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I. INTRODUCAO

A CEPAL estd celebrando em 1998 seus cinglienta anos de atividades. Foi, em
todo esse perfodo, a principal fonte mundial de informaggo e an4lise sobre a
realidade econémica e social latino-americana. Mais que isso, foi o tnico centro
intelectual em toda a regifo capaz de gerar um enfoque analftico préprio, que
manteve vigente por meio século.

Este trabalho tem por objetivo introduzir a selegdo de textos do presente
livo comemorativo. Reconstitui a trajetéria intelectual da institui¢do no pe-
rfodo e remete o leitor s teses de maior relevAncia e aos textos selecionados,
contextualizando-os em seu momento histérico e na obra da instituigdo em
seu conjunto.?

A reconstituiggo inicia-se com a apresentagio de um quadro-sintese da pro-
dugdo analitica cepalina construfda no periodo. O quadro contém os planos de
anglise comuns a todas as etapas da trajetéria intelectual da institui¢do, bem
como uma periodizagio da histéria das idéias nela geradas, construida a partir
da sucessdo de “idéias-for¢a” ou “mensagens” que orientaram essa produgio.

Em seguida, faz-se breve descricdo da pega analitica central ao pensamento
gerado na CEPAL, o método histérico-estruturalista. Por tiltimo, procede-se, nas
segOes seguintes, a uma breve resenha das teses cepalinas de cada periodo.

2E volumosa a bibliografia da cepaL, de modo que no presente texto fomos obrigados a omitir muitas
referéncias importantes. Também hd muitos trabalhos de avaliagio do pensamento da agéncia, entre os
quais podem-se mencionar, por exemplo, os de Hirschmann (1963), Cardoso (1977), Rodrfguez (1981),
Gusrieri (1982), Pazos (1983) e Hodara (1987).
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CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

II. CARACTERIZAGAO: PRINCIPAIS PLANOS ANALITICOS
E ETAPAS DO PENSAMENTO

O ponto de partida para o entendimento da contribui¢do da CePAL 4 hist4-
ria das idéias econdmicas deve ser o reconhecimento de que trata-se de um
corpo analitico especifico, aplicdvel a condicses histéricas préprias da peri-
feria latino-americana. Talvez por essa razio, quando se busca nos princi-
pais compéndios de histéria da teoria econdmica a presenga do pensamento
cepalino as referéncias sio escassas, e limitadas, quando muito, 3 tese da
deterioragio dos termos de troca e A tese estruturalista da inflagio. Essa
auséncia por vezes leva a que se desconhega a forca explicativa desse corpo
analftico, que deriva de uma fértil interacio entre, por um lado, um méto-
do essencialmente histérico e indutivo e, por outro, uma referéncia abstra-
to-teérica prépria, a teoria estruturalista do subdesenvolvimento periférico
latino-americano.

Schumpeter, num dos capitulos introdutérios 4 sua monumental his-
téria da anilise econémica (1954), faz distingdo entre o objeto principal
de estudo (history of economic analysis) e outro campo da histéria do pen-
samento econdmico, o dos “sistemas de economia politica” (history of
systems of political economy), considerados como um “amplo conjunto
de politicas econémicas que os autores sustentam tendo por fundamento
determinados principios unificadores (normativos) como os principios do
liberalismo econdmico, do socialismo etc.” (p- 38). A contribuigio da CEPAL
— tal como de um modo geral as contribuigées da chamada economia do
desenvolvimento — pertence a esse segundo grupo. Seu principio
“normativo” é a idéia da necessidade da contribuigdo do Estado ao ordena-
mento do desenvolvimento econdmico nas condigbes da periferia latino-
americana. Trata-se, em resumo, do paradigma desenvolvimentista lati-
no-americano.

Adolfo Gurrieri (1982) abre sua coletinea sobre a obra de Prebisch na
CEPAL com uma defini¢io que vale a pena reproduzir, porque ajuda a entender
o pensamento cepalino como um todo, em seu meio século:
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No cabe duda que lo propuesto por Ratil Prebisch en sus primeros trabajos

en la CEPAL es un @Nnm&_msm O programa porque constituye un esquema or- A

denado de un campo problema — el desarrollo Jatinoamericano — cons-
truido en contraposicién al entonces predominante, a partir del cual orga-
niza la biisqueda y acumulacién de conocimiento de una manera colectiva y
socialmente organizada (...) Su programa (...) es también ¢l fundamento de

la creacién y consolidacién de las instituciones que le servirdn de dmbito
propicio para el crecimiento y difusién de sus ideas, y sobre todo, el ariete
con que penetra en la realidad para conocerla y transformarla (p. 13).

Uma caracteristica adicional das idéias geradas e divulgadas pela CEPAL é o
fato de que nunca foi uma instituigdo académica, e que seu publico-alvo
s3o os policy-makers da América Latina. Por essa razio, por muito tempo a
unidade e o escopo do “sistema de economia politica cepalino” permanece-
ram desconhecidos. A dificil tarefa de reunir as idéias nem sempre clara-
mente interligadas de Prebisch e da CePAL foi pela primeira vez realizada em
1968 por Anibal Pinto, por ocasido da celebragio do vigésimo aniversdrio
da agéncia (CepAL, 1969). Posteriormente, a pedido do préprio Prebisch,
Rodriguez (1981) fez com o mesmo objetivo um trabalho bem mais minu-
cioso e abrangente.

A sistematizagdo que aqui se faz da obra da CEPAL nos cinqiienta anos ¢
facilitada por duas caracteristicas centrais ao pensamento da instituiggo.

Primeiro, pelo fato de que em todas as fases em que se pode subdividi-
lo encontra-se o mesmo enfoque metodolégico. O que vai-se alterando é a
prépria histdria real sobre a qual se debruga a andlise, bem como o contexto
ideolégico no qual ela é gerada, obrigando-a permanentemente a adaptar
énfases e a renovar interpretagdes de modo a adaprar-se aos novos contextos
histéricos.

E possivel identificar quatro fragos analiticoy comuns aos cinco decénios.

O primeiro diz respeito ao método. Trata-se do enfogue historico-estrutu-
ralista, baseado na idéia da relagdo centro-periferia; dois outros referem-se a
dreas temdticas: Andlise da inser¢io internacional e Andlise dos condicionantes
estruturais internos (do crescimento e do progresso técnico, e das relagdes en-
tre estes, o emprego e a distribuigdo de renda); por tltimo, encontra-se o pla-
no da Andlise das necessidades e possibilidades de acao estatal. =
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CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

Segundo, tal sistematizagdo ¢ facilitada pelo fato de que as idéias s3o “his-
toricamente determinadas”, quase ao nfvel de seus dertalhes, e porque pode-se
ordend-las em torno de “mensagens” transformadoras. B possivel identificar
cinco fases na obra da CEPAL, em torno de “idéias-for¢a” ou “mensagens”.
Coincidentemente, as fases tiveram duragio de aproximadamente um decé-
nio, cada. Como se verd mais adiante, elas acom panham de perto 2 evolugio
histérica da regido latino-americana.

a) Origens e anos 1950: industrializacio;

b) anos 1960: “reformas para desobstruir a industrializacgo”;

c) anos 1970: reorientaciio dos “estilos” de desenvolvimento na dirego da
homogeneizagio social e na direcio da industrializagdo pré-exportadors;

d) anos 1980: superagio do problema do endividamento externo, via “ajuste
com crescimento”;

€) anos 1990: transformagio produtiva com eqiiidade.

Observe-se que as duas primeiras etapas enquadram-se por completo no ciclo
expansive mundial do pés-guerra, e as duas dltimas na irregular etapa com-
preendida entre o fim daquele ciclo, em 1973/74, até os dias de hoje, na
qual predominaram baixo crescimento mundial e grandes incertezas. A cor-
respondéncia ndo € perfeita apenas nos anos 1970, devido 2 crise mundial
de meados da década. No entanto, como se verd, a crise nio impediu que a
organizagdo do pensamento cepalino mantivesse razodvel grau de unidade
nos temas abordados; apenas introduziu novas énfases, adaptadas 4s novas
ocorréncias histéricas.

O quadro I utiliza esse conjunto de elementos para registrar as principais
teses que foram geradas sob seu impulso. Oferece uma idéia de conjunto do
instrumental analftico que o enfoque proporciona e serve de ponto de partida
para a guia de leitura que se pretende com o presente texto.

Vale observar que a classificagdo das teses e reflex6es de acordo com os
“planos” de andlise nio significa falta de unidade no pensamento: os diferen-

tes planos e as diferentes teses estdo perfeitamente “amarradas” pelo método
histérico-estruturalista e pelas idéias-forca que determinaram a producio das

\teses em cada perfodo.
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Quabro I

SINTESE DOS ELEMENTOS ANALITICOS QUE COMPOEM O
PENSAMENTO DA CEPAL

Elementos
permancntes

Andlise histérico-estrururalista

PERIODOS E
TEMAS
1948-60
(industria-
lizagdo)

1960
(reformas)

1970
(estilos de
crescimento)

1980
(dfvida)

1990-98
(wansforma-
¢do produ-
tiva com
eqiiidade)

Insergdo internacional
(centro-periferia e
vulnerabilidade externa)

Derterioragio dos termos
de intercAmbio;
desequilfbrio estrutural na
balanga de pagamentos;
integragio regional

Dependéncia; integragio
regional; polftica interna-
cional de redugdo da
vulnerabilidade na peri-
feria; viés antiexportagio
industrial

Dependéncia,
endividamento
perigoso; insuficiéncia
exportadora

Asfixia financeira

Especializagao exporta-
dora ineficaz e vulnerabi-
lidade aos movimentos
de capitais

Condigdes estruturais

internas (econdmicas e sociais)
do crescimento/progresso
técnico e do emprego/
distribuigdo de renda

Processo de industrializagdo
substitutiva; tendéncias per-
versas causadas por especiali-
zagio e heterogeneidade
estrutural: inflagio estrutural
e desemprego

Reforma agréria e distribuisdo
da renda como requisito para a
redinamizagio da economia;
heterogeneidade estrutural;
dependéncia

Estilos de crescimento, estru-
tura produtiva e distributiva e
estruturas de poder;
industrializagdo combinando
mercado interno e esforgo
exportador

Ajuste com crescimento;
oposi¢do aos choques do
ajuste, necessidade de polfricas
de renda e eventual convenién-
cia de choques de estabiliza-
¢d0; custo social do ajuste

Dificuldades para uma trans-
formagdo produtiva eficaz e
para reduzir o “hiato da eqiii-

dade”

Agio estaral

Conduzir
deliberadamente
a industrializagdo

Reformar para
viabilizar o
desenvolvimento

Viabilizar estilo
que leve 3
homogeneidade
social; fortalecer
exportagbes
industriais

Renegociar a
divida para
ajustar com
crescimento

Implementar
pollfticas de
fortalecimento
da transformagio
produtiva com
eqiiidade
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III. O METODO Eumﬂowmno-mmHWCﬁdgmmﬂ? BASEADO
NO ARGUMENTO DA “CONDICAO PERIFERICA”

[ A CEPAL desenvolveu-se como uma escola de pensamento especializada no
|| exame das tendéncias econémicas e sociais de médio e longo prazos dos pafses
1 latino-americanos.

Esse trago fundamental lhe foi imprimido jd em suas origens por
Prebisch. O espago dessa “cultura” foi ocupado por uma pléiade de intelec-
tuais que retine alguns dos principais historiadores econmicos da América
Latina. Foram da CEPAL ou estiveram sob seu raio direto de influéncia auto-
res de livros cldssicos de histéria econsmica dos pafses da regido, como Anfbal
Pinto e seu Chile: un Caso de Desarrollo Frustrads (1956), Celso Furtado
(1959) e seu Formacio econdmica do Brasil, e Aldo Ferrer (1979) e seu Lz
Economia Argentina.

A motivaggo original para a inclinacdo cepalina pelas tendéncias histéri-
cas ¢ conhecida. A agenda de reflexdo e investigagio inaugurada por Prebisch
em 1949 compunha-se essencialmente do diagnéstico da profunda transicio
que se observava nas economias subdesenvolvidas latino-americanas, do mo-
delo de crescimento primdrio-exportador, hacia afuera, ao modelo urbano-
industrial, hacia adentro.

O enfoque histérico foi poderosamente instrumentalizado pela teoria
“estruturalista” do subdesenvolvimento periférico de Prebisch.?

A perspectiva estruturalista instalou-se no centro das andlises como con-
seqiiéncia direta do objeto de reflexo a que a instituicio se propunha. Trata-
va-se de examinar o modo préprio como se davaa transigio hacia adentro nos
pafses latino-americanos, transicgo que entendia-se repousar sobre a condi-
gao de que o processo produtivo se movia sobre uma estrutura econdmica e
institucional subdesenvolvida, herdada do perfodo exportador.

.mﬁ outras disciplinas das ciéncias sociais, como a lingiifstica e a antropo-
momﬁu onde o “estruturalismo” se origina, este tipicamente correspondeu a um
instrumental metodolégico sincrénico ou a-histérico. Diferentemente, na

*Rodriguez (1981) foi i i i i
quem melhor sistematizou a andlise fundacional de Prebisch na ¢
seus elementos teéricos. Al destacando

20

A en
oY I ol &
. W f\\\\ .r\h\\ ﬂ\mu ./.
aer C;D P G A 9
ar A el 9] : ~ K
P o7+ M UNTEXTOS SELECIONADOS N7 ./ _
O S R Y Y e 5
N O BN e’ N Cy ve T~ U A @]

/\,
|
|
|

| | portamento dos agentes sociais e da trajetéria das instituiges, que tem maior

anélise econémica cepalina o estrururalismo ¢ essencialmente um enfoque OF

orientado pela busca de relagdes diacronicas, histéricas e comparativas, que w0

A
presta-se mais 20 método “indutivo” do que a uma “heurfstica positiva”. Da .....mﬁ/ ;
resultam fundamentos essenciais para a construgo teérica da andlise histéri-
ca comparativa da CEPAL: as estruturas subdesenvolvidas da periferia latino-
americana condicionam — mais que determinam — comportamentos espe-
cificos, de trajetérias a priori desconhecidas. Por essa razdo, merecem e exigem
estudos e andlises nos quais a teoria econdmica com “selo” de universalidade -
s6 pode ser empregada com qualificagdes, de maneira a incorporar essas -
especificidades histéricas e regionais. N3

Em outras palavras; o enfoque histérico-estruturalista cepalino abriga um |

{ método de produgio de conhecimento profundamente atento para o com-

>
\
~T
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\

. . : 4 .
proximidade 2 um movimento indutivo do que os enfoques abstrato-deduti- ;

vos tradicionais. -
i

Apesar de sua originalidade e independéncia, o enfoque guarda uma inte-
" - = — e . . . o e == S
ressante correspondéncia €om as interpretacdes “institucionalistas”, pela im-- o

portincia que confere i organizagio dos mercados e-agentes em condigdes =

Em&lnmmln\mm\mnmmnmm. e pela insisténcia nas imperfei¢6es de mercado que essas

non\awlmm.mm..mnﬁmaﬁpm:na.m.BENB sigidas.

" Liberado de marcos dedutivos rigidos e esquemdticos, o pensamento
cepalino tem assim a capacidade de acomodar com facilidade a evolugio

dos acontecimentos, através de continuas revisbes em suas interpretagoes, @

que ndo significam perda de coeréncia politico-ideoldgica ou de consisténcia

analftica. Ao mesmo tempo, parte da investigagdo cepalina é uma reflexdo
critica numa visio introspectiva sobre seus préprios desenvolvimentos ana-

liticos.
A riqueza do método cepalino reside, pois, numa fértil interagdo entre o

método indutivo e a abstragio teérica formulada originalmente por Prebisch.
A oposigio entre “periferia’ e “centro”, que desempenhou duplo papel
analitico, ilustra este ponto.
Primeiro, serviu para o argumento de que a referi utura deter -
va um-padria especifico de insercio na economia mundial, como “periferia” w\
da mesma, produtora de bens e servigos com demanda internacional pouco
dinimica, importadora de bens e servigos com demanda doméstica em rdpida
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expansio, e absorvedora de padrées de consumo e tecnologias adequadas ao
centro mas freqiientemente inadequadas 4 disponibilidade de recursos e ao
nfvel de renda da periferia.

Segundo, prestou-se 3 idéia de que a estrutura socioecondmica periférica
determina um modo préprio de industrializar, introduzir progresso técnico e
crescer, € um modo préprio de absorver a forga de trabalho e distribuir a ren-
da. Ou seja, em suas caracterfsticas centrais, o processo de crescimento, em-
prego e distribuigdo de renda na periferia seria distinto do que ocorre nos pafses
centrais. As diferengas devem ser encontradas no fato de que as economias
periféricas possuem uma estrutura pouco diversificada e tecnologicamente
heterogénea, que contrasta com o quadro encontrado na situagdo dos pafses
centrais. Nestes, o aparelho produtivo ¢ diversificado, tem produtividade
homogénea ao longo de toda sua extensdo e tem mecanismos de criagio e
difuso tecnolégica e de transmissio social de seus frutos inexistentes na pe-
riferia.

