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2.

ALGUMAS CARACTERISTICAS BAsicAs po

QUADRO ANALITICO SUBJACENTE A0 DEBATE
DESENVOLVIMENTISTA BRASILEIRO

2.1 INTRODUGAO

O objetivo deste capitulo é preparar o terreno para detectar o contetido analiti-
co e as filiacOes tedricas do pensamento econé6mico brasileiro. Delinearemos
um breve quadro da controvérsia tedrica que se encontra por trds do debate
brasileiro sobre o desenvolvimento econémico no periodo contemplado neste
trabalho. O quadro inclui, necessariamente, uma referéncia aos argumentos
empregados na teoria do subdesenvolvimento contra as teorias e politicas libe-
rais, e deve dar énfase especial aos textos de Prebisch e da Cepal.

Deve-se observar que esta € uma maneira apropriada de se abordar os aspec-
tos analiticos do pensamento econémico brasileiro, ja que, de um modo geral,
tanto as principais controvérsias do caso brasileiro como os seus mais impor-
tantes estimulos politicos tinham, basicamente, a mesma natureza daqueles en-
contrados no nucleo da teoria do subdesenvolvimento, particularmente na sua
ramificacdo cepalina. Em ambos os niveis havia principalmente uma propo-
Sicdo politica para paises subdesenvolvidos, ou seja, a de industrializar, como
melo de superar a pobreza ou de reduzir a diferenca entre eles e os paises ricos, €
dﬁ atingir independéncia politica e econdmica através de um crescimento eco-
NOmico autossustentado. ! V2

,A questao principal das disputas teéricas e politicas relativas ao futuro dos
Paises desenvolvidos foi, nos anos 40 e 50, a da conveniéncia da intervengdo do
Estado para estabelecer um novo padrio de crescimento.

| 0 pﬁI}Cipal ataque contra a doutrina dominante tinha como alvo os princi-
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onjunto de discordancias, dirigidas as politj.

cas do Fundo Monetario Internacional. A abqrdagem estruturalista Fonsiitiu,
como se sabe, em explicagdes nao convencionais Sf)bre a.s c.ausas da inflacio e
dos problemas do balango de pagamentos, € também f)b]etlvava dar sugorte a
medidas de politica heterodoxas destinadas 2 aceleragdo do processo de indus-
trializacao. _ % S T | |
Os paises subdesenvolvidos tornaram-se, portanto, um novo objeto para a
velha disputa teérica entre liberalismo € intervencdo do Estado. Desnecessario
assinalar que a ideia de que a revolucido keynesiana ajudou a estabelecer um
cima tedrico de rebeliio contra as doutrinas liberais nao deve obscurecer o fato
de que o contetido da confrontagdo teérica surgida na teoria do subdesenvolvi-
mento é de natureza diferente daquele encontrado nas controvérsias tipicas de
economias avancadas. Elas tinham em comum a questdo da eficiéncia dos me-
canismos de mercado. Mas a heterodoxia relativa a alocacdo de recursos em
paises subdesenvolvidos nao significava apoio a interveng¢ao do Estado para uso

adequado de poupanga ociosa, como no caso keynesiano, e sim a existéncia de

protecionismo, planejamento e outras medidas governamentais como meios de
industrializar € maximizar a renda a partir de poupancas escassas.

O quadro analitico de confrontagio as teses liberais é apresentado, no que
se segue, de forma sucinta, em duas partes: primeiro, é feita uma breve lista-
gem dos argumentos antiliberais em favor da intervengdo do Estado e da in-

dustrializacdo dos paises subdesenvolvidos, assinalando-se aqueles que foram
empregados pela Cepal e aqueles que foram utilizados no Brasil (argumentos

bém se encontra um segundo C
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2.2 ARGUMENTOS ANTILIBERAIS A FAVOR DA INDUSTRIALIZAGAO Dos
oAfSES SUBDESENVOLVIDOS (E SEU USO PELA CEPAL E NO BRASIL)

O obijetivo de redirecionamento dos investimentos das eéxportacoes a inddastria
trouxe aos economistas que apolavam a industrializacdo uma dificil tarefa: ti-
nham que enfrentar, no front tedrico, as teorias de mercado longamente estabe-
lecidas e produzir fortes argumentos para apoiar a ideia de que os estimulos de
mercado as atividades exportadoras sdo uma for¢a desnorteadora, que afasta a
economia do nivel de eficiencia prometida por aquelas teorias. As duas princi-
pais frentes de batalha dessa disputa contra o liberalismo eram, como é ébvio,
planejamento € protecionismo, mas outras medidas, tais como apoio crediticio
governamental e investimentos estatais diretos, também estavam em pauta.

Uma lista bastante longa de fortes argumentos de apoio a politica heterodo-
xa foi produzida, ou simplesmente empregada, na economia do subdesenvolvi-
mento. Desnecessario assinalar que nem todos esses argumentos se situam num
mesmo nivel analitico, nem tampouco se referem aos mesmos sistemas teori-
cos. Tem havido uma certa confusao quanto ao quadro analitico que deveria
servir de referéncia para debates sobre o subdesenvolvimento. Uma discussao
tedrica dessa questao seria necessariamente muito longa e ficaria deslocada do
objetivo principal do trabalho. Passando diretamente ao que interessa, mostra-
-se na tabela a seguir a listagem dos argumentos, assinalando-se os empregados
pela Cepal e os utilizados no Brasil.

e ———— —

ARGUMENTO ' USO PELA USO POR ECONOMISTAS
CEPAL BRASILEIROS

1. “Indastria infante” | . ndo . sim

2. “Economias externas” | marginalmente sim

3. “Indivisibilidade do capital” > marginalmente nao

4. “Deterioragdo nos termos e troca” | sim sim
(tese de Prebisch e Singer)

. “Desf’mprego/deterioragﬁo nos termos de sim sim
troca” (escassez de demanda internacional
Por bens primérios) ol
u . . . i

6. “Desequilibrio estrutural no balango de sim sim
Pagamentos”

7. * 1 :

