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Dedico este trabalho aos latino-americanos que se foram
e aos que estdo vindo, na esperanca de construir Nuestra América.

Latinoamérica

"Soy el desarrollo en carne viva

Un discurso politico sin saliva

Las caras mas bonitas que he conocido

Soy la fotografia de un desaparecido

La sangre dentro de tus venas

Soy un pedazo de tierra que vale la pena

Soy una canasta con frijoles

Soy maradona contra inglaterra anotandote dos goles
Soy lo que sostiene mi bandera

La espina dorsal del planeta es mi cordillera

Soy lo que me ensefié mi padre

El que no quiere a su patria no quiere a su madre
Soy América Latina

Un pueblo sin piernas pero que camina”

(Calle 13, 2010.
Compositores: Rafael Ignacio Arcaute,
Eduardo Cabra, Rene Perez)
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RESUMO

DIMITRIADIS, Nikolaos Mikail. A CEPAL em seus dez primeiros anos e a série
“Estudio Econdmico de América Latina” (1948-1958). Rio de Janeiro, 2020. Monografia
(Graduagé@o em Ciéncias Econdmicas) — Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio

de Janeiro, Rio de Janeiro, 2020.

O objetivo do presente trabalho é verificar a formagdo e consolidacdo da andlise
estruturalista cepalina. Estd centrado na resenha da evolu¢dao da série anual “Estudios
Econbmicos de América Latina” na primeira década de existéncia da CEPAL (1948-58).
Registramos neles a presenca dos elementos centrais da teoria cepalina, por meio do exame
das inovacGes analiticas nos relatérios anuais. Em forma complementar, outros documentos
importantes gerados pela CEPAL sdo examinados, em especial no periodo de consolidacdo da
instituicdo (1951-58). Para isto partimos da hipdtese de que este conjunto de documentos
representam uma analise continua, mas que assume formas especificas de acordo com o seu
objeto. Percebemos que a insercdo internacional é o ponto de partida da caracterizagdo da
América Latina enquanto um espa¢o econdmico e que a caracterizacdo de sua estrutura
produtiva, assim como o diagnostico das especificidades de cada pais, servem como eixos
analiticos basicos para ilustrar os efeitos que as assimetrias da Divisdo Internacional do
Trabalho e que a estrutura do Comércio Exterior provocam em suas economias. Em sintese, a
teorizacao cepalina corresponde a uma producdo intelectual comprometida com a mudanca
estrutural, e a0 mesmo tempo baseada em um diagnostico consciente das dificuldades para a
superacdo do subdesenvolvimento, em que se alternavam ousadias propositivas com cautelas

na forma e na sequéncia temporal das recomendacdes.

Palavras-chave: CEPAL, América Latina, Desenvolvimento Econ6mico, Comércio

Internacional, Histéria do Pensamento Econdmico.



RESUMEN

DIMITRIADIS, Nikolaos Mikail. La CEPAL en sus primeros diez afios y la serie
"Estudio Econdmico de América Latina" (1948-1958). Rio de Janeiro, 2020. Monografia
(Graduacion en Ciencias Econdmicas) - Instituto de Economia, Universidad Federal de Rio de

Janeiro, Rio de Janeiro, 2020.

El objetivo del presente trabajo es verificar la formacion y consolidacion del andlisis
estructuralista de la CEPAL. Se centra en una revision de la evolucion de la serie anual
"Estudios Econdmicos de América Latina" en la primera década de existencia de la CEPAL
(1948-58). Registramos en ellos la presencia de los elementos centrales de la teoria cepalina,
al examinar las innovaciones analiticas en los informes anuales. De manera complementaria,
se examinan otros documentos importantes generados por la CEPAL, especialmente en el
periodo de consolidacién de la institucion (1951-58). Para esto, partimos de la hipdtesis de
que este conjunto de documentos representa un andlisis continuo, pero que toma formas
especificas de acuerdo con su objeto. Percibimos que la insercion internacional es el punto de
partida de la caracterizacion de América Latina como un espacio econémico, y que la
caracterizacion de su estructura productiva, asi como el diagndstico de las especificidades de
cada pais, sirven como ejes analiticos basicos para ilustrar los efectos que las asimetrias de la
Division Internacional del Trabajo y que la estructura del Comercio Exterior provoca en sus
economias. En resumen, la teorizacidon cepalina corresponde a una produccion intelectual
comprometida con el cambio estructural, y al mismo tiempo basada en un diagnostico
consciente de las dificultades para superar el subdesarrollo, en el que la osadia proposicional