Nao se tratava de comparar o subdesenvolvimento periférico com a his-
téria pretérita das economias centrais. Para os autores cepalinos, o desenvol-
vimento nas condig6es da periferia latino-americana nio seria uma “etapa” de
um processo universal de desenvolvimento — como era, por exemplo, em
Rostow (1956) — mas um processo inédito, cujos desdobramentos histéri-
cos seriam singulares A especificidade de suas experiéncias, cabendo esperar-
se seqiiéncias e resultados distintos aos que ocorreram no desenvolvimento
céntrico.

J4 no texto inaugural de 1949 Prebisch alertava para a especificidade do
processo de crescimento nas circunstincias estruturais e periféricas dos pafses
da América Latina, e exigia espago analitico para estudd-la: “Una de las fallas
mds ingentes de que adolece la teoria econdmica general, contemplada desde la
periferia, es su falso sentido de universalidad (..) No hay que confundir el
conocimiento reflexivo de lo ajeno con una sujecidn mental a las ideas ajenas, de
la que muy lentamente estamos aprendiendo a liberarnos” (p. 4).

Furtado foi o intelectual mais dedicado a cobrir a anilise cepalina com
legitimagzo histérica. Dedicou-se 2 tarefa ndo s6 como historiador mas tam-
bém como teérico do subdesenvolvimento. Seus livros sobre histéria eco-
némica brasileira e latino-americana (1957 e 1970) — seguramente os dois
textos de histéria econdmica da regido mais lidos em todo o mundo — sdo
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obras-primas do método estruturalista cepalino, que tiveram como fun-
¢do intencional defender a importincia de entender o subdesenvolvimento
como um contexto histérico especifico, que exige teoriza¢io prépria. No li-
vro Desenvolvimento ¢ subdesenvolvimento (Furtado, 1961, Texto 5), que é o
principal momento explicitamente dedicado  conceituagio da problemitica
histérica do subdesenvolvimento, a idéia vem expressa com toda a énfase:

O subdesenvolvimento nio constitui uma etapa necessdria do processo de
formagdo das economias capitalistas modernas. E, em si, um processo parti-
cular, resultante da penetragio de empresas capitalistas modernas em estru-
turas arcaicas. O fenémeno do subdesenvolvimento apresenta-se sob vérias
formas e em diferentes estdgios. (...) Como fenémeno especifico que &, o
subdesenvolvimento requer esforgo de teorizagio autdbnomo. A falta desse
esforgo tem levado muitos economistas a explicar, por analogia 4 experién-
cia das economias desenvolvidas, problemas que s6 podem ser bem
equacionados a partir de uma adequada compreensio do fendmeno do sub-

desenvolvimento (pp. 184-185).4

Como se observou, o método histérico-estruturalista, eminentemente indu-
tivo, beneficiou-se da formula¢io analitica da teoria do subdesenvolvimento
periférico de Prebisch, cujos tragos principais sio resumidos adiante. O mé-
todo foi, dessa forma, instrumentalizado pela utilizaggo simultinea e com-
plementar dos trés planos analiticos mencionados, ou seja, insergao interna-
cional, tendéncias e contradigGes internas do crescimento na periferia, e agao
do Estado. As segBes que se seguem sio conduzidas de modo a exibir a pre-
senga desses planos na evolugio do pensamento cepalino.

‘Posteriormente, o autor iria avangar a formulaggo integrando-a 4 idéia n_m que o mcvn_nm.nm.,\o_sao:no
corresponde a uma forma “cultural” historicamente determinada de uso &o\ excedente social”, em que os
padrdes de consumo das economias centrais — €, inevitavelmente, os padrdes ﬂmn:o_om_nom que os »_nowu-
panham — sdo absorvidos pela elite local, mas ndo conseguem alastrar-se & maior parcela da _uovc_.wmw\c.
por insuficiéncia de renda e produtividade. A bibliografia correspondente  idéia estd em auto-avaliagdo
feita pelo autor em coletinea do Banco Mundial (Furtado, 1983).
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IV. INAUGURACAO E ANOS 1950: LEGITIMANDO
E ORIENTANDO A INDUSTRIALIZACAO

1. O CONTEXTO HISTORICO

Nos anos que se seguiram 3 Segunda Guerra Mundial as economias lati-
no-americanas estavam em pleno processo de industrializagio e urbaniza-
¢4o, potencializado pelo répido crescimento de 5,8% ao ano entre 1945 ¢
1954, e por uma folga na restricio externa que permitiu uma expansio
nas importages em 7,5% 2o ano, nesse mesmo periodo. Isso abria espaco
ao fortalecimento da ideologia industrializante, que apenas vinha dando
os primeiros passos na regido. Ao mesmo tempo, disseminava-se a idéia
de que as exportagbes tradicionais tendiam a recuperar terreno com a vol-
ta 2 normalidade no pés-guerra, potencializando a restauragio da ideolo-
gia liberal dominante até os anos 1930, fundamentada, do ponto de vista
académico, na teoria da divisdo internacional do trabalho baseada nas
vantagens comparativas ricardianas ou em vantagens oriundas da dotagio
relativa de fatores.

Frente a ideologia liberal, a defesa do desenvolvimento pela via da indus-
trializagdo tinha no imediato pés-guerra a inconveniéncia de encontrar-se
insuficientemente instrumentalizada de um ponto de vista analitico. Havia,
para os defensores da industrializagio, uma espécie de “vazio tedrico”, e a
descrenga em relagdo A teoria econdmica existente gerava perplexidade face 2
falta de teorias que pudessem ser adaptadas s realidades econdmicas e sociais
que se tentava entender e transformar.

Havia, pois, um certo descompasso entre a histéria econémica e social e
a construgdo de sua contrapartida no plano ideolégico e analitico.5

A teorizagio cepalina iria cumprir esse papel na América Latina. Seria a
versdo regional da nova disciplina que se instalava com vigor no mundo aca-
démico anglo-saxdo na esteira “ideolégica” da hegemonia heterodoxa
keynesiana, ou seja, a versio regional da teoria do desenvolvimento.

m . - .
Este ponto ¢ destacado por Anfbal Pinto, num texto que nio revela sua autoria, o Ef Pensamiento Econdmico
de la CEPAL (1969), uma coletanea de textos cldssicos das duas primeiras décadas da instituicgo.
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Os anos 1950 foram para a CEPAL os de auge da criatividade e da capaci-
dade de ousar e influenciar. Prebisch e ousadia intelectual sio sinénimos na
América Latina. Em seu apoio, diretamente na CEPAL ou em suas cercanias,
estariam nada menos que Celso Furtado, José Medina Echavarria, Regino
Botti, Jorge Ahumada, Juan Noyola V4squez, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel,
e outros conhecidos desbravadores do conhecimento sobre a realidade latino-
americana.

As mensagens eram inovadoras, € 0 campo para sua divulgagio era fér-
til. No plano da conveniéncia histérica, a ideologia cepalina cafa como
uma luva nos projetos politicos de virios governos do continente. No pla-
no analitico, a mensagem geral estava plenamente sintonizada com o co-
ragio da nova “teoria do desenvolvimento”: os pafses subdesenvolvidos
mereciam uma formulagio tedrica independente ou pelo menos adapta-
da, porque em aspectos relevantes funcionavam de forma diferente dos
desenvolvidos.

No fundo, com diferentes conceitos e maneiras de formular a ques-
tdo, todos colocavam a mesma mensagem central, a da necessidade de rea-
lizar politicas de industrializagdio como forma de superar o subdesenvol-
vimento e a pobreza. A CEPAL moveu-se admiravelmente nesse contexto.
N3o sé tornou-se uma referéncia indispensivel quando se falava de Amé-
rica Latina, como também desenvolveu uma teorizagdo prépria, na qual
combinou-se de forma consistente um bom niimero de inovagdes con-
ceituais.

Observe-se que nem sempre o terreno ideoldgico era favoravel. O era no
campo académico e, de certo modo, também no circuito das agéncias inter-
nacionais, no qual inclufa-se uma atitude simp4tica do Banco Mundial 4 pers-
pectiva desenvolvimentista— que perduraria, alids, até o final dos anos 1970,
quando Chenery foi substituido na diredo de sua consultoria econdmica por
Anne Krueger. No entanto, conforme relata Pollock (1978), as idéias de
Prebisch e da CEPAL eram vistas com muita desconfianga pelo Departamento
de Estado do governo norte-americano, sobretudo no auge macarthista da
guerra fria. Embora isso ndo tenha impedido a difusio do pensamento
cepalino, € provével que explique o tom quase sempre cauteloso com que as
idéias eram redigidas.
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2. A'SAFRA INAUGURAL E SUAS EXTENSOES

A Comissao Econdmica para a América Latina foi constitufda em 1948, por
uma decisdo da Assembléia Geral das Nagses Unidas de 1947. A cria¢do ocor-
reu no contexto das queixas latino-americanas de exclusio com relagdo ao Plano
Marshall e de falta de acesso aos “délares escassos”, que dificultava a reposi-
¢4o dos desgastados aparelhos produtivos da regido. Apesar desse “incentivo”
transitério, a percepgo generalizada 3 época pareciaserade quea nova orga-
nizagdo estaria fadada a tornar-se mais uma entre as intimeras agéncias inter-
nacionais inexpressivas e burocratizadas j4 existentes. Com Prebisch, no en-
tanto, sua histéria viria a ser muito distinta,

O ex-gerente geral do Banco Central argentino Ratl Prebisch s6 tornou-se
secretdrio executivo em 1950, mas chegou a Santiago em 1949 como consultor,
com a responsabilidade de contribuir para o “Estudio Econémico” relativo a 1948.
Segundo relato de Celso Furtado em sua “Fantasia organizada” (1985), aum dado
momento do primeiro semestre de 1949 Prebisch recolheu apressadamente uma
primeira verso do texto que acabara de preparar para integrar esse documento.
Passou algum tempo trancado em sua sala, certamente debrugado sobre os dados
recém-publicados pela ONU sobre deterioragio dos termos de intercimbio. Em
seguida, divulgou a obra que Hirschman chamaria de “Manifesto latino-america-
no”. Tratava-se de “O desenvolvimento econémico da América Latina e algunsde
seus problemas principais” (Prebisch, 1949, Texto 1 desta coletinea).

Alguns meses depois, ainda em 1949, reapresentaria as mesmas idéias,
com pequenas modificagbes, na parte conceitual do “Estudo econdmico
da América Latina, 1949” (CEPAL, 1951a, Texto 2 desta coletinea), primei-
ro documento dedicado a realizar um balango das tendéncias econdmicas
dos principais pafses latino-americanos. E, em 1950, Prebisch redigiria os
cinco primeiros capitulos do “Estudio Econémico de América Latina,
1950”, que ganharia o nome de “Problemas teéricos e prdticos do cresci-
mento econémico” (CEPAL, 1951b, Texto 3 desta coletinea). )

Esse conjunto de documentos j4 continha todos os elementos que passa-
riam a figurar como a grande referéncia ideoldgica e analitica para os
desenvolvimentistas latino-americanos.

Primeiro, argumenta que a industrializagio espontinea em curso tinha signi-
ficado especial na histéria da humanidade, porque representava a possibilidade
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de captagio pela vasta regido subdesenvolvida latino-americana dos frutos do
progresso técnico mundial, até entdo essencialmente confinados aos paises
industrializados.

Segundo, apresenta os elementos da matriz analitica da qual “arranca” o
pensamento cepalino. Neles encontram-se tanto a andlise da insercdo inter-
nacional das economias periféricas e da vulnerabilidade externa decorrente,
como a andlise das condi¢bes problemdticas e das tendéncias “perversas” com
que se processa internamente o crescimento na periferia latino-americana.

Por dltimo, realiza uma primeira incursio na temitica da intervengdo
esta tal, que surge fortalecida pelo argumento da natureza problemitica da
industrializagdo nas condigbes estruturais periféricas, que o mercado nio te-

ria como resolver espontaneamente.
i) Insergdo Internacional “Periférica”

Conforme se argumentou, a andlise cepalina tem como um de seus instru-
mentos bésicos a did4tica do contraste entre 0 modo com que o crescimento,
o progresso técnico e o comércio internacional ocorrem nas estruturas econd-
micas e sociais dos pafses “periféricos” e o0 modo como ocorrem nos pafses
“céntricos”.

O contraste presta-se, no caso do exame do comércio internacional, para
destacar as interdependéncias entre o comportamento do “centro” € o da “pe-
riferia” e os problemas que geram para os tltimos.

Prebisch j4 utilizava a expressdo “paises periféricos” bem antes de ingres-
sar na CEPAL (Love, 1980). A categoria servia-lhe até entdo para salientar a
vulnerabilidade latino-americana aos ciclos econémicos, resultando em pro-
cessos inflaciondrios com um forte componente ex4geno e tendéncias a con-
tragbes ciclicas internas que, politicamente, potencializavam solugdes
macroecondmicas pouco recomenddveis.® A violenta contra¢io da capacida-
de para importar nos anos 1930 e suas repercussdes sobre as economias lati-
no-americanas constitufram a referéncia histérica principal para a elaboragzo,

§]. Hodara (1987) faz uma resenha das idéias de Prebisch contidas nos relatérios anuais do Banco Cen-
tral argentino entre 1936 e 1942. Felipe Pazos (1983) caracteriza os anos 1930 e 1940 como a fase do
pensamento latino-americano voltado para polfticas monetdrias anticfclicas.
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por parte de Prebisch, da distingdo entre 0 modo de funcionamento das eco-
:oB_.mm.QOm pafses industrializados e aquele encontrado em economias
especializadas em bens prim4rios.
Na ME,E. © argumento ganhou contundéncia logo nos textos inaugurais,
orque foi énci i i
% porq Mnonm:rmmo da tese da tendéncia 3 deterioragio dos termos de
E.dn”.r que atrontava o postulado liberal das virtudes do comércio internacio-
Mm tvre. Ao contririo do que prometia a teoria das vantagens comparativas,
urante o século XX a maior lentiddo no progresso técnico dos produtos pri-
Em.maom em relagdo aos industriais nio estava motivando o encarecimento dos
primeiros com relagio aos tiltimos.
) A tese teve duas versdes, ambas estruturalistas, e ambas centradas na id¢ia
. das vanta i inimj a0 i i
! gens comparativas dindmicas da produgio industrial — ou das des-
_vantagens comparativas dinimicas da especializagio em bens primérios. No
Manifesto latino-americano ela vinculava-se aos ciclos e & forma como a es-
trutura de produgao e emprego subdesenvolvida impedia a periferia de reter
os frutos de seu progresso técnico, 3 diferenga do que ocorria no “centro”. Af
. . . ) ’
m_,s%_nmﬁa organizados e uma estrutura produtiva concentrada logravam im-
pedira queda nominal de pregos dos bens industriais durante a “baixa ciclica”,
mais que compensando, dessa forma, os ganhos que a periferia obtinha no
auge ciclico com os bens prim4rios.”
; A segunda vers3o surge no segundo dos trés textos mencionados e € refor-
Mm w&uo terceiro deles. Contemplava a tendéncia “potencial” A deterioracio
gh m m - o o . » . 3 ’
da 20 excesso de mao-de-obra na agricultura subdesenvolvida da periferia
— ndo transferfvel aos pafses cntricos, fechados A imigra¢o — cujo eventual
MB@._dmo em atividades exportadoras resultaria em expansdo da oferta que
eprimiria i ionai i
P 0§ pregos internacionais, resultando em menor valor apesar do maior
volume de produgzo.?

Com esse argumento defendia a “economicidade” da inddstria e justifi-
¢ava o recutso ao protecionismo: mesmo que a eficiéncia da produgdo indus-
H:m._ fosse menor na periferia, ela era superior 2 eficiéncia da aplicagdo alter-
nativa dos recursos produtivos na agricultura,

“Wn forma simultinea e independente, Singer (1949) apresentava a mesma andlise
Mesmo argumento seriz posteriormente desenvalvido de forma ele Lewi
. ia pe n gante por Lewis (1953) em
ﬂﬂﬂ% nw.mm&no mo_un.n oferta ;:d:mn_» de mio-de-obra. §6 muito depois Prebisch (1959) faria :nwm <n_.wmw
academicamente rigorosa da idéia, aparentemente estimulado por Chenery.
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Passo seguinte, argumentava que, enquanto ocorresse, 0 processo de in-
dustrializagdo ndo relaxaria a vulnerabilidade externa, porque por muito tem-
po 2 frente manter-se-ia na periferia latino-americana a condigio de exporta-
dora de produtos primérios, de demanda inel4stica nos pafses céntricos, e de
importadora de produtos industriais, de alta elasticidade da demanda na pe-
riferia. Assinalava que, enquanto nio fosse conclufdo, o processo de indus-
trializagdo enfrentaria permanentemente uma tendéncia ao desequilibrio es-
trutural do balango de pagamentos, j4 que o processo substitutivo “aliviava”
as importages por um lado, mas impunha novas exigéncias, derivadas tanto
da nova estrutura produtiva que criava,como do crescimento da renda que
gerava. Por essa razio, apenas alterava-se a composi¢io das importagGes, re-
novando-se continuamente o problema da insuficiéncia de divisas.