: Vulnerabilidade a ciclos econémicos” sim S

‘ Lfiladeqpa.g.ao de técnicas modernas 3 | sim sim
SPonibilidade de recursos

9. . i

Z?lfl‘lsplante de técnicas agricolas modernas marginalmente sim
turas tropicais ineficiente quando

C .
°Mparado a transplante de técnicas industriais

TEOTi'a da demanda derivada (teses do ndo o
0 schumpeteriano, induzido

10,
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Vamos percorrer, brevemente, nossa lista. O argumento da industria infap,.
te, a mais velha entre as ideias em favor do protecionismo que tiveram legitimj;.
dade académica, foi usado no Brasil sobretudo em polémicas dos industrialists
até a década de 40. Daf em diante, outros argumentos protecionistas, bem cq.
mo a circunstincia de que as politicas cambiais passaram a satisfazer os objet;.
vos protecionistas, reduziram sua importadncia como arma tedrica de desenvo]-
vimento brasileiro. '

Na teoria do desenvolvimento, os dois mais importantes argumentos con-
trarios a ideia da capacidade das teorias de equilibrio estaticas para enfrentar
Os problemas de investimento sdo os de “economias externas” e de “indivisi-
bilidade do capital”, que foram introduzidos nas discussées sobre subdesen-
volvimento principalmente através da doutrina de crescimento equilibrado de
Rosenstein-Rodan e Nurkse. O contexto analitico a que se refere esta doutrina
$40 as teorias de equilibrio, razio pela qual ela ndo foi muito aceita entre cabe-
¢as teoricas independentes, como a dos autores da Cepal. O argumento das

€conomias externas entra em seus textos de forma apenas marginal, através'da

S ” L) ®

dugestc’.no de empregar, na técnica de planejamento, o conceito de produtivida-

me .stoaal marginal como critério de selecio de investimentos, conceito este
U1to empregado no Brasil, especialmente no inicio dos anos 50. Ja o conceito

de md.lvisibilidade do capital aparece apenas em alguns textos de autores es-
trangeiros publicados no Brasil, + 43 4%
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bate econdmico brasileiro nos anos 50, enquanto os outros trés tiveram impor-
tancia crescente. Um quinto argumento, muito comum nos textos de Prebisch
e da Cepal, e que também atraiu a atencdo dos autores brasileiros, especialmen-
te de Furtado — ele mesmo um importante membro da equipe original da
Cepal —, foi a ideia de que o uso da moderna tecnologia deveria ser cuidadosa-
mente planejado nos paises subdesenvolvidos, em virtude de sua inadequagao a

disponibilidade interna de recursos.
Os dois tltimos argumentos de nossa listagem nado sao cepalmos mas tam-

bém tiveram um extenso uso no pensamento econdmico brasileiro. Um deles &
2 ideia de que a industrializagdo permite aos paises tropicais e subtropicais im-
portar mais técnicas modernas do que no caso da especializa¢gdo em agricultura,

atividade pouco apta a adaptagdo de técnicas. O outro, elaborado por Wallich
em sua tese sobre “demanda derivada”, é o de que o crescimento em paises
subdesenvolvidos resulta de pressoes originadas no lado da demanda, com viés
industrializante e fortes exigéncias de intervengdo estatal, ou seja, resulta num

processo “nao classico”, ou “nao schumpeteriano”.
Além do uso difundido de um ou mais desses argumentos heterodoxos no

Brasil, houve uma ampla difusdo do argumento geral da Cepal por planejamen-
to e intervencio estatal em favor da industrializacdo. O planejamento era visto

como o procedimento indispensavel a racionaliza¢dao de um processo de indus-

trializacdo espontdneo e anarquico que, subitamente, teria passado a ocorrer
nas estruturas produtivas atrasadas das economias do continente. O fato de que

a teoria de desenvolvimento da Cepal foi a principal ferramenta analitica antili-
beral usada no debate econdémico brasileiro torna necessaria uma consideragao

mais cuidadosa dessa teoria.

2.3 A ESCOLHA ANALITICA LATINO-AMERICANA DOS ANOS 50: A
TEORIA DO DESENVOLVIMENTO PERIFERICO DE PREBISCH E DA CEPAL

A unidade e o escopo da teoria de Prebisch e da Cepal permaneceram por muito
tempo desconhecidos. A dificil tarefa de reunir as ideias nem sempre claramen-

te interligadas de Prebisch foi realizada em dois estagios pelos economistas da
Cepal. O primeiro consistiu em uma coletanea de extratos de textos, organizada
por ocasiio da celebracgio do vigésimo aniversario daquela agéncia, em 1968
(Cepal, 1970). Mas o passo realmente definitivo naquela direcdo somente foi
dado muito mais recentemente por Rodriguez (1981),”> numa analise abrangen-
te da produgdo intelectual da institui¢do. Fizemos livre emprego da interpreta-
¢do de Rodriguez no presente texto, em que apresentamos uma sintese da teoria
do desenvolvimento periférico da Cepal.

O objetivo do que se segue é mostrar que a Cepal nao foi simplesmente uma
formuladora de propostas protecionistas oriundas da sua tese sobre deteriora-




Ameérica Lati-

. +0a] sistema analitico, que consti-
50 do processo de transformacao

' o compreende
as.6 O resumo aqul apresentad p

CONDIGAO DA PERIFERIA

“Centro-periferia” € 0 conceito fundamental na teOfia fla Cepal. E emPregado
para descrever O processo de difusdo do progresso tecnico na economia m%m-
dial e para explicar a distribui¢ao de seus ganhos. De acordo cor.n este C?I?CEltO,
a divisio internacional do trabalho provocou, desde os primeiros estagios do
capitalismo industrial, efeitos diferenciados nas economias das duas regioes, fa-

zendo com que ambas se distanciassem crescentemente em termos de estagio
de desenvolvimento.

\

A tese parte da ideia de que o progresso técnico se desenvolveu de forma
desigual nos dois polos. Foi mais rapido no centro, em seus setores industriais,
e, ainda mais importante, elevou simultaneamente a produtividade de todos os
setores das economias centrais, provendo um nivel técnico mais ou menos ho-
mogéneo em toda a extensdo dos seus sistemas produtivos. Na periferia, que
teve a funcao de suprir o centro com alimentos € matérias-primas a baixo preco,
O progresso técnico s foi introduzido nos setores de exportagdo, que eram ver-

dadeiras ilhas de alta produtividade, em forte contraste com o atraso do restan-
te do sistema produtivo.

