os niveis que atingiu.

Ainda sobre a questdo tecnoldgica, além de a tecnologia ser importada, em geral, seria
também defasada. A adocdo dessa tecnologia, desenvolvida para o contexto dos paises
avancados, em que a mdo-de-obra ndo é um fator ilimitado, e inadequada as condicdes
brasileiras, teve papel importante na implicacdo de resultados negativos na distribuicdo de
renda, o que, ao diminuir o potencial de demanda efetiva, teria colocado limites ao
crescimento sustentado. Como implicacdo de Lewis (1954, 1955), a oferta ilimitada de méo-
de-obra ndo qualificada implicava uma tendéncia baixista aos salarios, nas apenas nos setores
de baixa produtividade, mas inclusive nos setores mais modernos. Assim, a industrializagdo
substitutiva de importagdes ao invés de atenuar, ao ajudar a perpetuar a condicdo de excedente
de méo-de-obra, teria agravado a propria condi¢do de vulnerabilidade externa da economia
brasileira. Além disso, a industrializacdo substitutiva de importacdes teria sido marcada, em
grande medida, por um protecionismo indiscriminado, o que acabou contribuindo para a
geracdo de distorgBes profundas, seja do ponto de vista alocativo, seja do ponto de vista

distributivo. Sobre essa questdo do protecionismo, importante também ponderar as

281 v/ide, por exemplo, Colistete (2009).
%2 \/ide, por exemplo, Baumol (1967).
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consideracdes tedricas que decorreram dos pioneiros do desenvolvimento. Embora o0s
pioneiros recorressem, em maior ou menor medida, ao argumento da inddstria nascente,
indicando a necessidade de adocdo de politicas protecionistas, em nenhum momento, 0s
pioneiros implicaram que esse protecionismo deveria ser indiscriminado e indefinido
temporalmente.

Fishlow (1972) parece ter razdo quando critica o carater parcial da industrializacdo
substitutiva de importac6es, além de destacar os mecanismos inadequados que teriam levado
a uma excessiva concentragdo de investimentos em inddstrias mais simples. De fato, o carater
seriado implicou uma dependéncia continuada - e cada vez mais sofisticada, conforme se
avancava na matriz industrial - da importacdo de tecnologia externa, o que por sua vez levou a
distorcdes, como as explicitadas por autores estruturalistas, como Prebisch e Furtado. Por
outro lado, dadas as condi¢bes em que se encontrava o Brasil naguele momento, talvez néo
estivesse posta uma alternativa distinta para avancar na industrializagdo. Sobre esse ponto, ha
que se destacar, entretanto, que escolhas em outros niveis - por exemplo, questdo educacional,
tributaria e agraria - estavam postas. E, novamente, conforme discutido com base no Plano
Trienal, provavelmente, na auséncia dessas discussdes residiria parte das explicacOes para a
estratégia de desenvolvimento adotada pelo Brasil ndo ter levado a emergéncia do
desenvolvimento econdmico, e sim a perpetuacdo da sua condicdo de subdesenvolvimento.

Desse modo, especificamente sobre a desaceleracdo observada na década de 1980,
essa parece ter sido consequéncia, em larga medida, do endividamento externo exagerado
observado especialmente nos governos Médici e Geisel, e, em menor medida, do processo
substitutivo de importacdes, no que se refere especialmente a promocdo de industrias
ineficientes e na excessiva concentragcdo de recursos nos setores produtores de bens de luxo.
Por outro lado, ha que se ponderar se os efeitos negativos do endividamento e das distor¢des
da industrializacdo substitutiva de importacdes teriam tido uma sobrevida tdo longa, atingindo
as préximas duas décadas, se as politicas econdmicas adotadas a partir de entdo tivessem
mantido a mesma linha desenvolvimentista daquela observada no periodo 1930-1980 -
discussdo que extrapola o escopo dessa tese.

Assim, sobre o periodo desenvolvimentista, em linhas gerais, com base na
contribuicdo dos pioneiros do desenvolvimento, sugere-se que na auséncia de conquista de
um nivel suficientemente adequado de autonomia econdmica, em diversas esferas, encontra-
se uma parte da explicacdo para a ndo superacdo do subdesenvolvimento econdmico
brasileiro. Até 1930, a dependéncia econémica referia-se inclusive a satisfagdo do consumo -

além de produtiva, tecnoldgica e financeira -, na medida em que a maioria dos bens
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consumidos internamente era de importados. Mesmo com o deslocamento do centro dinamico
para o mercado interno, iniciando uma série de desenvolvimentos e transformacées produtivas
importantes a partir da década de 1930, essas mudancas ndo foram suficientes para
desencadear outra série de mudancas, especialmente certas modificacdes estruturais, que
resultassem na superacdo definitiva do subdesenvolvimento. Essas mudangas derivadas ndo
ocorreram porque ndo poderiam ser geradas espontaneamente, devendo ter sido objeto de
politicas governamentais intencionadas e direcionadas, as quais nao se verificaram com a
profundidade requerida no decorrer dos cinquenta anos de periodo desenvolvimentista.