Essa formulagdo sobre a tendéncia ao desequilibrio estrutural do balango
de pagamentos ¢ central a vérias formulagGes cepalinas da época.

Primeiro, rege o préprio conceito de industrializagdo por “substituigdo de
importagdes”. O argumento vem elaborado de forma acabada em texto bem
posterior por Maria da Conceigio Tavares (1963, Texto 4 desta coletdnea), mas
j& surge nos textos inaugurais. A dindmica substitutiva consiste na forma como
a economia reage a sucessivos estrangulamentos do balango de pagamentos. Por
progressiva compressdo na pauta de importagdo, a industrializagdo vai passan-
do de setores de instalagdo “fécil”, pouco exigentes em matéria de tecnologia,
capital e escala, a segmentos cada vez mais sofisticados e exigentes.’

Observe-se que ¢ totalmente equivocada a idéia muito difundida por eco-
nomistas liberais de que o que a CEPAL propunha era uma “autarquia’. Ao
contrério, havia recorrente reiteragdo de que o processo substitutivo apenas
alterava a composigdo das importagdes. Mais ainda, o crescimento econ6mi-
co representava inevitdvel pressio por expansio das mesmas, e os pafses
céntricos s6 tinham a ganhar com a industrializagdo da periferia ¢ com uma

Por muito tempo reinou absoluta no pensamento latino-americano a idéia de que a “substitui¢ao de
importagdes” era a forma de industrializar na América Latina e que a “dindmica substituciva” era o mo-
delo de crescimento na regido. Por volta de meados dos anos 1970, a escola de Campinas, no Brasil,
constitufda por intelectuais de origem cepalina, opds-se pela primeira vez 2 equivaléncia entre os concei-
tos de “industrializagdo”, por um lado, e “substituigdo de importagées”, por outro: o processo de indus-

(ol

&

trializagdo seria portador de uma légica e de um dinamismo independente da mera substitui¢io de im- *

portagdes, j4 que projetava-se por forga de decisdes de acumulagdo de capital orientadas para a formagio
de capacidade de oferta sem “demanda reprimida por restrigées a importar”.
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maior abertura & importagio de produtos nela originados. O argumento era,
pois, o de que havia ampla “solidariedade intrinseca” entre a industrializacao
€ a expansio do comércio internacional.'® E, como se argumenta mais adian-
te, a partir dos anos 1960 a CEPAL passaria a defender recorrentemente a ne-
cessidade de implementagio de politicas de estimulo e diversificagdo das ex-
portagoes.

Segundo, e também diferentemente do que muitas vezes se supse, a preo-
cupagio com o desequilibrio externo levou a que desde as origens, e sobretu-
do a partir dos anos 1960, a CEPAL enfatizasse a importincia de estimular as
exportagoes.

Nesse terreno a instituigio teve um papel intelectual central em duas
iniciativas institucionais de grande envergadura. Na segunda metade dos
anos 1950 esteve envolvida na criagdo da araLc. E, na primeira metade dos
anos 1960, o préprio Prebisch seria o personagem principal na criagio da
UNCTAD.

A argumentagdo cepalina em favor da ALALC continha a idéia de iniciar
um processo de diversificagdo das exportagées por esforco préprio, através da
via teoricamente mais ficil do comércio intra-regional. Mais importante ain-
da, e confome se & nas segGes introdutérias do texto cepalino inaugural sobre
o tema (CEPAL, 1959, Texto 9 da presente coletdnea) — redigido por Prebisch
— 0 mercado comum latino-americano teria a virtude de ampliar o tama-
nho do mercado dos setores industriais exigentes em escala, facilitando o
aprofundamento do processo substitutivo.

A UNCTAD nascia de idéias debatidas nos anos 1930 e 1940, relacionadas
com a necessidade de atenuar a vulnerabilidade dos pafses periféricos aos ciclos,
através de mecanismos de intervengio internacional concertados em comum
acordo com os paises centrais. No momento de seu nascimento a énfase na
necessidade de diversificar e ampliar as exportagées — inclusive industriais —
estava sendo estendida do 4mbito restrito do mercado regional para o mais
ambicioso do mercado mundial. O texto que Prebisch (1964, Texto 10) apre-
sentou 4 Segunda Conferéncia da nova entidade &, possivelmente, 0 momento
em que a idéia de cooperagdo internacional para reforcar o desenvolvimento da
periferia através de acordos de comércio internacional encontra maior densidade.

"%Sobre crlticas equivocadas A CEpaL, leia-se, por exemplo, Assael (1982).
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Terceiro, a idéia do estrangulamento permanente do balango de paga-
mentos também € central na tese da inflagio estrutural. A tese foi desen-
volvida por Juan Noyola Vésquez (1956, Texto 7 desta coletinea) e refina-
da por Osvaldo Sunkel (1958, Texto 8 desta coletinea) e Anibal Pinto
(1960). O desequilibrio estrutural da balanga de pagamentos aparece nes-
ses textos como causa estrutural “bdsica” da inflagdo, ao lado da rigidez
da oferta agricola, desencadeando um processo alimentado por “fatores
de acumulagdo” e por “mecanismos de propagagio”.!!

Quarto, em 1954, frente a dificuldades crescentes no balango de paga-
mentos, determinadas pelo final da guerra da Coréia, a idéia do estrangula-
mento externo reaparece relacionada A discussdo sobre a conveniéncia de esti-
mular a entrada de capitais estrangeiros privados, ou seja, de nio restringir-se
a busca de capirais provenientes de recursos piiblicos. Prebisch defendia esse
estimulo, mas chamava a atenggo para o perigo de expandir os passivos exter-
nos dos paises e submeté-los exageradamente ao peso de seu servigo, pelo que
seria mais prudente ampliar o financiamento de agéncias oficiais. O texto sobre
“Cooperacién internacional” (CEPAL,1954) é uma primeira incursio num tema
que teria vida longa na América Latina.

Com variagGes adaptativas aos diferentes contextos de comércio mundial
e 3s variadas condi¢bes de financiamento internacional, o argumento da
vulnerabilidade externa acompanha as cinco décadas da reflexio cepalina. Nos
anos 1960 ganharia a denominagio “dependéncia financeira e tecnolégica”, e
nos anos 1970 seria feito um enriquecimento analitico da “dependéncia”, atra-
vés do exame do papel das empresas transnacionais nas economias periféricas.
Nos anos 1980 a vulnerabilidade externa equivaleria praticamente % “asfixia”
financeira pela divida externa, €, nos anos 1990, a vulnerabilidade seria trata-
da como um duplo problema, ou seja, especializagio produtiva e tecnolégica
com pouco dinamismo no mercado mundial e excessiva exposigio ao
endividamento externo, sobretudo de curto prazo.

A leitura atenta dos textos de Prebisch mostra que por muito tempo o mesmo tinha reservas com rela-
¢d0 ao tipo de uso que por vezes se fazia da idéia de inflagio causada por estrangulamentos externos,
possivelmente por receio de demonstrar complacéncia com relagio ao combate 2 inflagdo. Ainda que sua
argumentagio sobre a matéria inclufsse a importante ressalva de que as polfticas monetirias domésticas
de curto prazo ndo bastavam, sendo necessérias polfticas estruturais, o autor considerava indispensdvel
enfrentar com rigor os problemas de curto prazo. Um primeiro momento de “recuo” em favor da tese
estruturalista da inflaggo foi o texto “El falso dilema entre estabilidad y desarrollo” (Prebisch, 1961).
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§1) Condigoes Estruturais Internas

Retornemos agora aos textos inaugurais, para neles identificar o arcabougo
analftico relativo aos condicionantes estruturais “internos” do crescimento e
do emprego. Aqui também o contraste com as economias industrializadas era
utilizado para a andlise das economias latino-americanas.

Ao mesmo tempo que, como se observou, a industrializagdo espontinea
era saudada como um acontecimento de grande significado na histéria da
difusdo mundial do progresso técnico, avaliava-se o processo como intrinse-
camente problemdtico, porque realizado sobre a base de estruturas econémi-
cas e institucionais subdesenvolvidas.

O argumento tinha como fundamento duas caracterfsticas centrais des-

_mmm estruturas. Primeiro, que se herdara uma base econdmica especializada em

J__ poucas atividades de exportagdo, com baixo grau de diversificacio e com
_ﬁ_ complementariedade intersetorial e integracdo vertical extremamente reduzi-
|das. Havia limitagGes sérias 3 compensacio dessas deficiéncias. No tocante 3
parcela das novas exigéncias passiveis de importacges, havia a restri¢io dada
pela escassez de exportagdes e de disponibilidade de financiamento externo.
E, na parcela que exigia esforgo doméstico, havia insuficiéncia de poupanga
para gerar simultaneamente todos os investimentos que a industrializagio
exigia.

A outra caracteristica era a baixa produtividade de todos os setores, exceto
o de exportagdo. Essa “heterogeneidade estrutural” — a expressio sé seria
cunhada nos anos 1960, por Antbal Pinto, mas aplica-se 4 formulagio dos
anos 1950 — abrangia um amplo excedente real e potencial de mio-de-obra,
e cﬂm__\w\mm produtividade médiaper capita reduzia a possibilidade de elevar
as taxas de poupanga nessas economias, limitando a acumulacio de capital e

o crescimento. A situago se complicava pela insuficiente capacidade de pou-
panga do setor piblico, devido destrutura fiscal obsoleta g, no que se refere
poupanga do setor privado, aos suntuosos padroes de consumo praticados pelas
classes ricas, um hdbito que tenderia a se agravar como resultado da acentua-
¢ao dos efeitos de demonstracio.

Em resumo, as economias periféricas enfrentavam-se com graves proble-

mas dd insuficiéncia de poupanga e de divisas.Desde as origens, esse “modelo

de dois hiatos” conduziu a reflexdo cepalina, ainda que a expressio doss hiatos
P
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nunca figurasse nos textos e tampouco lhe fosse dado o tratamento formal
que posteriormente Chenery e outros dariam.'?

A continuidade do “novo estdgio de difusio do progresso técnico” estaria
permanentemente ameagada pelo conjunto de problemas que sio caracterfs-
ticos das economias periféricas. Como resultado dos dois tragos distintivos
heterogeneidade tecnoldgica, o processo em curso estaria provocando trés ten-
déncias perversas, que estariam desempenhando um papel bésico no contex-

to dinimico: o desequilfbrio estruural do balango de pagamentos, a inflacio \W

e 0 desempreg .

" Como mencionado anteriormente, o desequilibrio estrutural do rm_ms.,.x@
¢o de pagamentos resultava das exigéncias de importagio de economias em'—
industrializagdo que se especializaram em umas poucas atividades exporta-

doras e enfrentavam baixa elasticidade de demanda por suas exportagaes.
Exatamente por serem estas pouco diversificadas, sofriam permanente pres-
sio por ampliar as importagdes além do que era permitido pela expansio
das exportagbes.

A tendéncia 2 inflagdo decorria tanto do desequiltbrio da balanga de pa-
gamentos como das demais insuficiéncias que o processo de industrializaggo
enfrenta em economias pouco diversificadas (rigidez agricola, escassez de ener-

gia e transporte etc.).

" A maioria dos desenvolvimentistas repelia as polfticas de estabilizagio
por ajuste recessivo — simbolizadas pela atuagdo do FMI na regido —,
acreditando que elas obstrufam o desenvolvimento econdmico em curso,
visto como uma transformagio histérica fundamental. Como se sabe, nas
freqiientes situagdes em que ocorriam elevagdes de pregos simultineas a
desequilibrio externo, o FMI nido hesitava em recomendar que se desvalo-

"?Os economistas da CEPAL sempre coincidiram entre si com relagdo ao tratamento analftico do hiato
externo, mas nem sempre coincidiram na andlise do chamado hiato de poupangas. De um lado, Prebisch,
Furtado e talvez uma fragio majoritéria enfarizavam o hiato como barreira fundamental ao crescimento.
De outro, economistas que trabalhavam na linha de Anfbal Pinto preferiam apontar para problemas de
“financiamento” do investimento, recusando, “keynesianamente”, a idéia de que havia insuficiéncia de
poupanga. Entre estes, destacam-se o influentes cepalinos brasileiros que estiveram na cepaL no infcio
dos anos 1960 sab a orientagio de Pinto, ou seja, Conceigio Tavares, Antonio Barros de Castro e Carlos
Lessa. Os dois dtimos sdo co-autores de “Introducio & economia, uma abordagem estruturalista” (1967),
prefaciado por Pinto, e o primeiro deles do livro “Sete ensaios sobre a economia brasileira”, de inspiragio
estruturalista (Castro, 1971).
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rizasse fortemente o cAmbio e se procurasse neutralizar o efeito inflacion4-
rio dessa medida com drdsticas contragdes fiscais e monetdrias. Os estrutu-
ralistas, além de contra-atacarem com sugestdes heterodoxas — cimbio mul-
tiplo, por exemplo — ofereceram, com a mencionada teorizagio de Noyola
(1957) e Sunkel (1958), uma arma analftica que 2 época teve importante
influéncia na oposicdo s recomendacdes de estabilizagdo com ajuste
recessivo. De acordo com a visdo estruturalista, a moeda se expande, quase
sempre passivamente, como resposta das autoridades mo netdrias a elevagges
de pregos de origem estrutural, sendo, portanto, incorreto consideri-la causa
da inflagdo. A tnica maneira de evitar a inflagdo seria alterar as condigbes
estruturais que a provocam, e isso deveria ser feito por meio de um esforgo
de crescimento contfnuo e planejado. Politicas crediticias e fiscais restriti-
vas ndo apenas fracassam no tratamento da inflagdo, mas ainda, a0 causa-
rem recessdo, reforgam as tendéncias inflacionrias estruturais, que se
explicitam tdo logo o crescimento ¢ retomado.

Por dltimo, o desemprego resultava tanto da incapacidade das ativida-
des exportadoras de absorver o excedente de mio-de-obra como da insufi-
ciente capacidade de absorgio pelas atividades modernas destinadas ao
mercado doméstico.

Para que essas tiltimas fossem capazes de absorver os subempregados, se-
riam necessdrias taxas de formaggo de capital e de crescimento que, nas con-
digdes da economia periférica, representavam um extraordindrio desafio: a
heterogeneidade estrutural limirava a capacidade de geragio de excedente, j&
que somente em uma pequena fragdo da economia se operava com elevada
produtividade; a especializagio limitava a capacidade para exportar e deter-
minava fortes pressées importadoras; por tiltimo, as técnicas produtivas im-
portadas dos pafses centrais seriam, segundo o argumento, inadequadamente
absorvedoras de mo-de-obra (mais tarde o argumento se estenderia para in-
corporar a idéia de que a nova composicio da produgio industrial também
tendia 3 menor absorcio de mio-de-obra).

Em cada uma dessas dimens®es, assim como na an4lise da vulnerabilidade
c€xterna, o pensamento cepalino iria evoluir e sofisticar-se nas décadas seguin-
tes, admitindo acomodacées As novas circunstincias histéricas. No entanto
permaneceria como eixo central das argumentacdes a forma diferenciada como
o crescimento ¢ o progresso técnico se processam nas estruturas econdmicas e
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institucionais dos paises subdesenvolvidos, ¢ a forma diferenciada como
impactam o comércio internacional e o emprego. Voltaremos ao ponto nas
demais se¢Bes do presente texto.

iii) Planejamento

Como se observou, desde os primérdios da CEPAL os trabalhos eram fortemente
policy-oriented. A agdo estatal em apoio ao processo de mmmm.:<o_<_mbm=8 apa-
rece no pensamento cepalino como coroldrio natural do diagnéstico de pro-
blemas estruturais de produgio, emprego e distribuigdo de renda nas condi-
¢oes especificas da periferia subdesenvolvida. . o

Nos anos 1950, o conceito-chave utilizado para conferir coeréncia e
sistematicidade s proposi¢ées de politica foi o de “planejamento” ou “pro-
gramagio”.!> Nesse momento, € em certa medida também nos anos 1960, a
énfase no planejamento orientado tinha um significado mm_n_o:m_ﬂ\n_:m era
suprir imensas deficiéncias técnicas na maioria dos Eoychnos da regigo.

O ponto de partida para o apoio técnico ao planejamento dos mo<o:w0m
foi a elaboragio de orientagdo no que se refere a técnicas de mmo.mnmn”wmmov
acompanhada em virios paises de ensaios de aplicagio dessas Honm‘_nm,ﬁ.. Em
1953 seria divulgado um “Estudio preliminar sobre la técnica de
programacién”, que foi revisado no documento “Introdugzo Hmn:_.nm.w de pla-
nejamento” (CEPAL, 1955, Texto 6 desta coletinea). Conforme ox.w_._n:mmao na
prépria introdugio ao documento de 1955, a programagio consistia na “eta-
palégica” que se seguia ao reconhecimento dos problemas do &nma=<o_<_>_dn_:ov
vale dizer da necessidade de conferir racionalidade a0 processo espontineo de
industrializagdo em curso.