Com base nesse diagnoéstico, a Cepal elaborou a tese da deterioracdao dos
termos de troca, construida como uma contestago ao principio ricardiano, de
acordo com o qual a distribuigio fisica desigual das técnicas modernas € com-
pensada através da transferéncia dos ganhos de maior Produtividade por meio
de precos menores — via mecanismos de mercado —, desde que prevaleca a

concorréncia perfeita. Dessa maneira torna-se irrelevante saber onde ocorre 0

progresso técnico, ja que os bens produzidos com as novas técnicas podem ser

de produtividade para as desenvolvidas.’ 08 Seus ganhios

A divisdo internacional do trabalho tradicional provoca

portanto, segundo
a tese, uma disparidade crescente entre paises ricos e pobres, isto é, entre o cen
’ ’ 3

tro e a periferia. A disparidade se acirraria, ainda, pelo fato de que o centro
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tende a reduzir a taxa de expansdo das importagoes de produtos primarios a
medida que prossegue O progresso técnico poupador de insumos primarios, de
modo que as taxas de crescimento da periferia tendem a ser menores do que as

ja modestas taxas do centro. .

2.3.2 IDENTIFICAGAO DE UM PROCESSO DE INDUSTRIALIZAGAO

eSPONTANEO E O SIGNIFICADO HISTORICO A ELE ATRIBUIDO

A segunda ideia fundamental da teoria cepalina é que teria ocorrido uma mu-
danca de direcdo do crescimento periférico a partir da I Guerra Mundial, num
processo que ganharia um impulso decisivo na depressdo dos anos 30. At¢ en-
tio o crescimento havia sido “para fora”, dentro do padrdo “primario-expor-
tador”. As transformagdes na economia mundial — maior protecionismo no
centro, menor elasticidade-renda da demanda por produtos primarios, menor
coeficiente de importa¢ao no novo centro ciclico, os Estados Unidos, e assim
por diante — teriam sido responsaveis por um processo espontaneo de indus-
trializacdo, dinamizado por problemas de desequilibrio no balango de paga-
mentos. A deterioragcdo nos termos de troca vem a ser apenas um elemento
extra, que se adiciona aos problemas desse desequilibrio. O novo padrdo de
desenvolvimento “para dentro” teria um significado historico especial, nao
apenas para a periferia, mas para todo o mundo: tratar-se-ia de uma nova era

na difusdo do progresso técnico. Convém, neste ponto, reproduzir as proprias

palavras empregadas por Prebisch na introducdo de seu famoso ensaio econo-

mico sobre a América Latina:

A difusdo do progresso técnico dos paises que O geram ao resto do mundo tem
sido, do ponto de vista de cada geragao, relativamente lento e irregular. Duran-

te 0 longo periodo que transcorreu entre a Revolucio Industrial e a I Guerra
Mundial, os novos métodos de produgdo nos quais a técnica se expressou atin-
giram apenas pequena fracao da populagdo mundial... Assim, 0S grandes cen-
tros industriais do mundo cresceram, enquanto a vasta e heterogénea area da
periferia apenas partilhava de fatia irriséria dos aumentos de produtividade.
Nessas areas periféricas, 0 progresso t€cnico somente afetou pequenos se-

tores da vasta populagdo, jé que, em geral, apenas penetrou onde foi necessa-
rio 3 produgdo de alimentos € matérias-primas de baixo custo para consumo
dos grandes centros industriais. ‘ ,

... Tudo que aconteceu naquele periodo foi que a economia mundial passou
por um estagio singularmente importante em s€u crescimento, mas, apesar do
significado dos seus efeitos, dificilmente poderia ser chamado de estagio final,
j4 que, até certo ponto, deixou intocada a vasta 4rea perif€rica, com sua enoi
me capacidade potencial para simular 0 progresso técnico, de modo a elevar o

padrdo de vida profundamente inadequado das massas de sua populagao.
Examinado de forma adequada, o desenvolvimento econdmico dos paises

periféricos corresponde a outro estagio da difusio mundial das novas formas




ou, melhor dizendo, &o desenvolvimento organico da
o, Ou,

inai i0 14 haviam aparecido nos

economia mundia. A e dessean:?ae:;iilgiLl. Mas foi a guerra, com
e do P primana 2 ahtor lou as possibilidades in-

i de manter as importagdes, que Ieve

s c.ht.“lculdad;s {ses, a0 passo que a Grande Depressdo dos anos 30 re-
i daqu‘ e;op:le ;Je aquelas possibilidades tinham que ser t‘lsadas de
N Convlpensancc (rlmeio de desenvolvimento interno, O mamfest.o fra-
?:s)sdo?d::):lt?mulo ix;tgfno que até entdo tinha ativado a economcila an.le(rilf:af?.
i ou durante a I1 Guerra Mundial, quando a industria
ﬁm:fc:ns:c:ontgrzgdas as suas improvisagoes € dificuldades, tomou-ise
uma fonte de emprego e consumo para grande € crescente parte' da popula-

cao. (Prebisch, 1949, p. 34, traducdo nossa)

Prebisch est4, portanto, examinando um contexto dinamico, 0 de um mo-
vimento espontineo de industrializacio, e entende que Isto corresponde a ?ma
transformacio histérica fundamental, em que tanto as técnicas produtivas
como os beneficios de sua maior produtividade podem ser absorvidos por re-
gides atrasadas. A perspectiva de um real desenvolvimento econdomico — que,
em sua visio, € sindnimo de produtividade elevada em todo o sistema produ-

tivo — €, porém, muito incerta, por causa das caracteristicas dos sistemas pro-
dutivos em economias periféricas e a maneira como elas interagem com a mo-
derna economia internacional. A analise dos problemas dinimicos que surgem

durante o processo de transformacao é outra caracteristica distintiva da teoria
da Cepal, conforme se passa a examinar. ' |