alternaba con precaucion en la forma y secuencia temporal de las recomendaciones.

Palabras clave: CEPAL, América Latina, Desarrollo econdmico, Comercio internacional,

Historia del pensamiento econémico.



SIMBOLOS, ABREVIATURAS, SIGLAS E CONVENCOES

ALALC Associacdo Latino-Americana de Livre Comeércio

BIRD Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
BNDE Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

CEPAL Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
EcoSoc Conselho Econdmico e Social da ONU

EUA Estados Unidos da América

EXIMBANK Banco de ExportacGes e Importacdes dos EUA

FAO Organizacdo das NacGes Unidas para Alimentacéo e Agricultura
FMI Fundo Monetéario Internacional

GATT Acordo Geral de Tarifas e Comércio

ILPES Instituto Latino-Americano de Planejamento Econdmico e Social
MCE Mercado Comum Europeu

OEA Organizacao dos Estados Americanos

OoIT Organizacdo Internacional do Trabalho

ONU Organizacdo das Nac6es Unidas

PEA Populagdo Economicamente Ativa

UNCTAD Conferéncia das Nac6es Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
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INTRODUCAO

O objetivo do presente trabalho é verificar a formagdo e consolidacdo da andlise
estruturalista cepalina. Estd centrado na resenha da evolugdo da série anual “Estudios
Econdmicos de América Latina” (doravante “Estudios”) na primeira década de existéncia da
Comissdo Econdmica para a Ameérica Latina e o Caribe (CEPAL) (1948-58). Registramos
neles a presenca dos elementos centrais da teoria cepalina, por meio do exame das inovacoes
analiticas nos relatorios anuais. Em forma complementar, outros documentos importantes
gerados pela CEPAL sd@o examinados, em especial no periodo de consolidacdo da instituicao
(1951-58), bem como uma bibliografia de apoio, em especial Hirschman (1967 [1961]);
CEPAL (1969); Rodriguez (1981, 2009); e Bielschowsky (1998, 2000, 2009).

A origem da ideia de América Latina como um espaco geoecondmico parece ser
relativamente recente. Apesar das diversas formas de apreensdo de nossa realidade
compartilhada pelos povos que viviam na regido, uma visao autbnoma — nao “importada” - de
sua realidade econémica e de sua insercdo no sistema capitalista, enquanto um conjunto, sé
foi reconhecida e legitimada internacionalmente apds a reorganizacéo politica do mundo com

o fim da Il Guerra Mundial.

Como alternativa ao warfare e ao risco de colapso da sociedade humana com as duas
grandes guerras, as relacdes internacionais foram reestruturadas segundo os principios do
multilateralismo. A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) foi criada com dois objetivos
principais: paz e seguranca, responsavel por mediar conflitos e evitar novos confrontos
bélicos; e desenvolvimento, buscando o aumento da qualidade de vida e disseminagdo dos
“beneficios do progresso” a todos. Estados de diferentes matizes ideoldgicas aderiram a esta
organizacdo, mas a influéncia da hegemonia norte-americana foi patente desde a sua

formacéo.