A auséncia de mudancas estruturais, discutidas especialmente por Kalecki, Furtado e
Prebisch - embora ao menos citadas, mesmo que genericamente, pelos demais pioneiros -,
relacionadas a estrutura agraria, a estrutura tributaria, a estrutura fiscal, a educacdo e a
tecnologia, teria contribuido para a perpetuacédo e acentuacao da diversidade de desequilibrios
perniciosos a sustentacdo do processo de desenvolvimento econémico enfrentados pela
economia brasileira no decorrer do periodo. Por isso, a ndo verificacdo de certas mudancas
estruturais teria funcionado como um meio importante de perpetuacdo dos diversos circulos
viciosos de pobreza de Nurkse, da causagdo circular cumulativa perniciosa ao
desenvolvimento de Myrdal, da inviabilizacdo do grande impulso de Rosenstein-Rodan, do
enfraquecimento da potencialidade transformadora dos efeitos de encadeamento para frente e
para tras de Hirschman, da ndo superacdo da dualidade estrutural definida por Lewis, do ndo
enfrentamento satisfatorio da restricdo externa explicada pela tese Singer-Prebisch e, por fim,
da perpetuacao da condicdo de periferia, definida por Prebisch, e de capitalismo periférico,
conceituado por Furtado, da economia brasileira.

Na proxima secdo, essa linha de raciocinio é retomada, recolocando explicitamente as
discussdes sobre subdesenvolvimento com base na Abordagem da Complexidade, tal como

apresentadas no capitulo 2.

6.2  Alguns caminhos abertos pela Abordagem da Complexidade para a discussdo da
emergéncia e da perpetuacdo do subdesenvolvimento econémico brasileiro no periodo

1930-1980

Nessa subsecao, retoma-se o roteiro da subsecao 2.2.3, discutindo-se alguns caminhos

pelos quais a Abordagem da Complexidade pode contribuir para a compreensdo de alguns
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aspectos e elementos relativos & emergéncia e a perpetuagdo do subdesenvolvimento
econdmico brasileiro, observado como resultado do seu periodo desenvolvimentista. Para tal,
retoma-se aqui a 22 Lei da Termodindmica (22 L. T.) e algumas de suas consequéncias para a
discussdo da dindmica dos sistemas econdmicos nacionais, caraterizados como sistemas
complexos adaptativos, e a cujo grau de complexidade, retomando Beinhocker (2006), estaria
relacionada a sua capacidade de gerar riqueza e de se desenvolver.

Conforme discutido no capitulo 2 - ao final da subsecdo 2.2.2 e retomado na subsecao
2.2.3, com base especialmente em Rihani e Geyer (2001) -, da observagdo da composic¢ao do
sistema politico-econbmico mundial seria possivel conjecturar que a emergéncia do
subdesenvolvimento em algumas nacbes poderia estar organicamente interligada a
emergéncia do desenvolvimento em outras. O enfrentamento da desordem teria permitido o
desenvolvimento em algumas nacGes, porém, teria acarretado a desordem e a perpetuacdo do
subdesenvolvimento em outras nacgdes, porquanto a entropia do sistema global é sempre
crescente, segundo a 2% L.T. Trata-se, em certo sentido, da relacdo centro-periferia de
Prebisch (1949) traduzida em termos da Abordagem da Complexidade. Nesse sentido, o
reflexo da desordem nas nacgdes periféricas poderia estar, por sua vez, na sua incapacidade de
apreender satisfatoriamente o potencial do seu efeito multiplicador interno, bem como na
prépria perpetuacdo de desigualdades e disparidades internas, em diversos niveis.

Com essa definicdo termodinamica e adaptativo-complexa em mente, inferiu-se na
subsecdo 2.2.3 do capitulo 2 que, para uma nagdo periférica ter chances de promover seu
desenvolvimento, ela precisaria estar capacitada, de alguma forma, a se adaptar as mutantes e
instaveis condigdes internas e externas. Como as condicdes externas estariam, por definicao,
fora do controle das nagGes periféricas, para que um sistema econémico nacional periférico
pudesse se desenvolver, ele deveria apresentar, como pré-requisito, ao menos elementos
internos adequados, cuja combinagdo lhes possibilitasse um melhor tratamento dos efeitos
provocados pelos fatores externos, bem como da interacdo deles com os préprios fatores
internos. No caso brasileiro, a transferéncia de desordem proveniente dos paises centrais foi
observada, no periodo desenvolvimentista, especialmente por meio da transferéncia de
tecnologia, via importagdo de méaquinas e equipamentos,?®® geralmente ja obsoletos nos paises

de origem, e de capital externo, em condi¢des nunca muito favoraveis ou seguras aos

%62 para algumas das consequéncias da absorcdo de tecnologia importada, ressaltem-se novamente as
contribui¢des de Prebisch e Furtado.
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tomadores de empréstimo. *%*

Como conclusdo, apresentou-se que, por conta do efeito das retroalimentacfes
positivas observadas em sistemas complexos e adaptativos, se ndo fosse observada uma
intervencdo e redirecionamento, de modo a quebrar a légica propria desses efeitos
cumulativos, a tendéncia é que as desiguldades e disparidades internas a nacao periférica, e as
desigualdades externas entre o centro e a periferia, aumentassem. O papel de
redirecionamento caberia aos governos das nacfes, pois sO o Estado possuiria, a0 menos
potencialmente, os meios e ferramentas adequados para provocar mudancgas sistémicas de
grande alcance, observacdo corroborada, guardadas as suas especificidades, pelos pioneiros
do desenvolvimento econémico discutidos por essa tese.