O principal autor da parte conceitual desses moncaas.mo\m sobre pro-
gramagcio foi Celso Furtado. Iniciava-se, entdo, uma tradigio que seria
difundida por Jorge Ahumada, Pedro Vuscovic e outros economistas que
no infcio dos anos 1960 ajudaram Prebisch a criar no 4mbito da CErAL o

. e “pr
"*Uma primeira incursdo nesse tema, que j4 desenha as bases do ﬂu:a_mzwn:no. consta do jé cicado “Pro
i i imi ico” isch, 1951).
blemas teéricos y practicos del crecimiento econémico” (Prebisch, ) ] )
"“No caso brasileiro, Celso Furtado realizou o trabalho em 1953-54, em parceria com wnmhﬂommoﬂ? nas
dependéncias do recém-criado Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, BNDE, no Rio de Janeiro.
Na ocasigo, foi formado, com esse objetivo, o Grupo Misto CEPAL-BNDE.
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Instituto Latino-Americano de Planejamento Econémico e Social, ILPES, €
que viriam a ter papel central na influente e exitosa trajetéria desse 6rgdo na
formago de quadros técnicos governamentais em toda a América Latina.!s

Vista com os olhos de hoje, a orientagio contida no documento sobre
técnicas de programagio parece trivial. Indica, primeiro, como realizar exer-
cicios de consisténcia macroecondmica, de maneira a fornecer o ponto de
partida da programagio, ou seja, a definicio das taxas de crescimento possi-
veis dadas as restrigées previsiveis de poupanga e de balanga de pagamentos;
segundo, d4 indicagbes sobre a realizagdo de projegbes de demanda setorial
com base em elasticidade-renda — que s6 em textos posteriores recomendar-
se-ia instrumentalizar com matriz de insumo-produto; de posse do mapa de
consumo futuro, o programador deveria proceder, entio, 4 selegdo de setores
e projetos de substituicdo de importa¢ses, de acordo com o critério de “pro-
dutividade social marginal do capital”.

Colocado, porém, no contexto latino-americano dos anos 1950, isso nada
tinha de trivial. Faltavam estatisticas econdmicas bdsicas, ndo se contava se-
quer com sistemas mfnimos de contas nacionais, e os governos operavam as
economias com forte desconhecimento sobre suas tendéncias b4sicas. A
orientagdo dada pelas técnicas de programacio da cepaL desempenhava o pa-
pel de conscientizagio sobre essas insuficiéncias e sobre a importincia de con-
ferir um minimo de previsibilidade a0 contexto macroecondmico no qual re-
pousaria o desejado processo de crescimento.

A partir daf, no decorrer de toda sua histéria, a CEpAL produziria um sem-
ndmero de textos de recomendagio de politica econdmica — e um sem-nt-
mero de missGes de assisténcia técnica aos pafses latino-americanos — nos
mais variados campos da atividade econémica e nos mais variados temas que
compdem a problemdtica do desenvolvimento.

"*Na bibliografia do ILPES sobre planejamento podem-se consultar, entre outros, os livros Discusiones
sobre planificacidn, Siglo XXI (ILPES, 1966) e Experiencias y problemas de la planificacién en América
Latina (ILPES, 1973); a referéncia bibliogrdfica principal sobre Jorge Ahumada € o livro de obras esco-
lhidas do auror (Ahumada, 1986).
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V. OS ANOS 1960: REDISTRIBUIR PARA CRESCER

1. O CONTEXTO HISTORICO

A histéria latino-americana da segunda metade dos anos 1950 conteve trés
elementos que incidiram radicalmente sobre a evolugio do pensamento
cepalino — e latino-americano de um modo geral — nos anos 1960.

Primeiro, o crescimento na maioria dos pafses, apesar de persistente (5,7%
a0 ano, entre 1955 e 1959), estava ocorrendo em meio a crescente instabili-
dade macroecondémica, em boa medida motivado por problemas de restricées
a importagdes — que cresceram apenas 2,1% ao ano, no mesmo perfodo, €
0,3% a0 ano, entre 1960 e 1964. Nesse contexto de aguda restrigio externa,
vérios paises enfrentavam-se com acentuadas pressoes inflaciondrias.

Segundo, o processo de industrializagio continuava a impor-se como ten-
déncia histérica, mas a urbanizagio correspondente fazia-se com crescente em-
pobrecimento e favelizagdo, evidenciando a incapacidade de absorgio da for-
¢a de trabalho proveniente da zona rural por atividades produtivas modernas
e estendendo com grande visibilidade a pobreza rural aos centros urbanos.
Simultaneamente, a democracia ganhava densidade, e uma crescente insatis-
fagio passava a traduzir-se em pressdes sociais, através do quotidiano da vida
politica e sindical.

Terceiro, a Revolugdo Cubana de 1959 teria profunda repercussio sobre
aatitude norte-americana frente a tais pressdes e frente 2 movimentagio poli-
tica que se alastrava na América Latina. A reagio a Cuba, na esfera diplomé4-
tica, distanciava-se por completo da atitude desconfiada do perfodo macarthista
e se expressava no Programa Alianga para o Progresso,<onduzido pela Orga-
nizagio dos Estados Americanos, OEA. Tal como exposto na famosa Carta de
Punta del Leste (OEA, 1961), assinada pelos EUA e pela grande maioria dos paises
da regido, o tom politico da nova posigdo norte-americana tinha orientagio
claramente “social-democrata”.

O quadro exigia da CEPAL uma reorientagdo para incluir em seus trabalhos
contribuigGes de natureza sociolégica. Encontrava-se preparada para isso, gra-
gas ao privilégio de contar em seus quadros, desde os anos 1950, com José Medina
Echavarrfa. A expressio mais acabada da teorizagio do autor nos anos 1950,
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inclusive pela influéncia que exerceu sobre a CEPAL, est4 reunida no livro Aspec-

tos sociales del desarrollo econdmico (Medina Echavarria, 1973)'¢, Nos anos 1960
o autor difundiria na CEPAL a sociologia do desenvolvimento, cujo momento
mais inspirado tavez seja a obra “Consideragées socioldgicas sobre o desen-
volvimento econdémico da América Latina” (1963, Texto 11 desta coletinea).

Na esteira dessa inspiragdo, muitos sio os textos oficiais da CEPAL naquele
momento que analisam a evolugio da sociedade latino-americana. De uma
maneira geral, manifestavam esperanca, naqueles inicios dos 1960. E o caso
do documento oficial apresentado no perfodo de sessbes de Mar del Plata

(cEpAL, 1963):

Los lideres politicos y expertos en ciencias sociales de la zona nunca habfan
estado tan de acuerdo sobre la polftica general necesaria para el desarrollo
sostenido. Las reuniones de los organismos regionales han establecido
principios — cada vez m4s minuciosos y coherentes — para orientar la accién
(-..) y muchos pafses han aumentado su capacidad técnica para planificar el
desarrollo. La reforma agraria, la industrializacién diversificada, la reduccién
en las desigualdades extemas en la distribucién del ingreso; la destinacién
de una parte mayor de éste a inversiones productivas; el control de la inflacién;
la ampliacién y reorientacién educacionales; las medidas encaminadas a
permitir que las clases populares, empobrecidas y marginadas, acttien como
ciudadanos, productores y consumidores responsables (...) se acceptan hoy
como elementos esenciales de una politica nacional coordinada, por sectores
de la opinién piblica que antes no los consideraron en absoluto o cifraron
su esperanza, a lo sumo, en uno o dos de ellos (p. 3).

Tomando-se a década de 1960 como um todo, o texto revela-se demasiada-
mente otimista. O que se verificou na regido a partir de meados dos anos 1960
foi uma crescente polarizacio politica e ideolégica, que em alguns pafses
extremou-se até o enfrentamento entre ditaduras de direita e organizagdes da
esquerda revolucion4ria. .
Durante toda a década a cepaL manteria didlogo com as posigoes polfticas
moderadas, mesmo 2 direita do espectro polftico, bem como com o mundo
da diplomacia internacional, em vérias 4reas: na mobilizago da Alianga para

"Sobre o autor, ver Medina Echavarr(a (1980), anrologia de obras organizada por Adolfo Gurrieri.
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o Progresso, no tema da integragdo regional e da ALALC, na .nlm.mmo. da uncrap
e na multiplicacdo de assisténcia técnica em planejamento E%nmw:\o a gover-
nos da regido. A modernizagio das tecnoburocracias latino-americanas bene-
ficiou-se muito do trabalho da CEPAL e do ILPES nesse perfodo. .
No entanto a CEPAL dos anos 1960 seria principalmente um férum de dis-
cussio de idéias criticas ao processo de desenvolvimento em curse. O ﬂm_.msﬂo
mobilizador cepalino atrafa a intelectualidade a uma discussio que gravitava
crescentemente em torno de trés pontos que demarcavam a divisdo vo:ﬁ.no-
ideolégica: primeiro, a interpreta¢io de que a industrializag4o havia seguido
um curso que nao conseguia incorporar & maioria da populagio os _..EHOm.n_m
modernidade e do progresso técnico; segundo, a interpretagio de que a in-
dustrializagdo nio havia eliminado a vulnerabilidade externa e a dependén-
cia, apenas sua natureza havia sido alterada; e, terceiro, a idéia de .@cw mn.:rg
os processos obstrufam o desenvolvimento. Seus interlocutores EDC PISIEs
tariam na centro-esquerda nacionalista, preocupada com reformas sociais.
Dessa forma, os pontos de contato de sua andlise com a teorizagio da esquer-
da revolucion4ria tenderiam a ser até mais fortes do que com as andlises con-

servadoras.

2. REFORMAS PARA DINAMIZAR A ECONOMIA, TEORIA DA DEPENDENCIA E
TESE DA HETEROGENEIDADE ESTRUTURAL

Na CErAL, 0 convite mais significativo 4 nova agenda de discussdo pautada
pela histéria real foi uma vez mais formulado por Prebisch. Em seu texto “Por
uma dinfimica do desenvolvimento latino-americano”, publicado em 1963
(Texto 12 desta coletinea), a0 mesmo tempo que reafirma seus argumentos
relativos s dificuldades da periferia em crescer e absorver a forga de trabalho,
o autor p&e énfase num novo argumento: a necessidade de alterar a estrutura
social e redistribuir a renda, especialmente através de reforma agréria. Argu-
mentava que sem isso ndo seria poss{vel contornar a “insuficiéncia dindmica”
das economias da regigo. .

Ou seja, 0 modelo explicativo sobre a falta de nwmmn_&mm.n de m*.uwo_‘wn_. a
forga de trabalho que aparecia nos textos dos anos G.wo — Em:mn_osﬁm de
poupanga e utilizagio de tecnologias intensivas em capital — orienta-se agora
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para a andlise do uso social do excedente potencial. A idéia presente nos anos
1950 de que € necessirio restringir o consumo das classes ricas em favor do
investimento e do progresso técnico reaparece agora com focalizagio para a
questdo agrdria. No campo, os latifundidrios rentistas estariam entorpecendo
© progresso técnico, de modo que o acesso do camponés 2 terra, desde que
devidamente acompanhado porapoio do Estado, abriria caminho para maior
produtividade agrfcola e melhor uso do excedente, Adicionalmente, ajudaria
a fixar o homem ao campo, evitando a marginaliza¢go urbana.

Observe-se que a idéia de “insuficiéncia dindmica” sobre a qual o texto
repousa nio € idéntica A tese de “tendéncia 3 estagnagdo”, que mais tarde Celso
Furtado (1969) exporia, com vistas em especial a0 caso brasileiro. Nem mes-
mo o argumento de que a reforma agréria ajuda a industrializaggo porque
amplia 0 mercado interno para os bens industriais — muito comum nesse
perfodo — ¢ encontrado no texto de Prebisch. Sua énfase reside, completa-
mente, na questio da disponibilizagdo da poupanga potencial para fins de
investimento produtivo.

O argumento de Furtado sobre a tendéncia 3 estagnagio tem em comum
com o de Prebisch sobre “insuficiéncia dinimica”, além da defesa da reforma
agrdria, a idéia da “dependéncia tecnolégica”. A periferia estaria utilizando a
tecnologia gerada exogenamente, no centro, em condigdes de dotagdo de re-
cursos totalmente distintas, e seu emprego implicava sobreutilizacgo do re-
curso escasso, capital, em detrimento do recurso abundante, trabalho. A dife-
renca € que Furtado ir4 derivar daf uma tese de insuficiéncia dinimica “da
demanda”.

Furtado parte da id¢ia de que a m4 distribui¢go de renda seria responsi-
vel por orientar a estrutura produtiva a um padrio de industrializagdo pou-
co empregador de trabalho, e reforcador da m4 distribuigdo. A medida que
aindustrializacgo prosseguia a estdgios mais avangados, os novos setores nio
somente eram cada vez mais intensivos em capital, como ainda exigiam cada
vez maiores escalas. Em outras palavras, empregavam cada vez menos mio-
de-obra e exigiam cada vez mais mercado consumidor. O resultado estaria
sendo uma tendéncia simultinea 3 queda na taxa de lucro, 2 redugio na par-
ticipagdo dos saldrios na renda e  falta de mercado consumidor para os novos
produtos, com conseqiiente perda de dinamismo de crescimento e tendén-
cia & estagnagio. S6 a reforma agraria e seus conseqiientes efeitos benéficos
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sobre emprego e distribui¢do da renda permitiriam ampliar a _ummn.n_a con-
sumio para produtos industriais menos exigentes em ebmos de nmw:m_ € es-
cala, e poderiam induzir a uma recomposi¢do nos investimentos industriais
e ao dinamismo.

As evidéncias cabais de recuperagio do crescimento no Brasil e em toda a
América Latina, na segunda metade dos anos 1960, logo iriam invalidar o
argumento estagnacionista. Voltaremos ao ponto mais adiante. .

Na histéria das idéias cepalinas dos anos 1960 encontram-se dois vetores
analfticos menos efémeros que o “estagnacionismo” e, por isso mesmo, B>mmm
representativos da produgio intelectual do 6rgdo: as teses sobre “dependén-
cia” e a tese da “heterogeneidade estrutural”. .

A teoria da dependéncia tem duas vertentes, uma de andlise E&OB:.HNDI
temente politica e uma segunda de andlise predominantemente nno:?d_mm.

Sob o estimulo da sociologia de desenvolvimento cepalina de José Medina
Echavarrfa, Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto reuniram-se na CEPAL
(1LPES) em 1966-67 e redigiram seu “Dependéncia e desenvolvimento na Amé-
rica Latina” (1969, Texto 13 desta coletinea). O texto foi escrito como reagio
tedrica A tese corrente na época de que se estava gestando na regido uma bur-
guesia nacionalista potencialmente comprometida com um padrio de mmmmH.T
volvimento que justificava uma alianga com a classe trabalhadora e que podia
conquistar hegemonia politica. .

O trabalho organiza a vinculagdo entre os processos de crescimento dos
distintos pafses a0 comportamento das classes sociais e Wm. mmﬂc.ﬂcﬂa de poder.
Sua grande inovagdo é metodolégica, e reside na exigéncia de e essa
vinculagdo se faga considerando as relagBes entre essas estruturas domésticas e
o poder econbémico e politico no resto do mundo. mamczmo.Om mcnoanmw a
especificidade histérica da situagio de subdesenvolvimento reside na relagio
entre as sociedades periféricas e centrais. Isso exige a anélise da forma como as
economias subdesenvolvidas se vincularam historicamente ao mercado mun-
dial e da forma como se constituiram os grupos sociais internos que defini-
ram as relages internacionais intrinsecas ao subdesenvolvimento. Como sa-
lientam os autores, “esse enfoque significa reconhecer que no plano
politico-social existe algum tipo de dependéncia nas situagbes de mcvmomnw-
volvimento, e que esta dependéncia comegou historicamente com a expansio
das economias dos pafses capitalistas origindrios” (p. 24).
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A andlise “econdmica” da dependéncia teve distintas tonalidades polfti-
cas. Na sua formulagdo marxista esteve vinculada originalmente a André
Gunder Frank, autor que durante os anos 1960 esteve por uma temporada
em visita & CEPAL. A idéia bdsica, que encontrou seguidores entre intelectuais
latino-americanos, era de que a industrializagdo que ocorria na América Lati-
na correspondia tdo-somente a uma nova modalidade da exploragio secular
que o imperialismo impunha aos trabalhadores da regido subdesenvolvida,
em alianga com a elite local. Nesta, o processo de acumulacio era indissocidvel
da expansio capitalista internacional e do imperialismo, e constitufa parte de
um processo que apenas enriquecia os pafses desenvolvidos e a pequena elite
dominante local que os representava. O sistema capitalista mundial funciona
na base da formagdo e exploracio de um conjunto de satélites e subsatélites,
que se reproduz dentro de cada pafs, formando subsistemas de exploracio
domésticos ligados a0 sistema mundial (Frank, 1964).

A idéia de “dependéncia® — comercial, financeira e tecnolégica — estivera
presente na CEPAL, desde as origens, ainda que a expressio propriamente dita
no fosse utilizada. Nos anos 1960 as diferencas na utilizacio do conceito de
dependéncia eram importantes nfio s6 na funcio analitica desempenhada nas
interpretaces, mas também no que dizia respeito ao significado politico-ideo-
l6gico. Na cepaLa “condigiio periférica” era interpretada como determinante de
problemas a serem superados por politicas econdmicas e sociais bem orquestra-
das, a nivel nacional e internacional, ou seja, no significava fonte de explora-
¢do insuperdvel que implicasse necessidade de ruptura com o capitalismo.