Em 1948, o Conselho Econdmico e Social da ONU (EcoSoc), responsavel pelo objetivo
de desenvolvimento, atendeu a demanda de vinte paises latino-americanos membros?, e sua
resolucdo 106 (V1) da ONU criou a Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL),
com os deveres de: a) ter iniciativa em medidas para resolver os problemas econémicos
gerados pela guerra, elevar o nivel de atividade dos paises latino-americanos e reforgar suas

relacfes econbmicas entre si e com o0s demais paises; b) estudar os problemas técnicos sobre a

! Enquanto a CEPAL foi criada em 1948, a Economic Commission for Africa s6 veio a formar-se em 1958, o que
indica a forca politica da articulagdo latino-americana na Assembleia Geral (MINGST; KARNS, 2012: 163).
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evolucdo econbmica e tecnoldgica dos paises da regido; c) compilar, avaliar e difundir

informacdes econémicas, técnicas e estatisticas pertinentes (ONU, 1948).

O primeiro relatorio da CEPAL sobre as condi¢cdes econdmicas da regido, o Estudio
Economico de América Latina de 1948 (CEPAL, 1949), se op6s a doutrina dominante, das
vantagens comparativas. Raul Prebisch, entdo consultor da CEPAL, utilizou dados sobre a
evolucdo dos termos de troca para enfatizar os efeitos perversos da organiza¢do do comércio
internacional na regido (FURTADO, 1985). O posicionamento politico pelo reconhecimento
dos problemas estruturais da regido e da importancia do Estado como responsavel por
fomentar a mudanca fez o relatério se tornar, nas palavras de Hirschman (1958), um

“Manifesto latino-americano’>.

O primeiro Estudio inaugurou o estruturalismo latino americano, marca registrada da
CEPAL no terreno analitico. O relatério obteve impacto imediato, e se tornou a série de
documentos mais longa ja produzida pela instituicdo em seus 70 anos, publicada de forma
ininterrupta. Tal série fornece uma caracterizacdo da conjuntura latino-americana anualmente,
e é empregada para fundamentar outros trabalhos da CEPAL. Pode ser considerada
historicamente como a sua publicacdo mais importante, como ressaltado por Benavente
(1998) e Ramos (2008) nas edicdes comemorativas de seus 50 e 60 anos, respectivamente.

Por isso, este documento é chave para configurar uma visdo de conjunto da América Latina.

Hirschman (1967 [1961], p. 17-18) confere & CEPAL o status de “porta-voz autorizado do
desenvolvimento econémico latino-americano” por sua volumosa producdo tratar de
problemas econdmicos regionais, tema antes subjacente a escritos politicos ou ensaios. A
instituicdo foi, desde sua fundacdo, a “principal fonte de informagdes e analises” sobre a
regido (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 15), exercendo todo um “poder de convocatdria” sobre
0s principais intelectuais da regido (ibid., p. 46) e conquistando muitos adeptos entre
académicos estrangeiros (FISHLOW, 2004 [1985]).

A leitura dos textos cepalinos mostra que sua producéo € historicamente determinada, e 0s
intelectuais que serviram ao orgdo tinham plena consciéncia dessa determinacdo ao exercer a

critica da estrutura produtiva latino-americana e sua insercdo no comércio mundial. A

2 O contexto no qual isto ocorreu era de uma forte disputa politica em torno da existéncia da Comisséo, ja que o
EcoSoc definiu 0 ano de 1951 para determinar se esta deveria ser extinta ou permanecer, e caso continuasse, com
quais modificagBes em suas atribuicbes (ONU, 1948). Contra sua continuidade, alegou-se sobreposicdo de
fungdes com a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), instituicdo dominada politicamente pelos Estados
Unidos da América (EUA) e que a CEPAL alegou ndo atender aos interesses da regido (DOSMAN, 2011).
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organizacdo e abstragdo dessas criticas levam a sua generalizagdo em um ‘“‘sistema de
economia politica cepalino”, segundo classifica¢do inspirada em Schumpeter (1964), que
permite afirmar que o estruturalismo, enquanto corrente teodrica difundida pela CEPAL,
corresponde a um conjunto de formulagdes e de politicas econémicas sustentado pelo

principio unificador do desenvolvimento, e elaborado para intervir na realidade.