Realizada essa breve retomada de argumentos apresentados ao final do capitulo 2,
vejamos, a seguir, se, e em que medida, essas consideracdes podem ser elucidativas para a
discussdo de algumas quest@es relativas ao periodo desenvolvimentista brasileiro, retomando
0 raciocinio apresentado na secdo anterior, em que se atribuiu a auséncia de reformas
estruturais parte da explicacdo para a ndo superacdo do subdesenvolvimento econémico
brasileiro.

O processo de desenvolvimento das nac¢des envolveria uma cadeia de mudancas, que
resultariam numa maior complexidade sistémica e, por conseguinte, numa maior capacidade
de continuar gerando riqueza e desenvolvimento. Alcancado determinado nivel de
complexidade, o processo possivelmente se tornaria autossustentavel, ndo mais requerendo,
para sua perpetuacdo e sua sustentabilidade, a observacdo de mudancas radicais. Retomando
discussdo derivada do conceito de mudancas revolucionarias de Schumpeter (1912), a
necessidade de ocorréncia de mudancas radicais para resultar em desenvolvimento ganha
ainda mais sentido no contexto das nac¢des subdesenvolvidas. Dito de outro modo, mudancas
gradativas e/ou esparsas seriam suficientes para sustentar o processo de desenvolvimento no
contexto de nacdes ja desenvolvidas. No caso das nag¢Bes subdesenvolvidas, essas mudancas
precisariam ser revolucionarias o suficiente - o grande impulso a la Rosenstein-Rodan - para
superar definitivamente a condicdo inicial de atraso. Historicamente, esse quesito foi satisfeito
pelas nagdes centrais. Para as nacOes periféricas, permanecera o problema de atingir esse nivel
minimo de complexidade que lhes permitisse romper definitivamente com o
subdesenvolvimento.

No periodo 1930-1980, apesar da inegavel evolucdo da estrutura produtiva brasileira,

8% Sobre alguns dos efeitos perniciosos do capital externo, vale destacar novamente a contribuicdo de Singer
(1950).
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especialmente no que diz respeito ao desenvolvimento da sua matriz industrial, foram
observados, ndo apenas 0 ja esperado aparecimento de desequilibrios, distorcBes e
disparidades, mas principalmente a perpetuacéo e recrudescimento deles. Dito de outro modo,
partindo da condicdo de subdesenvolvimento e compondo o grupo de nagles periféricas,
mesmo que, desde sempre, tivessem sido elaborados programas de desenvolvimento que
buscassem, de antemado, resolver problemas potenciais, seria inevitavel que distorcdes
aparecessem, pois nenhum planejamento pode ser perfeito em condigbes intrinsecas de
incerteza e, em se tratando de mudancas revolucionarias que se relacionam ao
desenvolvimento no contexto do subdesenvolvimento, essa incerteza é ainda mais
pronunciada. Como bem destacara Hirschman (1958), o processo de desenvolvimento, no
contexto do subdesenvolvimento, era necessariamente desequilibrado. E na emergéncia
desses desequilibrios deveriam ser buscados impulsos adicionais para 0 prosseguimento do
préprio processo de desenvolvimento. Ressalte-se, novamente, que mesmo para a consecucao
desses impulsos adicionais pressupunha-se, segundo o pioneiro, uma agdo intencionada e
coordenada.

Por outro lado, pelo menos até a década de 1960, mesmo diante do aparecimento e do
recrudescimento de disparidades produtivas, com excessiva concentracdo de recursos em
determinados setores industriais, de disparidades regionais, de disparidades entre classes
sociais e de desequilibrios internos e externos, os planos de governo ndo buscaram combater,
mesmo em teoria, a origem de boa parte desses problemas em sua raiz. Em outras palavras, 0s
planos de governo néo indicaram certas medidas de transformagéao estrutural e institucional do
sistema econdmico brasileiro que teriam sido importantes para evitar 0 aparecimento ou o
recrudescimento daqueles problemas. De certo modo, parecia prevalecer uma crenca de que o
dinamismo permitido pelo desenvolvimento industrial, seja por qual meio e via quais recursos
fossem, acabaria gerando condicOes para a resolucdo encadeada e/ou espontanea dessas
disparidades e desequilibrios.