2.3.3 INDUSTRIALIZAGAO NA PERIFERIA VISTA COMO PADRAO DE
DESENVOLVIMENTO SEM PRECEDENTE E PROBLEMATICO |

A teoria de desenvolvimento de Prebisch e da Cepal € uma anélise do padrab de
transformacdo que ocorre na “periferia” latino-americana. O processo € visto

como singular, diferindo daquele que ocorreu na revolu¢do industrial dos pai-
ses desenvolvidos. Prebisch usa 0 método de €xame das economias atrasadas,

contrastando-o com o das avancadas. E nio o faz, como foi 0 caso de muitos
autores, apenas para descrever um processo ideal de transformacdo, mas para
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vOS expfmd.iram-se mais ou menos simultaneamente, de modo que nenhuma
descontinuidade importante ,era gerada na estrutura produtiva da economia.
O padrdo de consumo em paises subdesenvolvidos, ao contrario, seria em boa
medida independente do sistema produtivo, ja que os bens modernos sdo im-
portados através dos rendimentos gerados na atividade exportadora. O colapso
do modelo de crescimento “para fora” teria demonstrado a incapacidade da
estrutura produtiva dos paises atrasados no sentido de satisfazer os modernos
padrdes de demanda, revelando sua dificuldade em acomodar um processo ace-
lerado de transformacao.

A nova fase inicia-se com grandes dificuldades, porque herda uma base eco-
ndmica especializada em umas poucas atividades de exporta¢dao, com baixo
grau de diversificacdo e com complementaridade intersetorial e integracdo ver-
tical extremamente reduzidas. Tais deficiéncias ndo podem ser satisfatoria-
mente compensadas através de importagdes, ja que as exportagoes sd0 ampla-
mente insuficientes para satisfazer a capacidade para importar requerida em
tais circunstancias. = * , oy Y -

A outra caracteristica bésica, além da especializacdo, € a baixa produtividade
de todos oOs setores, exceto o de exportagdo. Essa “heterogeneidade estrutural”
também abrange um amplo excedente real e potencial de mdo de obra.® A baixa
produtividade média per capita reduz, ademais, a possibilidade de elevar as taxas
de poupanga nessas economias, situacio que se complica pelos padrdes de con-
sumo suntuoso praticados pelas classes sociais mais ricas — um habito que ten-
de a se agravar como resultado do crescimento nos “efeitos de demonstragao”.

A continuidade do “novo estdgio de difusdo do progresso técnico” estaria
fortemente ameagada pelo conjunto de problemas que sdo caracteristicos das
economias periféricas. Como resultado dos dois tracos distintivos das estruturas
produtivas dessas economias, ou seja, especializagao € heterogeneidade tecno-
16gica, o processo em CuIso estaria provocando quatro tendéncias, que desem-
penham um papel bésico no contexto dinimico, a saber, as tendéncias ao de-
semprego, 4 deterioragdo nos termos de intercimbio, ao desequilibrio externo €
a inflagdo. .

a) O desemprego, ja existente de forma disfarcada ou aberta nos primeiros
estagios do novo processo como resultado da incapacidade das atividades de
exportacdo no sentido de absorver O excedente de mdo de obra, é um aspecto
que simboliza a heterogeneidade estrutural daqueles sistemas econdmicos €
que tende a persistir ao longo de todo o processo de industrializagdo. Primeiro,
hé o problema de insuficiéncia de poupanga € de acumulacdo de capital, que
reduz a capacidade de absorgao do excedente de mao de obra, 0 que é agravado
pelas elevadas taxas de crescimento demogréfico. Segundo, a periferia tende a
empregar as técnicas capital-intensivas disponiveis no centro, geradas para ele-
var a produtividade do trabalho através do aumento na intensidade de capital
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por trabalhador. O progresso técnico no centro € um fendémeno que nio pode
ser dissociado das condigdes de oferta de trabalho, e nem da disponibilidade de
capital. Na periferia, ao contrario, ele é independente de ambos, e o fato de que
? Capital ¢ escasso e o trabalho é abundante nio desempenha qualquer Papel
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d) A tendéncia a inflagdo € outra caracteristica do mesmo contexto estrutu-
ral. O processo de industrializagdo e economias pouco diversificadas cria uma
série de desequilibrios estruturais que resultam em inevitivel processo inflacio-
nério. A andlise dessa tendéncia recebeu cuidadosa atencio da Cepal, em meio
3s disputas latino-americanas sobre politicas de estabilizacdo. Sua importancia
para o debate brasileiro justifica um resumo da mesma, como se segue.

2.3.4 A TESE ESTRUTURALISTA SOBRE A INFLAGAO

Um dos subprodutos da teoria do desenvolvimento periférico foi a tese estrutu-
ralista sobre a inflacdo. Neste capitulo j4 se examinou a lista dos principais argu-
mentos apresentados na economia do subdesenvolvimento como critica ao uso
de doutrinas ortodoxas em paises atrasados. A maioria desses argumentos foi
veementemente defendida por economistas desenvolvimentistas desses paises.

Nenhum, entretanto, pelo menos na América Latina, provocou tanto entusias-
mo politico como a visdo estruturalista da inflaco. A razio é ébvia.

A maioria dos desenvolvimentistas repelia as politicas de estabilizacio,
acreditando que elas obstruiam o desenvolvimento econdmico em Curso, visto
como uma transformacdo histérica fundamental. O estruturalismo oferecia,
entdo, uma boa arma analitica para a luta contra as politicas de estabilizacio.
De acordo com a visdo estruturalista, a moeda se expande, quase sempre passi-
vamente, como resposta das autoridades monetarias a elevacées de precos de
origem estrutural, sendo, portanto, incorreto consideri-la causa da inflacio.
A Unica maneira de evitar a inflac3o seria alterar as condig¢des estruturais que a
provocam, € isto deve ser feito por meio de um esforco de crescimento econo-

fracassam no tratamento da inflacdo, mas, ao causarem recessao, reforcam as

tendéncias inflacionérias estruturais, que se explicitam tdo logo o crescimento
€ retomado.

Nao é necessério discutirmos longamente a tese estruturalista neste ponto.