Segundo Bielschowsky (2000, p. 18), a CEPAL foi alterando ao longo do tempo suas
ideias-forga, orientando a produ¢do de “mensagens transformadoras historicamente
determinadas”. No entanto, teriam sido necessarios estudos mais aprofundados do que aqui se
apresenta para afirmar como as ideias expostas pela CEPAL em sua primeira década
estiveram sintonizadas com as condigdes historicas de cada momento, e como seguiram uma

dindmica intelectual construida através do acimulo obtido nas analises ano ap6s ano.

Faremos, como sugerem Sunkel e Paz (1976), uma interpretacdo desta determinagéo
historica ao definir como “objeto” os documentos oficiais, principalmente os Estudios; como
“objetivo” a evolugdo da andlise cepalina através destes; e como “tempo” a primeira década
da instituicdo, que compreende a origem da analise estruturalista e a consolidacdo de um
“corpo analitico especifico, aplicavel a condi¢des historicas da periferia latino-americana”

(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 15-16).

Para isto, partimos da hipétese, de que este conjunto de documentos representam uma
analise continua, mas que assume formas especificas de acordo com o0 seu objeto.
Bielschowsky (2000, p. 23) sistematiza o pensamento cepalino ao identificar quatro tracos
analiticos em sua histéria (0 método histérico-estruturalista, indutivo e baseado na relacdo
centro-periferia; a analise da inser¢do internacional; a anélise dos condicionantes estruturais
internos; e a analise da necessidade e da possibilidade de acdo estatal), que unificaram suas
diferentes abordagens e suportam nossa hipotese. Depois, em Bielschowsky (2009) demonstra
que tal “proximidade analitica” pode distinguir uma primeira etapa estruturalista (de 1948 ao

fim da decada de 1980) de uma segunda neoestruturalista (de 1990 até hoje).

A producdo da CEPAL ao longo de sua primeira década, por sua extensdo e abrangéncia,
é de dificil cobertura, principalmente em um trabalho t&o restrito como o de uma monografia.
Nem todos os pontos conseguiram ser aprofundados, e alguns foram apenas indicados. Uma
avaliacdo preliminar dos documentos verificados sugere a relagdo com recomendacfes de

politicas, sejam em execucdo ou em elaboragdo, como guia de nossa analise.



14

Cabe ressaltar que, por esta monografia focar nos relatérios econémicos, tanto o0 processo
histérico que é pertinente a cada contexto econdémico, quanto as condi¢des institucionais de
producdo do documento - como a composicdo da equipe e a organizacdo interna - ndo sao
nossas prioridades, apesar de sua importancia. A proposito, cabe assinalar que os documentos
analisados ndo permitem extrapolar para estas dimensdes, pois ndo héa registro detalhado das
condicdes institucionais de confeccdo do mesmo, como um expediente com 0s responsaveis
por cada secdo. Ainda assim, fizemos tdo somente breves descricdes do contexto geral para

compreender os principais condicionantes da época.

Como os Estudios ndo mantém uma organizagdo estruturada em secdes fixas na mesma
ordem desde o seu inicio, nos apoiamos na hipotese de que a organizacao dos Estudios muda
de acordo com os aspectos mais importantes para a analise®, ou seja, o elemento central e
organizador do Estudio, que recebe prioridade no seu tratamento, é também o aspecto mais
relevante da analise naquele ano especifico. Consideramos os Estudios como produtos
historicos, isto €, condicionados, especificos e resultados de um processo de aquisicdo de
conhecimento acumulativo. Estas caracteristicas permitem uma avaliagdo comparativa
balizada entre diferentes edi¢bes, com tratamento semelhante a cada uma delas, mantendo

coeréncia quando examinados em conjunto.