O Plano Trienal elaborado pelo Cepalino Celso Furtado parece ter sido a primeira
demonstracdo concreta do reconhecimento, por parte do Estado brasileiro, da necessidade de
promover reformas de base, eliminando alguns dos entraves presentes no sistema econémico
brasileiro que dificultavam uma distribuicdo mais equitativa dos beneficios da
industrializacdo, ao diminuirem - e até conterem - os seus efeitos de encadeamento e/ou
multiplicadores por todo o sistema econdmico. Até entdo, mesmo com a crescente e
importante atuacao estatal, essa se verificara sob a forma de incremento de participacdo do

Estado como planejador e investidor propriamente dito. O foco estava sobre o



232

desenvolvimento da estrutura produtiva industrial, ndo tendo sido promovidas mudancas
significativas para o aparelhamento do Estado para fazer frente a essas fungdes. Tampouco se
demonstravam grandes preocupacgdes com as disparidades crescentes de renda e riqueza entre
as classes e as regides.

Conforme discutido na secdo anterior e na subsecdo 5.3.4 do capitulo 5, os pontos
focais do Plano Trienal, em termos de longo prazo, eram: ampliar a base fiscal do Estado,
permitindo-lhe fazer frente ao seu papel de planejador e investidor, sem implicar pressdes
inflacionarias internas e uma grande necessidade de captacdo de recursos externos; promover
uma reforma agraria que permitisse uma maior racionalizagdo da produgdo agricola,
diminuindo a pressdo inflacionaria do mercado de alimentos, bem como possibilitando um
maior acesso a esses bens; uma reforma tributaria, que além de permitir ampliar a base fiscal
do Estado, teria o papel de redistribuir a renda o que, em conjunto com a reforma agraria,
potencialmente ajudaria a atenuar as grandes disparidades de renda sociais e regionais. No
entanto, como a maioria das medidas do Plano Trienal ndo foram implementadas, o que
teriam sido seus efeitos reais sdo apenas conjecturas. Por outro lado, a excecdo dos pontos
relativos as reformas tributaria e financeira especialmente, as demais reformas de base nédo
foram ponto de discuss@o dos planos de governos seguintes, ja sob a ditadura militar.

Alguns dos pontos de reforma do Plano Trienal foram retomados pelo PAEG, mas
com um foco distinto em diversos sentidos. Buscava-se igualmente uma ampliacdo da base
fiscal do Estado e uma racionalizacdo do mercado financeiro; porém, no que se refere aos
pontos mais polémicos da reforma tributéria, da reforma agraria e da discussdo de distribui¢do
de renda e rigueza que delas derivava, o periodo da ditadura, como um todo, se mostrou
bastante conservador sobre essas questdes. Nesse sentido, vale destacar novamente a politica
salarial, que resultou numa diminuicdo do salario real médio, bem como os efeitos regressivos
da reforma tributdria entdo empreendida, intensificando ainda mais a desigualdade
distributiva.

Como resultado dos cinquenta anos do periodo desenvolvimentista, mesmo diante das
grandes taxas de crescimento e do inegavel avanco na matriz industrial, do periodo do
“milagre” e da implementacdo do Il PND, assim como nos periodos de crescimento
anteriores, desde a década de 1930, a resolucdo dos nés que bloqueavam a superacdo do
subdesenvolvimento econdmico brasileiro ndo surgiu espontaneamente. Um desses entraves,
o referente a dependéncia de recursos externos, adquiriu tal dimensao que teria inviabilizado
prematuramente a continuidade do modelo de desenvolvimento baseado na substituicdo de

importagdes, culminando com a crise da década de 1980.
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No entanto, ha que se questionar porque o né do endividamento externo adquiriu tal
dimensdo. Para isso, faz-se necessario discutir alguns dos outros entraves que compuseram a
armadilha do subdesenvolvimento econdmico brasileiro. Dentre eles: a perpetuacdo e 0s
incrementos de desigualdades sociais e disparidades regionais; a ineficiéncia dos
investimentos, com concentragdo em setores produtores de bens de luxo; e a inadequacéo
tecnologica, reflexo ndo apenas da dependéncia tecnoldgica, mas principalmente da ndo
efetividade de uma politica cientifico-tecnologica. Vejamos, a seguir, algumas maneiras pelas
quais esses entraves se influenciaram mutuamente.

Em certo sentido, esses nos e entraves, destacados por Prebisch e especialmente por
Furtado, estavam imbricados entre si. Em outras palavras, influenciavam e recebiam
influéncia uns dos outros, gerando efeitos cumulativos e de retroalimentacdo que resultavam
na manutencdo e recrudescimento deles mesmos. Em termos da Abordagem da
Complexidade, esses nds e entraves seriam representativos das formas de perpetuacdo, no
caso brasileiro, da desordem que seria caracteristica dos paises subdesenvolvidos e que
dificultaria o seu processo de auto-organizacdo que poderia resultar em seu desenvolvimento.
Vale notar novamente que a desordem, também tinha, geralmente, origem externa; contudo, a
maneira como se colocavam os fatores internos, no caso brasileiro, ndo apenas teriam
dificultado o seu enfrentamento, mas inclusive o teriam intensificado. Retomando a definigéo

285 s sistemas abertos

de sistemas abertos contemplada pela Abordagem da Complexidade,
recebem fluxo de materia e energia externos; e seria justamente esse fluxo renovado que
funcionaria como fonte adicional de recursos para fazer frente a entropia que permanecia no
sistema. Ou seja, se por outro lado eles acarretariam desordem, por outro poderiam constituir-
se em meio para enfrentar a propria desordem. E para eles se constituirem em meio de
enfrentamento seria necessario, entdo, que as condicdes internas favorecessem esse
redirecionamento dos efeitos desordenadores em prol da evolugédo do sistema.