Para nossos propésitos, é suficiente apresentar um breve sumério de seus princi-
pais elementos.
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£ 6bvio que nio haveria desequilfbrio se, quando a renda nacional de um pais
crescer a uma taxa maior do que sua populagdo, as exportagoes fizessem o
mesmo. No entanto, esta nio é a experiéncia geral dos paises latino-america-
nos durante os dltimos 25 anos... Torna-se agora facil entender a razdo para
certas tendéncias ao desequilibrio crénico no balango de pagamento, obser-
vado em alguns daqueles paises que est3o ansiosos por elevar a produtividade
e o nivel de vida da populagio. E verdade que a inflagdo é parcialmente, e
muitas vezes predominantemente, responsével por isso; para chegar a verda-
de, o fenOmeno organico do desenvolvimento econdémico tem que ser dife-
renciado do fendmeno circunstancial da inflacdo. Na medida em que o coefi-
ciente de importa¢do permanece de uma ou outra forma desajustado —
quando a renda total se eleva a uma taxa superior as exportagdes e quando
nenhum investimento estrangeiro é feito para cobrir o tempo necessario para
que o reajustamento ocorra — a tendéncia ao desequilibrio serd constante e
inevitavelmente trard consequéncias monetérias, haja ou nio inflacio.

Nesse texto, publicado em 1950, Prebisch nio chegou a afirmar claramente
que a ligacdo causal entre inflaco e persistente desequilibrio externo é oposta
aquela defendida pelos economistas ortodoxos. Mas outros economistas cepali-
nos, posteriormente responsaveis por introduzir a abordagem estruturalista da

inflagdo, inspiraram-se nas ideias de Prebisch sobre o desequilibrio crénico no
balang¢o de pagamentos e passaram a considera-1
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mos de propagacao, descobrir quais 530 e de que maneira operam.

O elo entre os dois conjuntos de conceitos € bastante 6bvio. O modelo b4-

gco consiste numa classificacdo dos varios fatores que geram ou aceleram a
inflacao de acordo com sua importancia relativa. Mas, para descobrir quais
<o esses fatores, é necessario examinar as condigdes especificas de cada pafs,
isto é, quais s30 suas caracteristicas estruturais, institucionais e de dinimica

s mica . | .
O modelo de Vasquez foi desenvolvido posteriormente por Sunkel (1958),

que dassificou os fatores inflacionarios em quatro categorias: “basicos”, “cir-
cunstanciais”, “cumulativos” “propagativos”.! Duas outras importantes con-
WmﬁwsforamasdeAnibal Pinto e Dudley Seers. -
pinto (1961) apresentou uma metodologia mais ampla do que a de Vasquez-
sunkel, e que podia facilmente acomodar o seu modelo. Inicialmente, situou a
anilise como sendo aplicada especificamente a paises latino-americanos que
¢oram induzidos a adotar um novo padrdo de crescimento “voltado para den-
to®, como resultado do colapso ou insuficiéncia do crescimento baseado no
setor exportador. O procedimento introduziu uma dimens3o historica mais ob-
: ’ seguida, Pinto afirmou que a combinagao dos fatores que
causam desequilibrio inflacionario em cada pais depende das seguintes Cinco
. aic circunstincias: da evolugio do setor externo; da rapidez e profundi-

principais
dade dos reajustamentos aos quais a economia estd submetida; da flexibilidade
' j is exigéncias de um “desenvolvimen-

sociedade e de suas institui¢bes de se
finalmente, dos efeitos

dade do processo. & el ; b &
Seers (1962) também estava consciente da necessidade de identificar cla-
os paises subdesenvolvidos de

camente as caracteristicas histOricas basicas d
' i :0s. Também considerava inapro-

priado aplicar a tais paises as teorias empr
duras. Este autor deu uma importante con
Desenvolveu um modelo que é considerado a mais
tese estruturalista, no qual as li
trangulamento internos € externos
dades dinimicas especificas de paises su
As vérias metodologias s30 complementares,

da tese estruturalista, assim

etendida. Mas a esséncia da tese €a

Joglas baseadas na ideia de que o cresci-
periodo hist0rico particular em exame,

bdesenvolvidos.
diferindo principalmente quan-

mento nos paises latino-americanos, no
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sidades, e entdo observar se hi condigdes favoraveis 3 existéncia de mecanis-
mos de propagagao, descobrir quais s3o e de que maneira operam.,

O elo entre os dois conjuntos de conceitos é bastante 6bvio. O modelo bés-
sico consiste numa classificacdo dos vérios fatores que geram ou aceleram a
inflacio de acordo com sua importincia relativa. Mas, para descobrir quais
sjo esses fatores, € necessario examinar as condigdes especificas de cada pais,
isto é, quais sdo suas caracteristicas estruturais, institucionais e de dinimica
econdmica. | s 9 ,

O modelo de Vasquez foi desenvolvido posteriormente por Sunkel (1958),
que classificou os fatores inflacionérios em quatro categorias: “basicos”, “cir-
cunstanciais”, “cumulativos” e “propagativos”.!® Duas outras importantes con-
tribuigdes analiticas foram as de Anibal Pinto e Dudley Seers.

Pinto (1961) apresentou uma metodologia mais ampla do que a de Vasquez-
sunkel, e que podia facilmente acomodar o seu modelo. Inicialmente, situou a
andlise como sendo aplicada especificamente a paises latino-americanos que

foram induzidos a adotar um novo padrdo de crescimento “voltado para den-
tro”, como resultado do colapso ou insuficiéncia do crescimento baseado no

setor exportador. O procedimento introduziu uma dimensio histérica mais ob-
jetiva na analise. Em seguida, Pinto afirmou que a combinagao dos fatores que

causam desequilibrio inflacionario em cada pais depende das seguintes cinco
principais circunstancias: da evolugdo do setor externo; da rapidez e profundi-
dade dos reajustamentos aos quais a economia esta submetida; da flexibilidade

dos sistemas produtivos de se adaptarem as exigéncias de um “desenvolvimen-
to voltado para dentro”; da habilidade da sociedade e de suas institui¢cdes de se
adaptarem a mudancas econOmicas e de facilita-las; e, finalmente, dos efeitos
das decisoes de politica economica sobre os objetivos perseguidos e a continui-
dade do processo. s Aaredieiyn SIS | ‘ 1