Dentro da linha cepalina, ente os economistas a andlise de dependéncia
mais importante— e politicamente mais contundente — foi a que desenvolveu
Osvaldo Sunkel (1969, Texto 14 desta coletdnea). Seun argumento central partia
do postulado de que havia no mundo uma tinica economia capitalista. Tanto
no que se refere a padrdes tecnolégicos como a padrdes de consumo ela era
total e crescentemente integrada, especialmente através da expansdo mundial
das corporagdes transnacionais. O problema do subdesenvolvimento residia
no fato de que, enquanto no “centro” a maior parte dos trabalhadores encon-
trava-se integrada ao mundo moderno, na “periferia” isso ocorria somente com
uma pequena fragio da populagio. Pior ainda, o avanco desse modelo mun-
dial de acumulagdo tinha efeitos sociais desagregadores, porque tendia a margi-
nalizar mesmo os agentes econdmicos com maiores potencialidades produtivas.
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De forma paralela — e com muitas coincidéncias analfticas com as inter-
pretagbes dependentistas de cunho cepalino — Anfbal Pinto formulava sua
tese da “heterogeneidade estrutural” na regido. Partiu da constatagio de que
os frutos do progresso técnico tendiam a concentrar-se, tanto no que se refere
A distribuigdo da renda entre classes, como no que diz respeito 2 distribuigdo
entre setores (“estratos”) e entre regies dentro de um mesmo pafs (Pinto, 1966).
Posteriormente, refinou essa anélise com o argumento de que o processo de
crescimento na América Latina estava tendendo a reproduzir de forma reno-
vada a velha heterogeneidade estrutural prevalecente no perfodo agririo-ex-
portador (Pinto, 1970, Texto 15 desta coletinea).

Ou seja, assim como para os dependentistas a industrializagdo n3o havia
eliminado a dependéncia, apenas a havia alterado, para Anfbal Pinto a indus-
trializagdo ndo eliminava a heterogeneidade estrutural, apenas modificava seu
formato. Numa e noutra interpretagio, o subdesenvolvimento era um pro-
cesso que dava mostras de perpetuar-se, apesar do crescimento econémico.

Os diagnésticos cepalinos de “insuficiéncia dindmica”, de “dependéncia’
e de “heterogeneidade estrutural” preconizavam agendas polfticas semelhantes,
de reformas dentro do capitalismo. A idéia era a de que o padrio ou estilo de
desenvolvimento econdmico teria que ser alterado, através de melhor distribui-
3o da renda e de profundas reformas, agréria, patrimonial, financeira, tribu-
téria, educacional e tecnolégica. E entendiam que para tanto se fazia necessd-
ria profunda transformagzo politica, nela incluida, centralmente, a recuperagdo
da democracia nos paises em que se haviam instalado ditaduras militares.

Enquanto a extrema esquerda pregava como unica safda a revolugdo,'” a
CEPAL estava refinando seu quadro conceitual para dirigi-lo em beneficio da
defesa de “estilos” mais justos de crescimento econ6mico, no contexto do sis-
tema vigente. Essa seria a temdtica central da década seguinte.

Qs partidos comunistas de orientagdo soviética conservavam a posicdo de que era necessirio fortalecer
uma “alianga democrético-burguesa”, entre uma suposta burguesia mwn_onvrmﬂw eos :.»v&@m&o_.n.m. para
romper com as relagdes de produgio — o latifiindio € o mn.%n:m.__m.:o. — que estariam :d_un.m:.n_o o
avango das forgas produtivas, isto ¢, 2 industrializagdo. As &mm@m:n._um @ammu posigdo recebiam dos
dependentistas marxistas a idéia de que uma alianga desse tipo seria Fﬂo:nw.ao:ﬁ _=<_m.<n_. porque a
burguesia local era dependente ¢ associada ao imperialismo. E, de vérios analistas da :.wm__n_nn_n mmmm:».
recebiam a idéia de que o campo j4 se comportava de forma capitalista, ndo nmvnnmm a interpretagio de
que haveria que superar uma suposta etapa “feudal”. A conclusio era a de que equivocavam-se os que
propunham como estratégia uma etapa “democrdtico-burguesa”, e que a estratégia correta seria passar
diretamente ao socialismo.
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3. INDUSTRIALIZAGAO E EXPORTACOES INDUSTRIAIS

A outra temdtica que ganharia destaque nos anos 1970, e que igualmente tem
origens nos anos 1960, ¢ a reorientagdo da industrializagio para promover
exportagdes. J4 na entrada dos anos 1960 Prebisch faria um enfitico reconhe-
cimento de distorges e ineficiéncias no processo de industrializacio e da in-
suficiente orientagio exportadora (Prebisch, 1961):

La industrializacién cerrada por el proteccionismo excesivo, y asf también
los aranceles desmesurados sobre ciertos productos agricolas importantes,
han creado una estructura de costos que dificulta sobremanera la exportacién
de manufacturas al resto del mundo (p- 198).

Ao contrdrio do que dizem os criticos, desde cedo o estimulo 3 expansio das
exportagdes através de uma reorientagdo das polfticas comerciais e industriais
faria parte da agenda de politicas recomendadas pela CEPAL. A integracio no
discurso cepalino da idéia de reorientar as politicas comerciais e industriais no
sentido de uma maior insergio internacional pode ser vista, por exemplo, em
diferentes ediges da publicagdo anual do “Estudio Econémico” j4 nos anos 1960.

Bem na tradigdo cepalina, a principal motivagdo para a recorrente adver-
téncia provinha nos anos 1960 e 1970 de consideragBes sobre a vulnerabilidade
externa. Havia, é certo, alguma preocupagio com a questio de “eficiéncia” de
alocagio de recursos, mas o que estava entdo em jogo era sobretudo o proble-
ma da escassez de divisas. Voltaremos ao ponto adiante.

VI. OS ANOS 1970: POR UM “ESTILO” DE CRESCIMENTO
COM HOMOGENEIDADE SOCIAL E COM INTENSIFICAGCAO
DAS EXPORTACOES INDUSTRIAIS

1. O CONTEXTO HISTORICO

A partir de meados da década de 1960 e até o fim do auge econdmico mun-
dial em 1973/74, a América Latina desfrutou de um crescimento acelerado
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(média anual de 6,7%), acompanhado de um excelente desempenho exporta-
dor (expansio de 7,1% ao ano). Ao mesmo tempo, beneficiou-se de folgada
liquidez internacional, que aportou divisas adicionais s receitas de exporta-
¢do para permitir, em apoio ao processo de industrializagio, a expansio anual
média das importa¢des de 13,5%.

A reagdo da América Larina 2 recessdo mundial que seguiu-se ao “choque
petroleiro” de 1973 foi endividar-se para manter o crescimento — acentuan-
do endividamento iniciado antes — ou, em alguns casos, endividar-se para
estabilizar a economia. Para isso, valeram-se da volumosa reciclagem dos
petrodélares, que buscavam pouso em quem quisesse recebé-los. E desneces-
s4rio examinar aqui esse processo, j4 fartamente documentado e analisado em
indmeros textos. Considerando-se as circunstincias da economia mundial, as
taxas de crescimento na América Latina mantiveram-se relativamente eleva-
das entre 1974 e 1980 (em média, 5,1%).

Apesar da opgao generalizada pelo endividamento, esse foi um momento
na América Latina em que os paises optaram por estratégias bem distintas.
Por um lado, Brasil e México, por exemplo, davam continuidade 2 estratégia
de industrializagdo com protegdo e forte participagio estatal; e tinham bem
definido, em seu planejamento, diversificar as exportagdes de produtos ma-
nufaturados, refor¢ando a tendéncia que estava em curso desde fins da déca-
da de 1960. Por outro, os paises do Cone Sul (Argentina, Chile e Uruguai)
abandonavam essa estratégia e abriam completamente seu comércio exterior
e suas finangas 2 livre movimentagdo de bens e servigos, num movimento que
implicou uma avalanche importadora de bens de consumo, barateados por
acentuada valorizagio cambial resultante de volumoso endividamento.'®

A novidade trazida pela crise internacional a0 pensamento cepalino foi a
de impor maior énfase do que no passado em anélises macroeconbémicas e
maior énfase na andlise do endividamento e dos requisitos 2 diversificagio
das exportagdes. Ainda assim, no que diz respeito ao contetido das idéias, pode-
se afirmar que a década de 1970 forma um todo relativamente homogéneo na
histéria da CEPAL, j4 que permaneceu resguardado o interesse central pelas
anilises de médio e longo prazos e, nele, a discussio sobre “estilos”.

"*]J4 em 1975 surgiram as primeiras criticas da CEPAL (1975) a esse modelo. Apontava-se para sua
insustentabilidade do endividamento a médio e longo prazos, e para a iluso de que as exportages segui-
riam expandindo-se como nos anos anteriores, € que os juros permaneceriam baixos para sempre.
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No entanto, no plano do contexto da produgio e difusio das idéias, a
institui¢ao entrava, a partir de 1973/74, numa nova etapa, cercada por cir-
cunstancias histéricas que lhe subtrafram parte da anterior capacidade de in-
fluenciar o pensamento econdmico da América Latina.

Em parte, a referida subtragdo se d4 por um processo auspicioso, ou seja,
o fato de que em muitos pafses ocorrera um fortalecimento de tecnocracias
estatais e surgiram centros académicos de exceléncia. Mas ela decorre essen-
cialmente de outros determinantes histéricos de grande relevincia. Coinci-
dem, no tempo, mudangas fundamentais, no plano dos acontecimentos poli-
ticos, no plano econdmico local e mundial e, relacionado a isso, no plano da
histéria das idéias econémicas.

Na opinido de Enrique Iglesias, secretério executivo da CEPAL entre 1972
e 1985, a etapa foi de “sobrevivéncia” a essas circunstincias.

No plano politico, néo ¢ necessdrio explicar as dificuldades frente ao gol-
pe chileno que derrubou Allende. Entre 1973 e 1989, a sede da cepaL no Chile
perdia aquilo que havia sido até entdo um de seus principais ativos, o poder
de convocatéria da intelectualidade latino-americana. Economistas, sociélo-
gos, tecnocratas e politicos da tradi¢go democrdtica e progressista simplesmente
pararam de poder ou de querer circular no Chile. Além do problema chileno,
a CEPAL enfrentava-se com a antipatia ostensiva de outras ditaduras, em parti-
cular da vizinha argentina, ideologicamente oposta & CEPAL, inclusive nos fun-
damentos do modelo de abertura econdmica & outrance que aplicava, tal como
faziam Chile e Uruguai.

No plano econémico, o fim do ciclo expansivo mundial determinou o infcio
de uma etapa completamente nova da histéria regional. As duas novidades seriam,
primeiro, uma crescente instabilidade macroecondmica, que perduraria por bem
mais de uma década e, segundo, e mais permanentemente, a presenca crescente
do setor financeiro no centro dos acontecimentos econémicos. Segundo um
texto cepalino dos anos 1980, a fase caracterizar-se-ia pela nova hegemonia do
sistema financeiro sobre o sistema produtivo (CEPAL, 1985). A idéia eraa de que
as energias potencialmente dirigiveis & implantagio de sistemas diversificados
de produgio e de exportagio sdo crescentemente sufocadas por politicas econ6-
micas e por ideologias que terminam servindo essencialmente 2 rentabilidade
do setor bancdrio, prejudicando o crescimento e o progresso técnico.

Como ¢ 6bvio, as andlises sobre o longo prazo, que sio a 4rea de exceléncia
da CEPAL, ficariam crescentemente restringidas pelas angtstias do curto prazo.
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O Brasil do I PND e o México do boom petroleiro foram excegdes parciais a
isso apenas durante os anos 1970, j4 que transformaram-se em protagonistas
da crise nos anos 1980. O enfoque histérico e longo-prazista sé resistiria como
eixo central do pensamento da CEPAL até essa crise, e ficaria marginalizado por
quase uma década, até sua recuperagio nos anos 1990.

A falta de espago politico e as mudangas na economia coincidiram com
um terceiro elemento. Na esteira do declinio do keynesianismo, observava-se
uma gradual decadéncia em todo o0 mundo da teoria do desenvolvimento,' e
uma rdpida apari¢io de uma nova ortodoxia no tocante 2 anlise de economias
em desenvolvimento. Nesse plano, ideolégico, nio foram insignificantes os
efeitos da extremada adogdo dessa ortodoxia pelos pafses do Cone Sul.

2. A INTERPRETAGAO DOS “ESTILOS” DE CRESCIMENTO E A
INDUSTRIALIZAGAO PRO-EXPORTAGAO

A integragdo entre os elementos da andlise cepalina acumulados nas décadas
anteriores passou a ser realizada nos anos 1970 através da idéia de “estilos” ou
“modalidades” de crescimento.

O debate em torno aos “estilos” desenvolveu-se na CEPAL sob o estimulo
de quatro influéncias bésicas. Primeiro, a recuperagio econémica da regiio
durante o “auge” mundial de 1965-73 levou ao reconhecimento de que refor-
ma agrdria e redistribuigdo da renda estariam na base de um crescimento so-
cialmente mais homogéneo ¢ justo, mas nio do tinico estilo de crescimento
vidvel. Segundo, a ONU promovia um intenso debate internacional em torno
a essa mesma temdtica. Terceiro, os intelectuais cepalinos tinham fortes criti-
cas metodoldgicas 4 forma como este debate se desenvolvia. E, quarto, a crise
internacional de 1973/74 e a posterior intensificagio do endividamento re-
forcaram a énfase na necessidade de reorientar a “modalidade” ou “estilo” de
industrializagao de maneira a combinar os estimulos de mercado interno as
virtudes da orientagdo pré-exportagdes de bens industriais.

Vale notar que essa nova etapa do pensamento cepalino corresponde a uma
terceira fase do ciclo interpretativo inaugurado em 1949, tanto no que se re-
fere ao plano de andlise “interno” como ao da anélise da insergdo internacional.

YSobre o tema leiam-se, por exemplo, os artigos de Hirschman (1981) e Streeten (1979).
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No que se refere ao “plano interno”, estavam presentes no primeiro decé-
nio os elementos que permitiram apontar para uma tendéncia permanente ao
subemprego e, portanto, para uma tendéncia 4 preservacio do subdesenvolvi-
mento, mesmo com a industrializagio. No segundo decénio surgiu a tese de
que s6 com reforma agrria e redistribuigio da renda seria possivel dinamizar
a economia a médio e longo prazos. Segue-se, no terceiro decénio, o reconhe-
cimento de que hd diferentes modalidades de crescimento possivel, embora
nem sempre desejéveis.

No plano da “insergio internacional”, a industrializacio era vista nos anos
1950 como solugdo a longo prazo para o problema da “vulnerabilidade exter-
na’, a qual, no entanto, seria uma das caracteristicas intrinsecas ao processo de
industrializagio periférico. A integragdo regional era apontada como uma pri-
meira férmula para atenuar o problema. Nos anos 1960 surgiriam as criticas as
distor¢es do processo de industrializagdo e a seu viés antiexportador, e a inter-
pretagio de que a reorientagio exportadora teria o duplo papel de conferir ao
processo de industrializagio maior eficiéncia alocativa e reduzir as restricoes
externas. A crise internacional e o endividamento dos anos 1970 reforgaria a
interpretago, sobretudo na dimensio do ataque s restrigGes externas.

No que se refere as possibilidades de éxito dessa nova modalidade de in-
dustrializagdo, o “tom” dos trabalhos cepalinos mantinha algum otimismo,
alimentado pelo fato de que alguns pafses da regizo, como Brasil e Colémbia,
estavam adotando a estratégia com sucesso. No que se refere, porém, & ques-
tdo da relagio entre estilos de crescimento e de formagio econdmico-social, a
etapa evoluiu para profunda “perplexidade” entre os intelectuais cepalinos,
que ndo conseguiam esconder suas apreensdes quanto 2 factibilidade de
redirecionar o desenvolvimento para uma maior homogeneidade social.?