Desde a sua fase colonial, a grande desigualdade distributiva era caracteristica do
territorio brasileiro, cuja base produtiva e dindmica, seguindo a conceituagédo Pradiana,®® era
ditada por grandes propriedades, trabalho escravo e monocultura de exportacdo. Conforme
destacara Furtado (1959), a economia cafeeira baseada em trabalho assalariado imprimiu uma
série de mudangas ao sistema econémico brasileiro, relacionadas a formacgao de um mercado
interno e, consequentemente, da possibilidade de apreender, em alguma medida, os efeitos

multiplicadores da renda dentro do territorio nacional. Quanto mais os efeitos multiplicadores

%85 \/ide Beinhocker (2006), tal como abordado na subsecdo 2.2.1 do capitulo 2.
%66 \/jde secéo 5.2 do capitulo 5.
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funcionassem internamente, maiores seriam os efeitos em termos de autopropulsdo da
economia.

Ainda sob a perspectiva de Furtado, o deslocamento do centro dindmico na década de
1930 constitui outro momento crucial, na medida em que, a partir de entdo, coube ao mercado
interno responsabilidade crescente na determinagdo da dindmica da economia brasileira.
Embora as desigualdades sociais e as disparidades regionais continuassem presentes,
esperava-se que, com a industrializacdo, essas questdes fossem sendo internamente
amenizadas. No entanto, isso ndo teria ocorrido; pelo contrario, teria se intensificado.

Retomando Lewis (1954, 1955), ao invés de ter se buscado o incremento da parcela de
lucros por meio da diminuicdo da parcela de renda da terra, no caso brasileiro, teria se
buscado o incremento daquela por meio da diminuicdo da parcela de salarios, mantendo-se a
grande concentracdo de terras. E, em virtude também da grande concentracdo de renda e
riqueza, reduzia-se o proprio potencial impulsionador do mercado interno. A auséncia de uma
reforma agraria, por sua vez, teria tido como implicacdo a ndo racionalizacdo da producéo
agricola brasileira, o que teria impedido a modernizacao de regides mais dependentes dessa
producdo, como a regido Nordeste - perpetuando as disparidades regionais -, bem como
mantido uma pressdo constante sobre o preco dos alimentos, conforme advertira Kalecki
(1960), o que impactava diretamente sobre o padrdo de vida das classes mais baixas. Além de,
por outro lado, conforme advertido por Lewis (1954, 1955), a manutencdo de uma oferta
ilimitada de méo-de-obra se constituir numa pressdo baixista sobre os salarios e, conforme
discutido por Furtado (1975), mesmo que se capitalizasse a agricultura, sem que se
disponibilizasse uma ocupagdo a essa mao-de-obra excedente, os efeitos de uma
racionalizacdo na producao agricola ndo atenuaria a tendéncia baixista sobre os salarios.

Embora a manutencéo e a intensificacdo da concentracdo de renda e riqueza tenham
sido aparentemente funcionais por determinado periodo de tempo - na medida em que teria
ajudado a sustentar a demanda de bens de luxo dos grupos de alta renda, da qual o sistema
econbémico brasileiro teria derivado boa parte de seu dinamismo no periodo
desenvolvimentista -, a insisténcia no crescimento baseado nessa forma de demanda
encontraria limites e implicaria outros problemas. Dentre esses problemas se destaca outro no
de dificil solugdo naquele contexto, qual seja, a excessiva concentracdo de investimentos em
setores que produziam bens de luxo, os bens de consumo duraveis, tendéncia intensificada a
partir do Plano de Metas. E como se a concentracdo de renda e riqueza tivesse funcionado, ela
mesma, como uma forma de aprisionamento na dependéncia do modelo brasileiro com

relacdo ao dinamismo da demanda de bens de consumo duraveis.
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Também relacionada ao setor de bens de consumo durdveis estava a importante
atuacdo de empresas estrangeiras, como bem salientara Furtado em vaérias de suas obras.?®’
Dessa identificacdo, derivavam-se a0 menos duas consequéncias importantes, explicadas a
seguir.