Seers (1962) também estava consciente da necessidade de identificar cla-
ramente as caracteristicas historicas basicas dos paises subdesenvolvidos de
modo a analisar seus problemas inflaciondrios. Também considerava inapro-
priado aplicar a tais paises as teorias empregadas na anélise de economias ma-
duras. Este autor deu uma importante contribuigdo a anélise estruturalista.
Desenvolveu um modelo que é considerado a mais rigorosa apresentagio da
tese estruturalista, no qual as limitages bésicas da economia — pontos de es-
trangulamento internos e externos — sdo consideradas no contexto das reali-
dades dindmicas especificas de paises subdesenvolvidos. - ST

As varias metodologias si0 complementares, diferindo principalmente quan-
'0 a0 rigor e elegincia da forma de apresentacdo da tese estruturalista, assim
¢0mo em termos da abrangéncia da anlise pretendida. Mas a esséncia da tese é a
mesma, oy seja, s3o todas elas metodologias baseadas na ideia de que o cresci-
Mento nos paises latino-americanos, no periodo histérico particular em exame,
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corresponde a um processo que

estrutura produtiva.
De acordo com O argumento, as exportagdes de bens primarios, assim comg

a oferta de alimentos e de servigos de infraestrutura, sdo relativamente estagna.

das, quando comparadas aos novos setores urbano-industriais. As exportagdes

nio se expandem em velocidade suficiente porque sua demanda internacional
cresce lentamente; a oferta de alimentos é rigida por causa das condigoes “pré-
—capitalistas” de propriedade da terra; € 05 servicos de utilidade publica sdo insu-

ficientes por causa da inadequagdo no sistema tributario.

Tais desproporgdes resultam em inflacio, o que introduz o dilema politico

da escolha entre uma situagdo de crescimento rapido, mas desequilibrado, e

uma situacio de relativa estagnagao em que as forcas do crescimento sao obs-

truidas pelas deficiéncias estruturais do sistema economico.
A solucdo reside numa politica de crescimento envolvendo transformacoes

estruturais. O problema externo so pode ser neutralizado na medida em que o

se pode alcangar através de um grande esfor¢o industrializante. A oferta de ali-
mentos requer reforma agraria e forte apoio governamental a infraestrutura de
irrigagdo, armazenagem, transporte etc. Isto, tanto quanto 0s gastos com servi-
cos de utilidade publica, nao pode ser implementado sem reforma radical no
sistema tributario, e todas essas mudangas sao impensaveis numa economia es-
tagnada. Portanto, a escolha entre desenvolvimento econdmico e estabilizacao
monetiria corresponde, na verdade, a um * falso dilema”: por um lado, a menos
que O sistema seja artificialmente mantido em situacdo recessiva através de po-
liticas restritivas, as forcas inflaciondrias latentes sempre emergirao; por outro
lado, o desenvolvimento economico com transformacoes estruturais € a Gnica
solucdo possivel de longo prazo para a inflacdo (cf. Prebisch, 1961, p. 1-9).

Essa tese nao pode ser entendida como uma proposta inflacionaria. Os estrutu-
ralistas nio discordavam de seus opositores quanto aos danos potenciais da infla-
ci0. Seus pontos eram, primeiro, o de que a inflacdo era inevitavel, apesar de nao
ser um apoio ao desenvolvimento economico; e, segundo, que as politicas de es-
tabilizacdo obstruem O desenvolvimento econdmico e sdo, em verdade, inocuas,
j4 que a elevagdo de precos tende a reaparecer. O modelo estruturalista tornou-se
um importante instrumento analitico na disputa contra os argumentos derivados

da abordagem tradicional, cujo principal 6rgao difusor na America Latina era o
Fundo Monetario Internacional. E importante reconhecer que a 0posi¢do ao es-
truturalismo nio se baseou, necessariamente, numa abordagem quantitativa. No
Brasil, por exemplo, seus principais opositores, Eugénio Gudin e Roberto Cam-
pos, eram em alguns aspectos economistas keynesianos, de modo que, quando
eram chamados de “monetaristas”, a denominagio advinha de sua firme oposi-

cdo A visdo estruturalista. Com efeito, o fato de o estruturalismo ser uma teoria de
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de longo prazo € a principal razdo pela qual um autor keynesiano como
roberto Campos podia ser chamado de “monetarista” na década de 50. O estru-
yralismo ndo é uma teoria “antimonetarista”, da mesma forma que o é o keyne-
sjanismo- Todos os keynesianos na America Latina que argumentavam haver ple-
10 emprego acreditavam haver compatibilidade entre estabilidade monetéaria e
crescimento, mesmo em regioes atrasadas, eram, potencialmente, economistas
” monetaﬁStaS"' no sentido antiestruturalista. Este ponto, assim como os argu-
mentos monetaristas contrarios ao estruturalismo, serd enfocado nos capitulos

dedicados a0 pensamento de Eugénio Gudin e de Roberto Campos.'*

inflagho
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2.3.5 A TESE DA SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES

A tese da substitui¢do de importagoes cOmo processo especifico da industriali- |
7acdo latino-americana consiste principalmente na ideia de que o processo € o
resultado de uma interacao dinamica entre o desequilibrio externo e as novas
demandas por importacao, resultantes da expansado industrial, que, em seu tur-
no, advém do préprio desequilibrio. O processo se inicia com a substituicdao de
importagoes de bens finais ndo durdveis, que envolvem uma tecnologia simples
e pouco capital. As novas indistrias requerem a importacdo da maioria dos
bens intermedidrios e de capital, necessarios ao processo de producao, que as
economias periféricas especializadas permanecerdo incapazes de produzir até
um estagio muito posterior da industrializacdo. Além disso, a expansdo das im-
portagdes também € indiretamente gerada pelas novas indastrias, ja que elas
constituem o carro-chefe de crescimento do novo estagio economico, que en-
volve uma elevacdo das necessidades globais de bens estrangeiros. Isso reforca a
insuficiéncia de capacidade para importar, ampliando as substitui¢cées de im-
portacdes, num processo que tende a se estender aos setores de bens duraveis
finais e de bens intermediarios e de capital. A rapidez e profundidade do pro-
cesso como um todo depende, primeiro, da capacidade de cada economia no
sentido de adaptar sua estrutura produtiva as novas demandas da expansao
industrial (0 que, por sua vez, depende do nivel de diversificacao do sistema
produtivo prévio ao inicio do processo e do tamanho absoluto dos mercados
internos) e, segundo, da evolugdo da capacidade de importacao da economia.
Tem-se aqui, sem diivida, outro momento criativo na teoria de desenvolvi-
mento de Prebisch e da Cepal. A ideia de substituigcao de importagées como
processo dindmico somente chegou a ser cuidadosamente formulada algum
tempo depois por Tavares (1964), embora sua versao estivesse profundamente
baseada nas ideias expressas nos textos da Cepal desde o inicio dos anos 50."°
A formulagio de Tavares retine, num modelo dindmico, trés ideias basicas
fios primeiros textos da Cepal: de que a tendéncia ao desequilibrio externo €
‘i€rente a industrializag3o periférica; de que a industrializagdo na America Lati-
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na consiste na substitui¢do de importa¢des gerada por déficits externos; « de
que O processo promove uma mudan¢a na composigao das immrtagges , Ma
nio reduz seu volume.

Além disso, a explicagio de Tavares sobre as possxbllidades de apmf‘mdar .
processo até o estigio de investimento da indastria pesada combina trag ele.
mentos que ji estavam presentes nos textos de Prebisch, a saber: a dnversiﬁcagao
na estrutura produtiva das economias periféricas, o tamanho do mercado inter.
no e a capacidade para importar. Déficits externos sao vistos tanto como o est;.
mulo original para as atividades de substituigdo de importa¢des quanto comg
uma barreira 3 continuidade do processo. A capacidade de superar essa contradi.
cio depende do peso dos requisitos de importa¢do advindos das mudangas da
estrutura produtiva, do grau de diversificagdo da economia e do tamanho dg
mercado interno relativamente a capacidade de expandir importagdes.

2.3.6 A PROPOSTA DE PLANEJAMENTO DA CEPAL

O planejamento aparece no pensamento cepalino como corolario natural do
diagnéstico de desequilibrios estruturais na industrializacdo espontanea dos pai-
ses periféricos. No texto que figura como documento de transi¢do do estagio de
formulagdes analiticas basicas (1949-51) para o estagio de propostas de politica
(1951 em diante), a Cepal defende a urgéncia de programas de desenvolvimento,

centrando a argumenta¢ao na necessidade de evitar desequilibrios externos e es-
tabelecer um equilibrio razoavel na expansao das varias atividades basicas. A ne-

cessidade do programa também adviria da escassez de poupanca, 0 que exigiria
cuidadosa selecao das atividades a serem estimuladas (Prebisch, 1951). Daquele
ponto em diante, o planejamento se tornaria uma continua obsessdo da Cepal,
simbolizando as preocupac¢des da agéncia com o desenvolvimento econdémico. ;
O texto classico da Cepal (1955) sobre o tema propde uma técnica de progra-
macao que se baseia, em resumo, em dois procedimentos. Primeiro, a taxa de
crescimento economico e o volume de investimento correspondente deveriam
ser estimados por meio de projec¢des globais sobre a taxa de poupanca da econo-
mia (interna mais entrada de capitais), a razdo capital-produto e os termos de
troca. Uma projegdo global da capacidade de importacao da economia também
deveria ser adicionada. Segundo, proje¢des sobre a demanda deveriam ser pre-
paradas para todos os setores, com base na projecao do crescimento da renda,
de distribuicdo da renda e de elasticidades-renda da demanda. As decisdes de

investimento deveriam obedecer o critério Kahn-Chenery de produtividade so-
cial marginal. ' .
Quanto ao problema de enfrentar a escassez de divisas por meio de substl-

tuicao de importagbes e/ou promogdo de exportagdes, o texto da Cepal (1955,
p. 38) afirma que




necessdrio a0 incremento das exportagdes se realiza Sempre que as perspectivas
das demandas externas forem favorédveis, de modo que o principio no se aplica
5 atividades exportadoras. A solugdo para a questio de quanto se deve investir

em substituicdo de importagGes €

estimar a capacidade para importar, na base de uma hipé6tese geral de deman.-
da externa, e calcular o grau de esforgo necessério a substituicio de importa-
gdes que a taxa de crescimento desejada iré exigir. (Cepal, 1955, p. 39)

Observag0es feitas no texto mostram que se tinha consciéncia da limitagédo
de deixar investimentos de exportag¢des fora do quadro de tomada de decisio.
No entanto, falta-lhe considerar o problema daqueles investimentos em substi-
tuigdes de importagoes que, embora necessarios do ponto de vista das restricdes
externas, ocupam posicdo inferior na hierarquia do quadro de produtividade

O referido documento, publicado em 1953, é uma afirmacgao articulada e
bastante abrangente dos problemas estruturais do desenvolvimento periférico,
tal como os vé o planejador cepalino, e foi 1itil a estudos sobre planejamento do
desenvolvimento economico de paises latino-americanos. Com algumas adap-
tagOes, foi aplicado pela comissdo mista Cepal-BNDE, no Brasil, em 1954, num
estudo conduzido por Celso Furtado. '

2.3.7 ARGUMENTAGAO DE PREBISCH POR PROTECIONISMO
BASEADA EM MODELO DE TRES SETORES

O protecionismo, tal como o planejamento, foi uma persistente obsessio para
Prebisch. Sua contribuigdo neste terreno foi de nivel analitico mais refinado do
que 2 de planejamento. Em sua luta contra os argumentos ortodoxos em favor
do livre comércio, Prebisch foi melhorando gradualmente sua argumentacio
teorica em favor do protecionismo. Nos primeiros textos da Cepal ja havia afir-
mado que, se 0 excedente de mao de obra na periferia fosse usado em ativida-
des tXportadoras, os termos de intercimbio fatalmente se deteriorariam. Assim,