¥Prebisch, que em 1970 estava regressando da diregdo da UNCTAD em Genebra 3 do ILPES em Santiago,
anda manceria no livio Transformacidny Desarrollo, Lz grdn tarea (1970) um tom moderadamente otimis-
ta, que ndo o impedia de destacar o gigantismo e a complexidade da “tarefa” por realizar. Trata-se de uma
obra em dois volumes, o primeiro dos quais de sua autoria, em que reafirma suas teses anteriores e as
refina com as evidéncias histdricas acumuladas, e o segundo, uma colerinea por ele inspirada, que mobi-
lizaria parte da intelectualidade cepalina da época. Dal até o infcio dos anos 1980, a percepgdo que Prebisch
teria dos fendmenos estruturais da periferia latino-americana evoluiria 2 uma posigdo de grande cericis-
mo quanto 3s possibilidades de desenvolvimenta, 2 menos que se produzissem transformacaes radicais
no regime de propriedade. No livio Capitalismo periférico. Crisis y transformacién (1981) propde uma
“sfntese entre liberalismo e o socialismo”, e propugna a gestdo autdnoma das grandes empresas pelos
trabalhadores, em regime de mercado mas com condigées reguladoras do Esrado relativas ao uso social
do excedente.
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Os diagnésticos que realizavam estavam enriquecidos pela anilise das es-
truturas politicas e pelo reconhecimento de que os processos reais de transfor-
magio em curso na América Latina eram socialmente injustos. Mas havia uma
percepgio clara das dificuldades de reverter a diregdo que a histéria havia toma-
do. A generalizagio dos regimes ditatoriais por toda a regido corroborava o cli-
ma de desinimo. E a honestidade intelectual cepalina no permitia iluses: o
fim das ditaduras seria um passo necessdrio, mas no suficiente. Diante das rafzes
histdricas das estruturas de propriedade e de poder, e de suas conseqiiéncias sobre
as estruturas de produgio e de distribuigdo de renda, a agenda da luta politico-
social que se afigurava para a fase de recuperagio democritica era desafiadora.

Do ponto de vista da capacidade analitica, essa perplexidade s6 podia ter
efeitos favordveis sobre a contribuiggo intelectual da CEPAL, porque tinha o pa-
pel enriquecedor de desarmar as andlises de conveniéncias politico-ideolégicas
de momento e devolvé-las a0 campo onde mais contribuem, que é o do diag-
néstico da histéria do capitalismo periférico tal como ela mesma se apresenta.?!

i) Estilos

Um dos mais enfiticos reconhecimentos de que economias latino-america-
nas podem ser dinimicas apesar de conter graves injustigas sociais surge em
1969, no artigo “Para além da estagnagdo”, de Maria da Conceigio Tavares e
José Serra (Texto 16 desta coletinea). Foi escrito na CEPAL em Santiago, sob
influéncia direta de seu mestre Anibal Pinto, quem, em sua entio j4 influente
tese da heterogeneidade estrutural, ajudara a abrir espago para a idéia. Se a
industrializagdo ndo havia abolido as diferengas, ao contrério, havia apenas
mudado seu formato e ampliado sua visibilidade, o que impedia que o cresci-
mento no futuro continuasse refor¢ando o processo histérico em curso? Mais
que isso, a concentra¢io da renda nio estaria sendo funcional ao dinamismo?

O trabalho de Conceigdo e Serra voltava-se para a experiéncia brasileira
— o que explica que se inicie com uma critica 2 interpretagio estagnacionista

2 Esse posicionamento foi, na verdade, consciente, conforme depoimentos de cepalinos que viveram o
clima intelectual dos anos 1970. Os anos 1960 haviam sido na América Latina um momento de grande
voluntarismo, em que decisdes pol(ticas ousadas eram tomadas com base em teses precipitadamente enun-
ciadas porque insuficientemente formuladas e testadas. A irrupgio das ditaduras militares jogou uma
ducha de 4gua fria em muitas pretensées transformadoras simplistas e forgou o aprofundamento analfti-
co sobre as complexidades histéricas dos pafses da regigo.
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de Furtado —, mas a conclusdo geral pode ser considerada uma das pegas
inaugurais da nova linha analftica cepalina, sobre “estilos”:

O processo capitalista no Brasil, em especial, embora se desenvolva de modo
crescentemente desigual, incorporando e excluindo setores da populagdo e
estratos econdmicos, levando a aprofundar uma série de diferengas relacio-
nadas com consumo e produtividade, conseguiu estabelecer um esquema que
lhe permite autogerar fontes de estimulo € expansio que lhe conferem dina-
mismo. Neste sentido, poder-se-ia dizer que, enquanto o capitalismo brasi-
leiro desenvolve-se de maneira satisfatéria, a nago, a maioria da populagio,
permanece em condigdes de grande privagdo econdmica, e isso, em grande
medida, devido a0 dinamismo do sistema, ou ainda, ao tipo de dinamismo
que o anima (Tavares, 1973, p. 158).

O tipo de dinamismo aludido seria a concentrago de renda que reajustava a
estrutura de demanda na dirego da estrutura produtiva existente, ampliando
o consumo das classes médias e altas, e ampliando o excedente para financiar
a acumulagfo. Tratava-se de um estilo de crescimento “maligno” — a expres-
sio édel. Sachs, em palestra na cEPAL em 1968 — ou “perverso”, que & como
os autores apelidaram o pretenso “milagre” brasileiro, exibido pela ditadura
de entdo com base nas aceleradas taxas de crescimento da época.

Outra das pegas inaugurais da discussio de estilos seria originada no CENDES
da Venezuela, por uma equipe comandada pelo argentino Oscar Varsavsky,
em 1969. O trabalho utiliza-se, entdo, de um modelo matemdtico (alimentado
com estatisticas da Venezuela) para fazer comparagées entre os efeitos de dife-
rentes “estilos” de desenvolvimento sobre os problemas do desenvolvimento,
ou seja, os efeitos sobre esses problemas das “diferentes maneiras de mudar a
estrutura existente de produto e demanda”, considerando-se o comportamento
das demais varidveis econémicas vinculadas a cada estilo.?2 O rigor formal do

#0 rexto afirma considerar um equivoco da literatura sobre desenvolyimento o fato de tomar como “pre-
missa” a idéia de que o desenvolvimento deve dirigir as economias a estrururas de producio e demanda
semelhantes aos pafses jd desenvolvidos. De acordo com o modelo utilizado, esse “estilo”, ao qual denomina
“consumista” (modernizagdo imitativa, dependéncia tecnolégica e importagges crescentes etc.), mostra-sea
longo prazo como uma opgdo menos vidvel e com resultados econémicos e sociais inferiores a um estilo
alternativo, o “criativo” (baseado numa opgdo de énfase em educacio, ciéncia e tecnologia, gastos sociais;
conquista de crescente vitalidade exportadora etc.). Arrola, ainda, um terceiro estilo, de pior desempenhoa
longo prazo, o “auroritdrio” (pouco atento A educagio, forte crescimento populacional, &nfase em valores
nacionalistas de defesa militar, forte dependéneia a importagGes e capital estrangeiro etc.).
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modelo matemdtico operado por Varsavsky entusiasmou vérios cepalinos no
infcio dos anos 1970. Esse era um momento em que buscavam a linha
argumentativa dos estilos ou modalidades de crescimento para 20 mesmo tem-
po aprofundar o diagnéstico dos problemas que surgiam com as modalidades
de desenvolvimento predominantes — distantes do estilo “criativo”, por su-
posto — e apontar para alternativas “vidveis” no marco do sistema capitalista.

Dentro da linha interpretativa dos “estilos”, a principal referéncia nos anos
1970 talvez seja o texto de Anibal Pinto, “Notas sobre os estilos de desenvol-
vimento na Ameérica Latina” (Texto 17 desta coletdnea). O autor inicia seu
texto com uma definigio de Graciarena: “estilos” sdo “a modalidade concreta
e dinimica adotada por um sistema num momento histérico determinado”
(p- 102), e em seguida complementa-a com a idéia de que “desde un dngulo
econémico estricto podria entenderse por estilo la manera en que dentro de
un determinado sistema se organizan y asignan los recursos humanos y
materiales con el objeto de resolver los interrogantes sobre qué, para quiénes
y cémo producir los bienes y servicios” (p. 104).

Nessa base, desenvolve toda uma argumentagio respaldada em estatisti-
cas latino-americanas relacionando os trés “interrogantes”, especialmente a
interagio entre os dois primeiros, o “que” e 0 “para quem”. Na visdo de Pinto,
adinimica de um estilo deve ser buscada nas interag6es entre a estrutura pro-
dutiva e a distribui¢go da renda. O autor lamenta o “circulo de causalidade
negativa” do estilo prevalecente, em que a concentragio de renda alimenta a
estrutura produtiva existente e vice-versa. Por tiltimo, faz uma série de exerci-
cios sobre redistribuicdo desejével da renda e reorientagio da estrutura pro-
dutiva.

A Declaragio sobre o Progresso e 0 Desenvolvimento Social aprovada em 1969
pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas foi elaborada de maneira a destacar
o desenvolvimento social como o grande objetivo da humanidade e estabele-
cer um consenso filoséfico universal sobre normas sociais do desenvolvimen-
to. Nio obstante esse mérito, tinha o inconveniente de separar desenvolvi-
mento econdmico de progresso social. A tentativa de remediar a falha logo
apareceu em documento de 1970, igualmente aprovado pela Assembléia Geral
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da ONU, sobre a “Estratégia Internacional de Desenvolvimento”, em que se
propde um “enfoque unificado” para o desenvolvimento econdmico e o social:
“as mudangas qualitativas e estruturais da sociedade devem ser simultineas
ao ripido crescimento econdémico, € as diferengas existentes — regionais,
setoriais € sociais — devem reduzir-se substancialmente. Estes objetivos sdo
ao mesmo tempo fatores determinantes e resultados finais do desenvolvimen-
to; devem ser considerados, portanto, partes integradas do mesmo processo
dinimico e requerem um enfoque unificado” (onu, 1970).23

Durante muitos anos a temética do desenvolvimento integral ocupou um
espago central nas diferentes agéncias da ONU e foi objeto de centenas de papers,
documentos, semindrios, congressos etc. Reconhecidamente, a idéia de “esti-
los” era inerente ao debate, j4 que o “desenvolvimento integral” correspondia
ao desejo de alterar os estilos vigentes, na diregdo de uma modalidade de cres-
cimento compativel com a justiga social.

A ativa participagio da CEPAL nessa produgo intelectual teve duas aproxi-
magdes. A primeira foi “oficial”, como é6rgao da oNU. Dando seqiiénciaa uma
linha de trabalho que despontou com vigor no infcio dos anos 1960, nos anos
1970 multiplicaram-se os estudos sobre emprego e sobre distribuicdo de ren-
da.* Além disso, a CEPAL responderia oficialmente a0 mandato conferido pela
Assembléia Geral de avaliar a estratégia de desenvolvimento integral nas con-
digbes latino-americanas. O documento mais importante nessa linha foi a “Ava-
liagao de Quito” (CEPAL, 1973, Texto 18 desta coletinea), coordenada por Ma-
nuel Balboa e Marshall Woolf. O trabalho formula uma série de critérios para
o “desenvolvimento integrado”, ou “desenvolvimento humano”, entre os quais
encontram-se, bem ao gosto da agenda reformista dos anos 1960, a defesa da
necessidade de alterar o regime de propriedade da terra, e o controle e utiliza-
¢3o soberana dos recursos naturais. E adota uma postura flexivel quanto a es-
tratégias de mudangas, assinalando ser necessério adequd-las as mais distintas
configuracdes estruturais existentes na regizo, além de destacar que o modelo
ou estilo a ser adotado deveria ser orientado pela planificagio estatal e contar
com a participagio indispensdvel de todos os estratos da populagio.

“Veja-se, também, o “Informe sobre un criterio unificado para el andlisis y la planificacién del desarrollo”.
Informe preliminar del Secretirio General, oNv, 1973.

HSobre esses temas ver, por exemplo, nos anos 1960, CEPAL (1963 € 1965), €, nos anos 1970, CEPAL
(1970 € 1975).

52

TEXTOS SELECIONADOS

A segunda aproximagZo, analiticamente mais densa e interessante, era a
que faziam os intelectuais da CEPAL nos momentos em que nio estavam en-
volvidos na elaboragdo de textos oficiais. J4 foram mencionados alguns mo-
mentos de maior inspiragio por parte dos economistas. Mas a discussio sobre
“estilos” era necessariamente interdisciplinar e mantinha aberto o espago para
que a contribuigio dos socidlogos inaugurada nos anos 1960 tivesse plena
continuidade. Nio surpreendentemente, o niimero inaugural da Revista da
CEPAL, no primeiro semestre de 1976, redne, além do artigo de Anibal Pinto
j4 citado, dois ensaios cuja leitura ¢ indispensdvel para conhecer a abordagem
que 2 época se fazia sobre a questdo dos “estilos”.

Um deles é de autoria do sociélogo Jorge Graciarena (1976, Texto 19 desta
coletinea). Tem como preocupagbes centrais o mapeamento do confuso tra-
tamento tedrico-conceitual que a tem4tica dos estilos vinha recebendo, a par-
tir do “enfoque unificado”, e uma definicio abrangente do conceito, capaz de
indicar metodologicamente uma orientacgio histérica multidisciplinar.

As questdes por tratar eram complicadas. Tratava-se de ir bem além da
mera identificagio das diferentes dimensées de cada configuragao histérica
nos diferentes paises — politica, econ6mica, social, cultural etc. — e de esta-
belecer critérios para integrar todas essas dimensGes numa andlise consisten-
te. E, como tarefa que afastava o analista de mensagens otimistas, havia que
reconhecer analiticamente a existéncia de estruturas de poder e de dominagio
e suas remotas relagdes com a viabilidade de estratégias socialmente justas, e
havia que incorporar centralmente a nogzo de “conflitos” na geraggo dos esti-
los existentes e daqueles desejéveis. O autor realiza uma bem-sucedida incur-
sdo no sentido de precisar o conceito de “estilos”, que tinha o potencial de
consolidar uma metodologia para abordar de forma abrangente a problemiti-
ca do desenvolvimento.

O outro texto é de autoria do sociélogo Marshall Woolf (1976, Texto 20
desta colerdnea), entdo diretor da divisio de desenvolvimento social da CEpAL.
O artigo “De quién y hacia qué” é um refinado mapeamento conceitual das
dificuldades histéricas de viabilizar estratégias socialmente desejéveis como
as definidas nas muitas declaracdes internacionais da época.

Percorre os elementos centrais do “consenso” internacional sobre desenvol-
vimento orientado por valores de liberdade e igualdade de direitos: acelerado
processo de acumulagio de capital, industrializagdo, modernizagdo agricola,
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incorporagdo de todos no consumo moderno, desenvolvimento de capacida-
de empresarial, difusio tecnolégica e cientifica, educagio universal, provisio
de servigos e seguridade social, participacio crescente no comércio mundial e
aumento das correntes de financiamento aos paises em desenvolvimento. Em
seguida, faz uma resenha das caracteristicas da ordem econémica mundial e
latino-americana, com o objetivo de mostrar as gigantescas dificuldades de
alcangar esses objetivos.

Por tltimo, argumenta que existiam trés critérios correntes para tratar os
problemas do desenvolvimento: “utépico-normative”, “tecnocratico-
racionalista” e “sociopolitico”, com o objetivo basico de fazer adverténcias
metodolégicas. Segundo o autor, os dois primeiros “pueden evitar el callején
sin salida del verbalismo y de la accién ritual sélo si sus sustentadores los
relacionan con criterios sociopoliticos que identifiquen a ciertos agentes y
propongan estrategias concordantes con los valores, intereses y capacidades
de eses agentes” (p. 162). Em seguida, discorre sobre a idéia de que, ao consi-
derar-se o critério sociopolitico, conclui-se que ndo h4 nenhuma razao 2 priori
para supor a existéncia de agentes politicamente capazes e desejosos de im-
plantar um estilo de desenvolvimento desejavel e factivel.

Apesar de todas as adverténcias e do pessimismo dos economistas e socié-
logos sobre as reais possibilidades de transformagao social nas sociedades lati-
no-americanas, a reflexdo centrada na nogio multidisciplinar de “estilos” era
analiticamente estimulante. Mantinha-se na CEPAL a exitosa tradi¢do da anili-
se histérico-estruturalista, acrescida agora das vircudes da multidisciplinaridade
nos diagnésticos das experiéncias concretas dos pafses latino-americanos.
Lamentavelmente, essa promissora orienta¢io seria crescentemente m.mmEnmmm.
em boa medida por forca da crise da divida, que, compreensivelmente, mar-
ginalizaria em toda a regido o interesse pela discussdo sobre as estratégias de
longo prazo.

i) Nova Modalidade de Industrializaczo Combinando
Mercado Interno e Fxportagio

As origens do posicionamento cepalino sobre as distorgses no processo de
industrializaggo e sobre a conveniéncia de reorient4-lo no sentido da diversi-

ficagdo exportadora sdo, como se observou, os anos 1960.
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Nos “Estudios Econémicos” dessa década a CEPAL j4 assinalava seguida-
mernte a existéncia de problemas de eficiéncia alocativa dos sistemas econd-
micos latino-americanos derivados de erros de condugdo de politica comer-
cial e industrial. Encontram-se passagens de criticas 2 protegio excessiva a
projetos com escalas invidveis e especializagdo insuficiente, baixa produtivi-
dade, custos elevados e desperdicio de capitais. Conforme o Estudio
Econémico de 1969, a solugdo é uma reorientagio pré-exportadora: “La
integracién y las exportaciones industriales fuera de la regién brindarin las
ventajas de un mercado mds amplio y los estimulos para proseguir el proceso
de industrializacién en condiciones més eficientes que en el pasado” (p. 9).