Os setores mais dinamicos - e que, portanto, concentravam uma parte consideravel dos
efeitos multiplicadores da economia brasileira - estariam especialmente sob o comando de
empresas que remeteriam outra boa parte desses efeitos multiplicadores para o exterior. Outra
consequéncia relacionar-se-ia a questao tecnoldgica. A atuacdo das empresas estrangeiras nos
setores mais dindmicos ndo apenas facilitaria, mas inclusive estimularia a importacdo de
tecnologia de seus paises de origem, 0 que se constituia tanto em mais uma fonte potencial de
dispersdo dos efeitos multiplicadores internos para alhures, quanto numa possivel forma de
desestimulo do desenvolvimento de tecnologia propria. Conforme discutido por Prebisch e

Furtado,?®®

em variadas de suas obras, as consequéncias da inadequacdo tecnoldgica das
maquinas e equipamentos importados ndo eram nada negligenciaveis, especialmente levando-
se em consideracdo a dotacdo de fatores nacional e a dotacdo de fatores vigente no contexto
em que a tecnologia importada fora desenvolvida. Assim, mesmo que a importagcdo de
tecnologia tivesse sido funcional por determinado tempo ou em determinado contexto, a
insisténcia na dependéncia tecnoldgica pode ter ajudado a perpetuar determinados problemas,
relativos pelo menos ao desemprego de mdo-de-obra e a falta de incentivo para o
desenvolvimento de tecnologia propria, bem como para o investimento em educagdo e em
pesquisas cientificas, visando especialmente a formacdo de méo-de-obra qualificada.

Os paragrafos anteriores buscaram discutir alguns dos nés e entraves, bem como suas
interligacdes, que teriam ajudado a compor a armadilha do subdesenvolvimento econémico
brasileiro no periodo 1930-1980, da qual o Brasil ndo conseguiu se desvencilhar, mesmo
tendo apresentado importantes transformacdes produtivas e sustentado grandes altas taxas de
crescimento no periodo. Esses problemas podem ter contribuido para a perpetuacdo e a
intensificacdo da desordem que provinha das nacgdes centrais, cuja transferéncia pode ter se
efetuado, dentre outras formas, sob a forma de fluxos comerciais - traduzida na deterioracédo a
longo prazo dos termos de troca dos bens primarios -, sob a forma de fluxos de maquinas,
equipamentos e tecnologia, e sob a forma de fluxo de capitais.

Além disso, seria possivel conjecturar que esses nds e entraves, relativos a tecnologia,

ao modelo de crescimento e as disparidades regionais e de distribui¢do de renda, bem como as

%87 \/ide especialmente discussio realizada nas subsecdes 5.3.4 e 5.3.5 do capitulo 5.
%88 \/ide novamente capitulo 4.
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suas inter-relacGes, teriam ajudado a implicar, ao final da década de 1970, a grande desordem
interna traduzida sob a forma de uma grande divida externa. Pois, a recorréncia ao
endividamento seria reflexo, em boa medida, da tentativa de resolver a propria situacdo de
desordem interna. SO que ao invés de ajudar a resolver a desordem interna, em virtude das
préprias condic¢des internas, acabou por acentuar as disparidades e os desequilibrios iniciais,
jogando a solugdo do problema para adiante. S6 que esse adiante teve um limite, a crise da
divida externa e o engavetamento posterior das politicas desenvolvimentistas.

O desatar dos nos, ou a resolugdo dos problemas, conforme se buscou argumentar no
evolver dessa tese, apresentaria como condi¢cBes necessarias uma serie de mudangas
estruturais que ndo poderiam ter ocorrido de maneira espontanea, mesmo porque a direcdo
dos efeitos cumulativos e das causacdes circulares tendia a perpetuar e a intensificar a
presenca daqueles problemas. Retomando os pioneiros, uma das condi¢des necessarias seria o
préprio desenvolvimento da industria, por conta de seu maior potencial transformador,
relativo a sua maior capacidade germinativa (Furtado, 1973; 1975), ao seu potencial de
geracdo de efeitos de encadeamento (Hirschman, 1958) ou a sua geracdo de economias
externas (Rosenstein-Rodan, 1943; 1944). Ao longo dos cinquenta anos da fase
desenvolvimentista, apesar da concentracéo de recursos em determinados setores industriais -
tais como o de bens de consumo duraveis -, ndo haveria como negar que o Brasil transformara
profundamente a sua base produtiva. No entanto, os efeitos dessa transformacdo ndo foram
suficientes para colocar o pais numa trajetdria sustentada de desenvolvimento.

Ter transformado a base produtiva, em prol da industrializacdo, era, portanto, uma
condicdo necessaria, porém longe de ser suficiente para que o Brasil se libertasse da
armadilha do subdesenvolvimento. Observacéo que, se por um lado, ajudaria a corroborar o
fato de o desenvolvimento necessariamente extrapolar o escopo da Economia, por outro lado,
colocaria em destaque que, mesmo aquelas reformas estruturais que teriam motivacao e
racionalidade econdmicas implicitas, acabaram ndo sendo satisfatoriamente promovidas.
Como inferido, por exemplo, de Prebisch e Furtado, também as reformas estruturais nao
seriam uma condicdo suficiente para garantir o resultado de desenvolvimento. Por outro lado,
na auséncia delas, se perpetuariam as fontes de desequilibrios, disparidades, problemas e
desordem que faziam com que os efeitos propulsores das transformacdes da estrutura
produtiva se dispersassem.