“pesar de o custo interno das atividades industriais ser superior ao das importa-

¥%¢s, 0 melhor emprego para o excedente de mao de obra seria o industrial Este

a_'gumento foi repetido em um texto no qual a defesa do protecionismo era

:e“s::nl:laais explicita. O autor adiciona as seguintes qualificagcdes a respeito das
gens de se reduzir os saldrios para aumentar a competitividade:
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Em abstrato, € possivel conceber um caso no qual um declinio dos niyejs salg
riais dos paises menos desenvolvidos pudesse compensar essas diferencag na
produtividade. Com base nessa suposi¢do, um certo pais poderia aboljg in.
teiramente suas tarifas protecionistas, desde que aquele declinio nos salariog
compensasse 0s estabelecimentos industriais pelas perdas envolvidas Mas
em adicdo ao fato de ser impraticavel por razdes sociais e politicas, uma poli:
tica como essa teria sérias consequéncias econdémicas. Se um declinio nos s
larios domésticos fosse seguido por uma queda nos pregos, os salarios reajs
poderiam recuperar seus niveis anteriores, na hip6tese de que os ajustes ade.
quados pudessem ser feitos. No entanto, esse declinio salarial poderia, por sey
turno, afetar as atividades de exportagdo, causando uma queda nos precos das
exportagoes atraves da operagdo do mecanismo salario-prego. Ja que isto nio
seria acompanhado por uma queda correspondente nos pregos de exporta-

¢a0, a consequéncia seria uma deterioracdo nos termos de troca, com efeitos
adversos sobre o investimento e a taxa de crescimento do pais.

Consequentemente, se o desenvolvimento espontineo da industria é im-
praticavel e “antieconémico”, para contrabalangar as diferengas da produti-
vidade s0 restaria a protecao, através de tarifas alfandegarias ou de subsidios,
ja que as restri¢oes a importagdo sdo em geral menos aconselhiveis como me-
didas de politica industrial, a ndo ser que sejam s6 temporarias. (Prebisch,
1954, p. 62)

Este argumento tornou a ser exposto em outro artigo de Prebisch (1959),
especialmente dedicado a questdo do protecionismo, em que se constrdéi um
modelo formal baseado em dois setores: o industrial e o primario-exportador.
O elemento fundamental do modelo é a existéncia de trabalho excedente, e a
questao examinada € seu melhor emprego econdomico. A pergunta basica é se
deve ser absorvido em atividades exportadoras, causando deterioracdo nos ter-
mos de troca, ou pela inddstria, em atividades que sdao cada vez menos eficien-
tes e que demandam prote¢do crescente ou salarios decrescentes. Por meio des-
se modelo, o autor conclui em favor de protecionismo para a industria.

Quando se lé esse texto de 1959 e depois volta-se aos anteriores, conclui-se
que, na realidade, Prebisch sempre considerou os sistemas economicos periféri-
cos como constituidos por trés setores: o de subsisténcia, o exportador e o in-
dustrial. E irrelevante que no modelo de 1959 ele nio tenha afirmado que o

excedente de mio de obra venha do setor de subsisténcia e tenha um custo de
oportunidade nulo. No conjunto de sua producdo intelectual, o conceito de
“trabalho excedente real e potencial” é elemento crucial, como 0 comprova,

por exemplo, a seguinte passagem:

Exportagdes ndo sio suficientes para absorver o aumento da populagdo, €

muito menos o excedente real ou potencial da populagdo economicamente
ativa engajada na agricultura ou em outras atividades. Este fato constitui um

traco comum ao desenvolvimento econémico do México, da Argentina e de
outros paises latino-americanos. (Prebisch, 1950, p. 6) - -
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A teoria de desenvolvimento de Prebisch e da Cepal basela-se, portanto
quma economia de trés setores, sendo que o desenvolvimento econémico tem
3 sentido de fazer com que setores modernos absorvam mio de obra de ativida-

pomdoras, independentemente do alto custo das primeiras, j4 que se considera
inevitdvel uma queda nos termos de troca por causa da inelasticidade da de-
manda internacional por produtos primarios. Como, ainda segundo a teoria, os
sinais de mercado ndo antecipam o futuro dos pregos relativos, o recurso ao
protecionismo € necessario, de modo a dar o sinal antecipatério, evitando o
equivoco da alocacdo de recursos em setores de exportacio.

Ao raciocinar em termos de trés setores, Prebisch foi capaz de formular uma
teoria dindmica dos pregos relativos dos dois setores capitalistas, isto é, dos pre-
cos das exportagOes primarias relativamente aos precos dos bens industriais, e
defender, a partir dai, o protecionismo. Ele formulou uma interessante tese so-
bre alocagdo de recursos em economias periféricas, na qual os problemas da
especializagao e do desemprego foram considerados de modo a defender o pro-

tecionismo em favor de paises subdesenvolvidos.

2.4 CONCLUSAO

O sentimento geral entre grande nimero de economistas que escreveram sobre
paises latino-americanos nas décadas de 40 e 50 parece ter sido de descrenca em
relacdo a teoria economica existente e de perplexidade face a falta de teorias
que poderiam ser adaptadas as realidades econdmicas e sociais que estes autores
tentavam entender e transformar.

Foi nesse contexto de “vazio tedrico” que a teoria de Prebisch e da Cepal,
aqui resumida, ganhou significado especial. A Cepal ndo formulou uma teoria
de investimento ou de acumulac¢ado de capital, mas, ao combinar sua tese sobre
as transformacoes historicas do sistema centro-periferia com a anélise das es-
truturas produtivas periféricas, foi capaz de prover um instrumental analitico
engenhoso, através do qual uma série de importantes tendéncias tipicas do
crescimento em paises subdesenvolvidos — tais como déficits externos, dete-
rioracao nos termos de troca, desemprego e inflacdio — podia ser prevista e
¢studada de maneira particularmente acurada. O uso da teoria cepalina feito
no debate brasileiro sobre o desenvolvimento econémico na década de 50 e
Inicio da de 60, a ser analisado nos capitulos que se seguem, é uma boa prova
da importancia da contribuic¢ao tedrica daquela instituicao.
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