Em simultineo A preocupagio sobre eficiéncia alocativa, estava a cléssica
apreens3o com as restrigoes externas ao crescimento, vale dizer com o hiato de
divisas.” O Estudio Econémico de 1971 analisava as perspectivas para os anos
1970, apontando dois caminhos para enfrentar o problema da dependéncia ou
vulnerabilidade externa. Um deles era a expansio das exportagées industriais,
“medio fundamental para modificar el esquema tradicional de la divisién inter-
nacional del trabajo y, por lo tanto, del modo de insercién de las naciones de la
periferia en la economia mundial” (p. 8). O outro era um alerta com cardrter
premonitério, tendo em vista a evolugdo posterior A crise de 1973/74:

El segundo camino (...) es la necesidad de concebir y establecer las férmulas o
modalidades financieras que permitan a las economfas de la periferia absorber
un mayor caudal de exportaciones desde los pafses industrializados sin que
ello signifique agravar o crear nuevos problemas, como los surgidos a rafz de
un financiamiento —y endeudamiento — precario, costo ¢ incierto (p. 8).

No Estudio Econémico de 1975, a crise de 1973/74 foi reconhecida
pela CEPAL como o momento em que a regido estava ingressando em uma
nova etapa de sua longa trajetéria de dificuldades no flanco externo de suas

*Norberto Gonzdlez (1972), que viria a ser secret4rio executivo da CEPAL nos anos 1980, elaborou um
estudo no infcio dos anos 1970 que faz projegBes a médio e longo prazos sobre os “hiatos” de poupanca
e divisas, intitulado “El estrangulamiento externo y la escasez de ahorro en el desarrollo de América La-
tina”, No que se refere 20 “estrangulamento externo”, o autor realiza exerclcios de simulagdo que incluem
duas solugdes, ou seja, 2 “subsrituigio regional de importagdes com integragio”, que argumenta ser pro-
missora mas insuficiente, e a “exportagdo de manufaturas”, que figura como indispensdvel
complementagdo.
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economias. A internacionalizagio das economias — leiam-se aumento do
coeficiente de importagdo e o endividamento —, as dificuldades para expor-
tar e para endividar-se de forma adequada permitiam antecipar um longo
perfodo de barreiras ao crescimento pelo lado externo. Em toda a segunda
metade da década de 1970 o diagnéstico sobre as tendéncias e as proposices
de politica da cerAL confluem para a proposigdo de reforgar a industrializagio
e as exportagSes como mecanismo de enfrentar as dificuldades de insergio
internacional, e para seguidas adverténcias quanto aos riscos do endividamento
generalizado na regido, e para os riscos da abertura comercial e financeira &
outrance que se verificava nos pafses do Cone Sul.

Argumentava-se ndo haver antagonismo entre aproveitamento do mer-
cado interno e abertura exportadora, ao contrério, seriam processos com-
plementares, em uma boa estratégia de industrializagio. E, num exercicio
coordenado por Manuel Balboa, realizaram-se projegées de médio e longo
prazos que advertiram para uma baixa viabilidade da sustentagdo do cresci-
mento devido ao peso dos compromissos da dfvida e 2s mds perspectivas do
comércio internacional, com o que a CEPAL contrapunha-se A euforia ideo-
légica artificialmente criada nos modelos aberturistas & outrance no Cone

Sul (cEraL, 1977).

VII. OS ANOS 1980: POR UM “AJUSTE COM CRESCIMENTO”

1. O CONTEXTO HISTORICO

Como se sabe, nos primeiros trés anos da década de 1980 os casos de crise
cambial foram se sucedendo em boa parte da América Latina. Com rarissimas
excegoes, as elevagbes nas taxas de juros norte-americanas desencadeariam, nas
circunstincias de fragilidade macroecondmica da maioria das economias da
regido, um processo que as obrigaria a profundos recessivos, 4 medida que o
influxo de capitais escasseava. Reforgando a opgio do ajuste recessivo, multi-
plicavam-se as cl4usulas de “condicionalidades” por parte do FMI e do Banco
Mundial nas negociagdes de financiamento da divida.
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Os ntimeros da crise e a histéria do ajuste estio abundantemente relata-
das e dispensam maiores comentdrios. Basta assinalar que a taxa de cresci-
mento média anual, no periodo 1981-90, foi de 1,2%, correspondendo a uma
queda na renda per capita na regido. O ajuste recessivo produziria volumosa
produgdo de divisas para o pagamento do servigo da divida, mediante expan-
sdo das exportagdes a 7% ao ano e a virtual estagnag¢do das importagoes. Os
choques inflaciondrios da desvalorizagio de cimbio jogaram algumas econo-
mias no estado megainflaciondrio e, juntamente com a recessdo, produziram
efeitos devastadores sobre as finangas do setor publico, que estava endividado
em délares, em parte por “socializagio” da divida externa do setor privado.

O clima ideoldgico internacional era de crescente predominio da ortodo-
xia liberal. A trajetéria do embate ideolégico ¢ conhecida, e o espago do pre-
sente artigo ndo permite reproduzi-la. Ela desemboca no receitudrio apelida-
do por Williamson de Consenso de Washington, devido ao patrocinio do rmi,
do Banco Mundial e do Departamento de Estado norte-americano.

O ajuste defendido pelo M1 e os credores da divida logo depois da crise me-
xicana vinha acompanhado do argumento de que em um par de anos a América
Latina j4 estaria superando suas dificuldades e voltando a crescer. A atuagio do
secretdrio Enrique Iglesias no perfodo de sessio em Lima, em 1984, simboliza a
postura cepalina no periodo. Iglesias contrapbe-se ao argumento com projegées
corretamente sombrias, projetando para a regido uma “década perdida’ — expressao
que seria mais tarde cunhada pela CEPAL para descrever o periodo.

2. AJUSTE EXPANSIVO, E ENSAIOS PARA A FASE POS-AJUSTE

Ao longo da segunda metade dos anos 1970 havia, por um lado, uma percep-
4o de crise no ar — e adverténcias por parte da CEPAL quanto aos perigos do
endividamento excessivo —, mas vérios pafses ainda cresciam, deixando o
interesse pela tem4tica desenvolvimentista ainda em aberto para a cepaL. Foi
o perfodo em que a ortodoxia que ganharia hegemonia nos anos 1980 estava
acumulando forgas, 0 que motivou uma atitude de reafirmagio e refinamen-
to do pensamento desenvolvimentista e reformista cepalino. Apareciam como
elementos de “resisténcia” numa luta ideolégica internacional, cuja configu-
ragio j4 era percebida com grande clareza.
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A crise dos anos 1980 deslocaria finalmente a um segundo plano a pro-
dugio desenvolvimentista, e o esforgo intelectual central passaria ao plano
que se impunha historicamente, o da oposigao 2 modalidade de ajuste exigida
pelos bancos credores e pelo ¥M1. Como é ébvio, em condi¢des de
inviabilidade de crescimento, o espago e o interesse pelas discussaes de lon-
go prazo eram limitados. A primazia passava s questdes imediatas ligadas a
divida, ajuste e estabiliza¢io.

O texto mais representativo dessa fase é, possivelmente, o “Politicas de ajuste
e renegociagio da divida externa na América Latina” (CEpaL, 1984, Texto 21
desta coletinea). O trabalho contém uma contribuigio sobre politicas de ajuste
€ uma segunda sobre politicas de estabilizagdo. Ambas revelam a proximidade
entre a posigdo cepalina e a nata da heterodoxia latino-americana que 4 época
debatia as questdes.

Relativamente s politicas de ajuste, o texto propunha que se substituisse
0 ajuste recessivo da balanga de pagamentos por um ajuste expansivo. A tinica
solugdo satisfatéria de um ponto de vista social seria a de que o desequilibrio
externo se resolvesse num contexto de crescimento econdmico, propicio 2
dinamizagdo dos investimentos em setores de bens tradeables, especialmente
ao crescimento e diversificagao das exportagdes.

Para que essa solugdo fosse factivel, seria necessirio um acordo de
renegociagio da divida entre devedores e banqueiros, que aliviasse a asfixia
externa e desse 0 tempo necessario a que os pafses pudessem reagir afirmativa-
mente s mudangas de pregos relativos resultantes da desvalorizagio cambial.
Complementarmente, seria relevante para o ajuste uma menor atitude prote-
cionista por parte dos paises centrais. Por tltimo, o ajuste teria que acomodar
um uso mais flexivel e pragmético dos instrumentos de politica econdmica,
de modo a que se permitisse que as estruturas produtivas relativamente rigi-
das dos paises latino-americanos pudessem acomodar a necessdria realocacio
de recursos, na diregdo das exportagées.

Relativamente s politicas de estabilizagio, o texto faz coro aos autores
brasileiros e argentinos que, exatamente aquela época, conceitualizavam a tese
da inflagdo “inercial” em preparagio 2s politicas de choque antiinflaciondrio
levadas a cabo pouco depois. Como se sabe, a interpretagio inercialista per-
tence a tradigdo estruturalista, porque reconhece na pugna distributiva —
“mecanismos de propagagao”, nas expressdes originalmente empregadas por
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Noyola Vdsquez e logo depois por Sunkel — pelo menos parte da responsabi-
lidade inflaciondria. O texto nZo chega a mencionar a idéia da “inércia”, mas
argumenta em favor da necessidade de realizar politicas de renda que permi-
tissem enfrentar a rigidez A baixa dos sal4rios e pregos bésicos, evitando, desse
modo, que as politicas monetirias e fiscais contracionistas fossem prolonga-
das e socialmente duras. E defende o tratamento de choque em circunstin-
cias de inflagio muito alta e de baixa credibilidade, por serem incompativeis
com o fundamento para o gradualismo, que é a desejabilidade de dar tempo
para acomodar favoravelmente as expectativas dos agentes.

A é&nfase no ajuste colocaria a perspectiva histérica em posigio secund4-
ria na produgdo cepalina dos anos 1980, mas n4o a imobilizaria. Em 1985,
por exemplo, publicava-se um interessante Jate-comer na linha de “estilos”,
que agregava, na tradigdo cepalina inaugurada nos anos 1960, uma
integragdo histdrica entre a evolugdo econdmica e a politico-social (CEPAL,
1985, Texto 22 desta coletdnea). Nesse texto sobressai, no que se refere 2
evolugio econdmica, uma interpretagdo sobre a histéria recente que até
entio nio havia merecido suficiente andlise critica, ou seja, a crescente
subordinago do processo produtivo aos interesses do sistema financeiro:
“A medida que se extremaban estos cambios financieros el sistema
productivo iba perdiendo parte apreciable de su poder econémico y poli-
tico. Se inauguré asf un nuevo eje de ordenamiento de las economfas
nacionales. A un nivel extremo, podrfa afirmarse que los mecanismos de
control de la economfa nacional tendfan a reducirse dado que la
composicién de ciertas normas de funcionamiento del sistema econémico
internacional restringfan el 4mbito y la capacidad de decisién auténoma
de los grupos locales. Los grupos dominantes se enfrentaron a la
reorganizacién del sistema financiero para facilitar la implantacién de una
nueva modalidad de dependencia. Para asegurar su participacién en el
poder, como ya de dijo, fue necesario que cambiaran en ocasiones su centro
de actividad pasando del sistema productivo al sistema financiero” (p. 31).

A partir de meados dos anos 1980 também comegariam a aparecer en-
saios antecipatérios da retomada da discussio cepalina sobre o processo de
crescimento a longo prazo, que ocorreria nos anos 1990, a partir do docu-
mento “Transformacién productiva con equidad” (CEPAL, 1990). Os mais im-
portantes foram dois textos de Fernando Fajnzylber, “La industrializacién trun-
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ca de América Latina” (1983) e “Industrializagio na América Latina: da ‘caixa
preta’ ao ‘conjunto vazio™ (1990, Texto 23 desta coletinea) cuja primeira ver-
sdo data de 1987.%

O primeiro deles realiza uma exaustiva anilise do processo de industriali-
zagdo latino-americano, identifica lacunas, falhas e distorcées, e propde uma
“nova industrializagao”. Esta estaria baseada no conceito de eficiéncia enten-
dido como a obtengdo de “crescimento e criatividade”, que repousaria na cria-
¢3o de um niicleo endégeno de progresso técnico, “que es la condicién necesaria
para penetrar y mantenerse en el mercado internacional” (p. 359).

O “casillero vacio” complementou a “industrializacién trunca’ no que se
refere 2 formulag4o das bases conceituais paraa “transformacién productiva con
equidad”. Trata-se de um estudo comparativo de padrdes de crescimento em
pafses latino-americanos frente a economias desenvolvidas e a outras economi-
as em desenvolvimento. O esquema de organizagdo da comparagio é engenho-
so. Fajnzylber toma os dois objetivos centrais do desenvolvimento econémico-
social, ou seja, crescimento e distribuigio da renda, e mostra, com base no
comportamento entre 1970 e 1984, que os pafses da América Latina dividiam-
se em trés grupos: os que haviam crescido rapidamente mas tinham renda con-
centrada, os que tinham renda relativamente bem distribufda mas cresciam pouco
€ 0s que se encontravam no pior dos mundos, ou seja, tinham renda concentra-
da e nio cresciam. A diferenga, por exemplo, de pafses como a Coréia do Sul e
a Espanha, nenhum pafs latino-americano encontrava-se no grupo ideal, o dos
‘paises que crescem € a0 mesmo tempo promovem um minimo de justia
distributiva. Na tabela onde se distribuem os quatro grupos — o de uma matriz
com eixos de crescimento e distribuigio — verifica-se que na América Latina o
grupo de crescimento com boa distribuigio ¢ “vazio”, é o “casillero vacfo”.

Os dois textos — especialmente o segundo — sdo as pegas principais de
transigao da produgio cepalina 4 etapa que se iniciaria nos anos 1990. Por um
lado, contém um bom niimero de elementos caros 4 tradigio cepalina
prebischiana. Por outro, introduzem a conceituagio que serviria de referéncia 2
etapa organizada em torno da idéia de “transformagio produtiva com eqiiidade”.

*Com o sugestivo titulo Bl desarrallo desde dentro— un enfogue nevestructuralista para la América Latina,
Osvaldo Sunkel publicaria, em 1991, uma coletdnea de textos de virios aurtores, por ele encomendada
em fins dos anos 1980/inlcio dos 1990, que representou um esforgo de renovagio estruturalista paralelo
ao de Fajnzylber.
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Os textos mantém-se na tradigdo cepalina em vérias das dimensées essen-
ciais, além da perspectiva histérica: o progresso técnico é o foco da anilise,
porque é a via através da qual € possivel eliminar a pobreza e a vulnerabilidade
externa da regido; a estrutura agrdria condiciona a distribuigio da renda que,
por sua vez, define o padrio de consumo; este, por sua vez, condiciona a ca-
pacidade de poupar e investir — maior eqiiidade corresponde, no argumento
do trabalho, a padr6es mais austeros e mais capazes de dinamizar a economia;
¢ major austeridade pode influir favoravelmente na relagio capital-produto e
na intensidade da utilizag3o de divisas —, ainda que, neste particular, o autor
pondere que s3o necessdrias maiores pesquisas para verificagio empfrica da
hipétese.

A novidade conceitual principal dos textos é o espago que abre 2
reconsideragio da estratégia de crescimento. Reconhecem insuficiéncias no
modelo industrializante do passado, que teria sido insuficientemente recepti-
vo ao progresso técnico e freqiientemente tolhido por atitudes “rentistas” das
classes empresariais locais. A nova estratégia seria dirigida 2 incursdo da Amé-
rica Latina no “casillero vacfo” através da “caja negra del progreso técnico”.
Nos textos cepalinos dos anos 1990, inspirados em Fajnzylber, a estratégia
incluiria uma politica de abertura comercial nio encontrada na cepaL do pas-
sado. O objetivo fundamental era evitar o isolamento tecnolégico em plena
era de globalizagio produtiva e de revolugio eletrénica e biotecnolégica e
acelerar o catching-up tecnolégico, através de uma estratégia de expansio com
elevagio do coeficiente de exportagio. Esta tiltima seria baseada em contfnua
agregacio de valor intelectual s exportagbes, via reelaboragio de produtos
primdrio-exportadores e via “nichos de mercado” industriais.

Virias questGes ficariam em aberto, em especial duas. Primeiro, ficou fal-
tando um detalhamento dos processos reais concretos através dos quais as
estratégias de insergio internacional, pela via do progresso técnico, poderiam
materializar-se. Entre outras lacunas, deixava de diferenciar as estratégias en-
tre os pafses que apresentam capacidade potencial de expandir pela via das
exportages daqueles cujo maior mercado interno e maior grau de industria-
lizagio indicam a conveniéncia de continuar perseguindo estratégias de tipo
growth-led exports. Segundo, a questio da relagdo entre progresso técnico,
emprego e distribuigio de renda recebeu tratamento insuficiente, contrastan-
do com o imenso desafio teérico que o subemprego e 0 desemprego tecnolégico
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trazem para a vinculagfo imediata entre avangos na produtividade e melhorias
na eqiiidade.