Assim sendo, a perpetuacdo do subdesenvolvimento econémico brasileiro no periodo
desenvolvimentista pode ter sido um resultado emergente da combinacdo da internalizagédo

pelo Brasil de parte da desordem decorrente das nagdes centrais com a auséncia de fatores
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internos adequados para o seu enfrentamento, na medida em que, apesar do desenvolvimento
produtivo e das altas taxas de crescimento, ndo teriam sido promovidas mudancas
institucionais consideradas importantes para que o pais tivesse ao menos chances de superar a
sua condicao de subdesenvolvimento.

Vale ressaltar que essa conclusdo seria apenas uma conjectura possivel, também
resultado emergente da trajetdria investigativa proposta por essa tese. Mesmo porque 0 mais
interessante a derivar da Abordagem da Complexidade ndo seria a indicacdo de um resultado
ou de uma explicacéo fechada, e sim o alargamento do horizonte de compreensdo permitido
por seu método mais sistémico 2*°, porquanto especialmente escapa a determinismos. E seria
justamente por conta desse potencial de enriquecimento explicativo que a recorréncia a
perspectiva analitica da Abordagem da Complexidade se mostrou interessante para a
discussdo dos temas relativos ao desenvolvimento econémico, 0s quais, conforme algumas
discussdes e determinados elementos derivados dos proprios pioneiros fazem referéncia a: (i)
heterogeneidade das nacdes; (ii) mecanismos cumulativos ou relagdes de retroalimentacéo; e
(iii) a resultados em aberto. Questdes essas que, de partida, ndo seriam passiveis de
tratamento adequado pelo método mais tradicional pautado por analises de equilibrio que
pressupde: (i)’ agente representativo; (i)’ existéncia de mecanismos de estabilizagdo
automatica; e (iii)” resultados, em geral, de equilibrio 6timo.

Conforme algumas criticas apresentadas com base nos diversos autores aqui
discutidos, essa base tedrica mais ortodoxa implicara aos paises em subdesenvolvimento uma
série de indicacBes de politicas econdmicas que seriam funcionais ao contexto dos paises
desenvolvidos, os quais ndo mais requereriam a consecu¢do de mudancgas revolucionarias.
Para tentar sanar esse problema tedérico, os autores que compuseram a génese da Economia do
Desenvolvimento no pds 1l Guerra Mundial buscaram se debrucar sobre determinadas
especificidades das nacbes subdesenvolvidas, objetivando um alargamento de sua
compreensdo sobre essas questfes, das quais buscaram derivar indicagdes de politicas que
seriam potencialmente mais eficazes para promover algumas das mudancas revolucionarias
necessarias nas nagdes subdesenvolvidas, para que essas pudessem ter chances de superar o
subdesenvolvimento.

Nesse sentido, o potencial alargamento do horizonte de compreensdo possibilitado
pela Abordagem da Complexidade faria frente, em certa medida e em determinados sentidos,

a algumas daquelas queixas tedricas elencadas pelos pioneiros. Inclusive sobre a necessidade

%69 para uma discussdo do conceito de método sistémico e de método reducionista, vide Prado (2006).
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de intervencdo estatal, questdo bastante enfatizada desde o final do capitulo 2, essa ndo seria
incompativel com a referida abordagem; de outro modo, da identificacdo de mecanismos
cumulativos que implicariam a tendéncia de perpetuacdo das desigualdades entre as nagoes,
inferiu-se a necessidade de impor uma contra-tendéncia, a qual, a0 menos potencialmente, s6
poderia ser realizada pelo Estado. Retomando novamente discussdo iniciada com base
especialmente em Beinhocker (2006), Arthur (2009) e Geyer e Rihani (2010),2° em termos
de desenvolvimento, a questdo ndo se resumiria a quem deveria predominar, a intervencéo do
Estado ou a légica do mercado, e sim a como combinar essas duas esferas de modo a criar um
sistema evolucionario efetivo. No caso das nagdes subdesenvolvidas, buscou-se argumentar
que essa combinacdo, ao menos incialmente, implicaria a necessidade de uma maior
intervencdo estatal.

Por fim, a discussao particular do caso brasileiro buscou exemplificar, por meio de um
exemplo concreto e especifico, se e por quais caminhos a Abordagem da Complexidade
poderia de fato cumprir aquele propdsito. Face as discussdes propostas por essa tese, e
levando em consideracdo que a Abordagem da Complexidade é de aplicacdo recente a
Economia - e ainda mais recente no que se refere a discussdo de politicas publicas e de
questdes relativas ao desenvolvimento -, sugerindo-se com isso que 0 porvir resguardaria
ainda uma série de desenvolvimentos futuros, manteve-se a intui¢do inicial de que a referida
abordagem pode contribuir, em diversas direcdes, para a compreensdo de assuntos e temas

concernentes @ Economia do Desenvolvimento.

2% \/ide subseg&o 2.2.2, capitulo 2.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Tendo como pergunta norteadora porque o Brasil ndo conseguiu escapar da armadilha
do subdesenvolvimento no seu periodo desenvolvimentista, e com base na sugestdo de
discutir o tema a partir de uma diferente perspectiva, essa tese buscou apresentar algumas
ilacOes tedricas relativas a questdo que seriam possivelmente inspiradas pela Abordagem da
Complexidade e por alguns dos pioneiros do desenvolvimento econémico.

A recorréncia aos pioneiros teve como intuito a identificacdo de algumas das
particularidades e especificidades das na¢es subdesenvolvidas que seriam potencialmente
compativeis e/ou complementares ao que seria uma discussdo possivel de
subdesenvolvimento com base na Abordagem da Complexidade. Nesse sentido, a retomada
dos pioneiros foi intencionalmente seletiva; o objetivo era coletar elementos teéricos e
analiticos que permitissem adensar a concepcao do subdesenvolvimento como um fenémeno
cuja compreensdo poderia se beneficiar da perspectiva analitica da Abordagem da
Complexidade.

Igualmente ndo se pretendia propor uma sintese geral dessas varias contribuicdes, seja
entre os proprios pioneiros do desenvolvimento, seja entre eles e a Abordagem da
Complexidade. O intuito era montar uma estrutura analitica, coerente e consistente, a partir de
alguns dos elementos recolhidos em cada um deles, que permitiria contribuir, em alguma
medida, para uma melhor compreensdo de certos aspectos e dimensdes do caso brasileiro de
subdesenvolvimento.

Nos dois Ultimos capitulos, passou-se a discussdo explicita do caso brasileiro.
Primeiramente sob a perspectiva de um autor especifico e, em seguida, trazendo novamente a
baila os pioneiros do desenvolvimento. Buscou-se avangar na discussdo de algumas questdes
e fatos caracteristicos do subdesenvolvimento econdmico brasileiro, para a qual a perspectiva
da Abordagem da Complexidade poderia possivelmente contribuir.

Por possibilitar uma perspectiva e um tratamento tedrico mais sisttmico, a Abordagem
da Complexidade fornece alguns elementos que permitiriam, a0 menos em potencial, uma
apreensdo mais fidedigna das particularidades relativas ao subdesenvolvimento, seja numa
perspectiva mais geral, seja relacionada a casos particulares, como o brasileiro. As discussdes
promovidas por essa tese buscaram, entdo, ressaltar alguns dos caminhos pelos quais essa

abordagem recentemente aplicada a Economia poderia contribuir para alargar o horizonte de
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compreensdo de um fendmeno especifico, o subdesenvolvimento econémico brasileiro.

Nesse mesmo sentido, importante ressaltar que ndo se pretendia resolver controvérsias
relativas ao tema, tampouco indicar novas interpretacGes gerais. O objetivo, bem mais
modesto, era a realizacdo de algumas discussdes e ilacdes tedricas relativas a experiéncia
brasileira no periodo, tendo sempre em mente a Abordagem da Complexidade e sua potencial
contribuicdo para o alargamento do escopo de compreensédo do tema.

Com base em algumas das discussdes teoricas a partir da investigacdo seletiva dos
pioneiros e, buscando manter-se a perspectiva analitica da Abordagem da Complexidade
como diretriz investigativa, como conclusdo possivel relativa a pergunta norteadora
apresentou-se que o subdesenvolvimento econdmico brasileiro no periodo 1930-1980 teria
sido possivelmente um resultado emergente da combinacdo da internalizacdo da desordem
proveniente das nacgdes centrais com a auséncia de determinadores fatores internos adequados
ao seu enfrentamento, na medida em que, apesar do desenvolvimento produtivo e das altas
taxas de crescimento verificados no periodo, ndo teriam sido promovidas mudancas
institucionais consideradas também como condi¢cdes necessarias para que as tentativas de
retirar o pais da armadilha do subdesenvolvimento pudessem ter reais chances de sucesso.

No entanto, o mais interessante a derivar da Abordagem da Complexidade ndo seria a
indicacéo de um resultado ou de uma explicagéo fechada, e sim o alargamento do horizonte
de compreensao permitido por seu método, porquanto especialmente escapa a determinismos.
E seria justamente por conta desse potencial de enriquecimento explicativo que a recorréncia
a perspectiva analitica da Abordagem da Complexidade se mostrou interessante para a
discussdo dos temas relativos ao desenvolvimento econdmico. A discussao do caso brasileiro
buscou refletir, por meio de um exemplo concreto e especifico, se e por quais caminhos a
Abordagem da Complexidade poderia de fato cumprir aquele proposito.

Face as discussdes propostas por essa tese, e levando em consideracdo que a
Abordagem da Complexidade é de aplicacdo recente a Economia - e ainda mais recente no
que se refere a discussao de politicas publicas e de questBes relativas ao desenvolvimento -
manteve-se e confirmou-se a intuicéo inicial de que a referida abordagem pode contribuir, em
diversas direcOes, para a compreensdo de assuntos e temas concernentes a Economia do

Desenvolvimento.
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