No entanto, inclusive por serem portadores de uma revisio nio totalmente
absorvida por todos os cepalinos da tradigdo original, os livros teriam, entre
suas grandes virtudes, a de revitalizar o debate sobre as questes de longo pra-
zo, abrindo terreno para a reposigio da CEPAL no campo da discussio sobre
produgdo técnica e distribuigdo da renda. Além disso, abriam toda uma nova
agenda de discussdo, ou seja, a da forma como se deveria redefinir a estratégia
de intervengio estatal nos novos marcos regulatérios que, independentemen-
te da vontade da CEPAL, comecavam a ser introduzidos na América Latina.
Uma vez mais, a CEPAL reordenaria sua reflexdo em obediéncia aos fatos hist$-
ricos. O titulo da mensagem organizadora seria “transformagio produtiva com
eqiiidade”, e, sugestivamente, a nova abordagem seria denominada “neo-es-
truturalismo”.

VIII. A GUISA DE CONCLUSAO: OS ANOS 1990 E A AGENDA
DA “TRANSFORMAGCAO PRODUTIVA COM EQUIDADE”

1. O CONTEXTO HISTORICO

Os eventos da década de 1990 estdo frescos na meméria do leitor e dispen-
sam maiores descri¢bes. Como se sabe, a segunda metade dos anos 1980 foi
de crescente alivio para os dois pafses latino-americanos que haviam enfren-
tado a maior crise no infcio da década, o Chile e 0 México, mas a grande
maioria dos paises da regido s6 sairia da crise com a renegociagio da divida
realizada através do Plano Brady, em 1989/90, e, sobretudo, com o novo con-
texto de financiamento internacional que se seguiu 2 radical redugio nas ta-
xas de juros a partir de 1991. Os paises da regido voltaram a receber, nos anos
1990, grandes fluxos de capital estrangeiro, revertendo radicalmente o estran-
gulamento externo prévio.

No ambito do desempenho e da politica econdmica, é possivel destacar
dois processos mais ou menos generalizados no periodo recente. Primeiro,
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houve uma moderada recuperagio econémica, acompanhada de importante
estabilizagdo de precos. O piB elevou-se em média 3,5% entre 1990 e 1997,
mas o processo de crescimento deixou a desejar no que se refere  recuperagio
nas taxas de investimento, sobretudo em termos correntes. A estabiliza¢io foi
quase sempre acompanhada, favoravelmente, de controle do déficit fiscal e de
cautela no manejo do crédito, e quase sempre acompanhada, desfavoravel-
mente, de ampliagdo do déficit em conta corrente do balango de pagamentos,
em grande medida resultante de generalizada valorizagio na taxa de cAmbio.
Esta tltima resultou da pressio da abundante entrada de financiamento ex-
terno, utilizado por boa parte dos pafses da regido como elemento importan-
te no controle inflaciondrio — e fortalecido por forte entrada de capital es-
trangeiro direto, em parte dirigido 2 privatizagio. Com isso, o problema da
vulnerabilidade externa seguiria na regido tdo presente quanto sempre em sua
ameaga desestabilizadora da macroeconomia. A crise mexicana e argentina de
1994-1995 confirmou as preocupagées com o mesmo, € a crise asidtica de
1997-98 as reforgou.

Segundo, vem ocorrendo rédpido processo de reformas, incluindo abertu-
ra comercial e financeira, privatizagdo e flexibilizacdo laboral. Os efeitos des-
sas reformas sobre o desempenho das economias estio aos poucos sendo ava-
liados. Elas conformam, de todo modo, um novo modelo de comportamento
dos agentes produtivos e de relagio entre esses e o Estado.

A implantagdo das reformas suscita entusiasmos e apreensdes, expressos
em acalorado debate ideolégico, freqiientemente polarizado. A CEpAL dos anos
1990 logrou posicionar-se com grande habilidade entre os dois extremos. Ndo
colocou-se contra a maré das reformas, ao contririo, em tese tendeu a apoid-
las, mas subordinou sua apreciagio do processo ao critério da existéncia de
uma “estratégia” reformista que pudesse maximizar seus beneficios e minimizar
suas deficiéncias a médio e longo prazos.

O “neo-estruturalismo” cepalino recupera a agenda de anilises e de poli-
ticas de desenvolvimento, adaptando-a aos novos tempos de abertura e
globalizagdo. Avalia que no passado houve, em muitos pafses, demasiada
complacéncia com a inflagao e que os novos tempos exigem alteragées na for-
ma de intervengio do Estado na economia, buscando-se ampliar sua eficién-
cia. Sdo tempos de “compromisso” entre a admissio da conveniéncia de que
se ampliem as fungSes do mercado e a defesa da prética de intervengio gover-
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namental mais seletiva. O “compromisso” permite que a anélise e as proposi-
¢6es de politicas voltem aos temas caros 2 CEPAL, ou seja, a progresso técnico
e distribuigdo de renda, abrindo o didlogo 2 direita € 4 esquerda do espectro
teérico e ideoldgico internacional.

2. PROGRESSO TECNICO COM MELHORIAS DISTRIBUTIVAS E AS AMEACAS
ORIUNDAS DA GALIZAGAO FINANCEIRA

A década de 1990 iniciou-se com o enunciado por parte da cerAL da proposta
da “Transformagio produtiva com eqiiidade: a tarefa prioritéria do desenvolvi-
mento da América Latina e do Caribe nos anos 1990”, a “TPE” (cepaL, 1990,
Texto 24 desta coletdnea), cujo principal formulador foi Fernando Fajnzylber.
Gert Rosenthal, secretdrio executivo entre 1988 e 1997, acolheu e impulsionou
a proposta de Fajnzylber de posicionar-se frente ao processo de reformas — que,
tudo indicava, se alastraria na regifo. Propunha-se uma mensagem relativa a
uma nova forma de atuaggo do Estado, diferente da que prevalecera no passado,
mas nem por isso incapaz de influenciar significativamente os destinos dos pafses.

O documento inaugural do perfodo assenta a estratégia cepalina na con-
quista de maior competitividade internacional “auténtica”, baseada em incor-
porago deliberada e sistem4tica do progresso técnico ao processo produtivo.?
O cardter sistémico da competitividade ¢ enfatizado, af inclufda toda uma
rede de vinculagbes entre agentes produtivos e infra-estrutura fisica e ediica-
cional, e entre aumento de produtividade e elevagio do padrio de vida da
populagio como um todo. Enfatiza-se a formagio de recursos humanos como
férmula decisiva para a transformagio produtiva a longo prazo, juntamente
com polfticas tecnolégicas ativas que permitam o cazching-up tecnolégico. A
inddstria permanece como eixo da transformagio produtiva, mas enfatizam-
se suas articulagGes com a atividade priméria e de servigos. E destaca-se a
importincia de prover um ambiente macroeconémico saudsvel.

Prop6e-se que o estilo de intervengio estatal seja alterado, mas ressalva-se
que isso ndo significa aumentar ou diminuir o papel da ago do Estado, sendo

#No vocabuldrio cepalino 2 “competitividade auténtica” opde-se 3 “competitividade espiiria”, expressio
cunhada por Fajnzylber para denotar capacidade de competir baseada em desvalorizagao cambial e baixos
saldrios, e em abuso e depredagio de recursos naturais.
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“qumentar seu impacto positivo sobre a eficiéncia e eficicia do sistema eco-
némico em seu conjunto” (p. 15). E prop6e-se uma maior abertura da econo-
mia, gradual e seletiva, como meio de introduzir o progresso técnico e o au-
mento da produtividade. A proposta vem cercada de importantes qualificagGes.
A abertura tem que viabilizar, a0 mesmo tempo, a expansio das importagbes
e das exportagdes, o que implica graduar a abertura em fung¢ao da disponibi-
lidade de divisas € harmonizar a politica cambial com as politicas de protegdo
tariféria e de promogdo de exportagées, de modo a conferir neutralidade de
incentivos entre produgio para o mercado interno e para as exportagdes.

Sem divida, a dimensdo de mais dificil tratamento analitico na tese da
TPE sio as relagdes entre crescimento, e emprego € eqiiidade, um tema que
continua desafiando permanentemente a CEPAL. Até o momento, a incursio
conceitualmente mais elaborada sobre o tema encontra-se no documento
“Equidad y transformacién productiva, un enfoque integrado”, em que se
procura identificar a existéncia de complementariedades entre crescimento com
intenso progresso técnico e eqiiidade. No entanto, durante os anos 1990 a
existéncia de abundante subemprego e as evidéncias sobre os efeitos perversos
que o progresso técnico e o baixo crescimento vém tendo sobre o volume de
emprego formal e sobre as desigualdades salariais constituem elementos gera-
dores de genufnas apreensées e perplexidades.

Elas estdo em boa medida expressas pela prépria CEPAL nos anos 1990 em
vérios documentos. Desde 1992 a institui¢do realiza um acompanhamento
dos indicadores sociais na regido, que divulga, através da série “Panorama
social”, uma publicagdo que expde com riqueza empfrica a evolugao dos pro-
blemas com que se depara a regifo. J4 no texto-documento “Fortalecer el
desarrollo”, apresentado no perfodo de sessdes de 1996 (CEpAL, 1996), apare-
ce o pleno reconhecimento de que, para alcangar a meta da eqiiidade através
de simultdneo aumento de produtividade e elevagio salarial, h4 necessidade
de aceleragdo do crescimento para muito além da que est4 ocorrendo.

Nio sendo assim, torna-se dificil avangar em diregdo 2 redugio da “bre-
cha de la equidad” — sugestiva expressio com que se intitulou um dos docu-
mentos mais recentes (CEPAL, 1997, Texto 26 desta coletinea). O trabalho re-
aliza um levantamento a0 mesmo tempo abrangente e minucioso sobre a
evolugdo do quadro social latino-americano em matéria de pobreza, emprego
e integragdo social, e descreve e avalia a evolugdo das politicas sociais.
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No 4mbito dessas politicas, atengdo especial foi dada desde o infcio dos anos
1990 i questdo educacional. O documento “Educagio e conhecimento: eixo
da transformagio produtiva com eqiiidade” (CerAL, 1992, Texto 25 desta cole-
tdnea), que Fajnzylber coordenou com o apoio de uma equipe de especialistas
da CEPAL € da UNESCO, tem o subtitulo “eje de la transformacién productiva con
equidad”, que é uma adequada introdugio para a mensagem central: “La reforma
del sistema de produccién y difusién del conocimiento es (...) un instrumento
crucial para enfrentar tanto el desaffo en el plano interno, que es la ciudadantfa,
como el desaffo en el plano externo, que es la competitividad” (p. 17).28

Nizo hd aqui espago nem necessidade de percorrer todos os documentos
redigidos na esteira da TPE, mesmo porque uma resenha completa sobre a pro-
dugdo intelectual da CEPAL nos anos 1990 estard sendo publicada em livro no
segundo semestre de 1998. Basta, para finalizar este j4 longo texto, mencionar
dois deles, por sua originalidade. Um primeiro ¢ o documento sobre “Regiona-
lismo Aberto”, coordenado por Gert Rosenthal (CeraL, 1994, Texto 27 desta
coletdne). Sua novidade principal reside na forma de abordar a questio do in-
tenso processo de integragdo regional em curso na América Latina. O texto
posiciona-se frente 3 mesma ressaltando as virtudes na simultaneidade entre a
abertura comercial da América Latina para com o resto do mundo e a intensi-
ficagdo do comércio intra-regional através dos esquemas de integragdo vigentes.

O outro é a terceira parte do documento “América Latina e Caribe: polf-
ticas para melhorar a insergdo na economia mundial” (cepaL, 1994b, Texto
28 desta coletinea), que destaca-se na produgdo intelectual dos anos 1990
pela visio premonitéria relativa aos processos que levaram 3 crise mexicana
de 1994 e A crise asidtica de 1998. A época de sua publicagio, o documento
enfrentava-se com a ortodoxia liberalizante, que manteve-se relativamente
hegemdnica, mesmo depois do desastre mexicano. O trauma da crise asi4tica
finalmente quebrou essa hegemonia e aproximou a opinido especializada in-
ternacional 4s recomendagdes que a CEPAL vem fazendo desde entdo.

O trabalho nio se restringe a adverténcias quanto 2 volatilidade dos ca-
pitais. Bem na tradigfo cepalina, aponta para os potenciais efeitos perversos
de entradas de capital ndo acompanhadas de elevagio correspondente de

ZEntre os muitos outros documentos realizados durante os anos 1990 sobre a temA4tica social encontram-
se, por exemplo, o “Poblacién, Equidad y Transfomacién Productiva”, que vincula dinimica demogréficaa
temdtica da TPE (CEPAL 1992a), € a terceira parte do documento “El Pacto Fiscal” (CEPAL, 1998).
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investimento produtivo e da competitividade para exportar. Em particular,
destaca o perigo representado pelo recurso 2 entrada de capital como elemen-
to de estabilizagdo de pregos, quando levado a valorizagses cambiais ndo com-
patfveis com o desempenho da balanga comercial, necessérias ao equiltbrio
das contas externas a médio e longo prazos. E faz, igualmente, as adverténcias
sobre a necessidade de implantar polfticas de regulagio bancdria prudencial,
sobretudo em fases de liberalizacio financeira.

Cabem, em concluséo, dois comentérios sobre a produgio cepalina recente.

Primeiro, a reflexio dos anos 1990 ainda guarda muito da referéncia
original. Nos anos 1990, as questdes do progresso técnico e da distribui-
¢do de renda nas condiges latino-americanas seriam recuperadas como
eixos centrais do pensamento cepalino, depois do interregno da crise dos
anos 1980. O foco da anilise voltam a ser as tendéncias nas estruturas pro-
dutivas e distributivas, numa versdo atualizada da agenda de investigagio
do ciclo 1949-80.

Busca-se entender as exigéncias que o novo modelo de insergio interna-
cional faz em termos de modernizagdo dos desgastados aparelhos produtivos
¢ em termos de uma reestruturagio da inadequada especializagio das econo-
mias da regido na dire¢do da construgio de “competitividades sistémicas”. O
contexto € novo, mas permanecem vigentes as preocupagdes estruturalistas
com avulnerabilidade externa, af incluida, destacadamente, a vulnerabilidade
financeira.

Também faz parte da agenda de discussio da cepaL o diagnéstico da soli-
dariedade ou antagonismo que esse novo modelo de inserio tem em suas
relagbes econdmicas e sociais. Em principio, as relagdes entre, por um lado,
progresso técnico e reestruturagio produtiva e, por outro, emprego e distri-
buigio de renda configuram a mesma agenda de investigagio de cinqiienta
anos atrds. O contexto é novo, mas reaparecem os espagos analiticos para as
tradicionais preocupagbes estruturalistas com o subemprego ¢ a insuficiéncia
de um crescimento sustentado. No entanto, conforme se argumentou, a in-
tengio expressa pela agenda da TPE ainda nio se refletiu em avangos suficien-

tes na reflexdo cepalina sobre o tema da eqiiidade.
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Segundo, hd uma interessante analogia histérica entre o que se passava
nos tempos dos estudos iniciais da CEPAL € no que ocorre hoje. Os cepalinos
dos anos 1950 estudaram as transformagées econdmicas e sociais que ocor-
riam durante as primeiras etapas de mudanca do padrio de acumulacio na
regido, do modelo primério exportador a0 urbano industrial. Deste ponto,
eles derivavam uma agenda de politicas, inclusive pela via de intervencio di-
reta do Estado, para corrigir os problemas estruturais de uma “periferia” sub-
desenvolvida, que o mercado ndo teria como fazer de forma espontinea.

O programa de investigagio cepalina nos anos 1990 volta seu foco 3s trans-
formagbes provocadas por outra mudanga de modelo de acumulagio na re-
gido, ou seja, a que se d4 pela reorientacio dos marcos regulatérios, por inter-
médio da liberalizagdo dos mercados e pela reforma do Estado, especialmente
via privatizagGes. Este programa parte do reconhecimento de que este con-
junto de reformas liberalizantes podem ter influéncia positiva sobre o proces-
so de crescimento, desde que seja bem conduzido. Mas, por outro lado, a atual
investigagdo cepalina exige o reconhecimento de que na América Latina jus-
tifica-se ainda um conjunto de polfticas piiblicas de suporte ao desenvolvi-
mento, em fungZo das peculiaridades das estruturas produtivas, da organiza-
4o de mercados e, ndo menos importante, da configuraggo das sociedades
nos pafses da regiso.

Nesse campo das politicas ptblicas h4 ainda muito espago para aperfei-
goamentos por parte da CEPAL. A agenda de reflexdo seguida a partir da publi-
cagdo da TPE em 1990 teve um direcionamento essencialmente “normativo”,
e hd que buscar maior entendimento sobre os processos de transformagio em
curso, de modo a respaldar adequadamente essas politicas. De certa forma, o
direcionamento adotado representou um uso limitado do principal ativo in-
telectual cepalino, que é o método histérico-estruturalista. O laboratério de
experiéncias inovadoras em que a América Latina se transformou a partir das
reformas generalizadas nos anos 1990, junto com o novo cendrio mundial,
oferece um campo fértil para trabalhos de investigagdo com esse enfoque
metodolégico. Como nenhuma outra instituigdo, a CEPAL encontra-se prepa-
rada para identificar e analisar as complexidades das economias e sociedades
latino-americanas nessa virada de milénio. Cabe, uma vez mais, aproveitar ao
mdximo a oportunidade histérica.
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