Esta monografia é composta por trés capitulos, além desta introducdo e da conclusdo. O
primeiro capitulo trata da origem dos fundamentos da teoria estruturalista latino-americana e
busca o seu lastro nos Estudios entre os anos 1948 e 1951. Destacamos como 0S Cinco
principais fundamentos: o sistema Centro-periferia, a especializacdo produtiva e exportadora,
o desequilibrio externo e a escassez de divisas, as abordagens sobre inflacdo e o tratamento do

subemprego estrutural.

No segundo capitulo, avaliamos a produgdo cepalina entre 1952 e o Ultimo ano de seu
primeiro decénio, ou seja, 1958, periodo no qual identificamos a consolidagdo de uma
estratégia de desenvolvimento. Evidenciamos as principais extensfes analiticas da teoria
formulada nos primeiros anos e as politicas defendidas, a saber, a técnica de programagéo do
desenvolvimento e a politica de investimentos multi-setorial, a cooperagéo internacional e a
politica de financiamento externo, a integracdo regional e a politica comercial. Também

abordamos duas incursdes paralelas a estas: “estrangulamento externo” e “insuficiéncia

% Levamos em consideragdo que certas secfes eram feitas por pessoas diferentes, em alguns casos em paises
diferentes, de forma relativamente autbnoma, e a organizagdo final resultava de uma compilacdo. Entdo a
aplicacdo desta hipotese é feita com a devida cautela, mas ndo a invalida para o tema de destaque do Estudio.
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dindmica”. No terceiro capitulo, descrevemos a organizacdo das informacgdes contidas nos
Estudios entre 1948 e 1958, separando 0s eixos de analise da insercdo internacional, analise
da estrutura produtiva e diagndstico de paises. Ao final, apresentamos uma sintese do trabalho

e consideracgdes finais.
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CAPITULO I - A ORIGEM DA ANALISE ESTRUTURALISTA LATINO-
AMERICANA NOS PRIMEIROS ESTUDIOS (1948-1951)

Neste capitulo analisamos nos Estudios de 1948 a 1950, publicados entre 1949 e 1951, a
origem e as bases do arcabouco analitico “centro-periferia”, bem como da teoria do

estruturalismo latino-americano pela CEPAL, da qual o arcabouco € peca fundamental.

O objetivo principal deste capitulo é identificar nestes Estudios, considerados como
complementares entre si, quais elementos constituem a teorizacdo que da suporte ao relato
econdmico e que definem as prioridades que seriam seguidas no restante da primeira década
da instituicdo. Estas prioridades definiram os caminhos das extensfes e novidades analiticas
defendidas nos anos 1950, que trataremos no segundo capitulo. Também serdo estas
prioridades que organizardo seus relatorios econdmicos anuais e orientardo o arranjo das
informacdes nos planos analiticos, a serem analisadas no terceiro capitulo. Empregamos como
ponto de apoio principal, para definir os fundamentos, a sistematizacao da teoria cepalina feita
por Rodriguez (1981), e revisada em Rodriguez (2009) — utilizada, também, nos trabalhos de
evolucéo das ideias da CEPAL por Bielschowsky (1998, 2000, 2009).

Este periodo estd compreendido dentro do inicio do ciclo expansivo mundial do pos-
guerra e logo apos a implementacdo das diretrizes da Conferéncia de Bretton Woods, que
instituiram o padrdo dolar-ouro e fixaram as taxas de cambio em relacdo ao dolar. O
estabelecimento do Plano Marshall como ajuda financeira para a Europa e a nova pauta de
importacfes dos EUA, que impedia o acesso dos paises latino-americanos aos escassos
dolares no mundo, representa uma postura do novo centro ciclico principal para com a
América Latina que gerou um sentimento de abandono e muitas queixas. E neste &mbito que a
CEPAL pauta sua analise sobre a estrutura produtiva e o progresso técnico desde o principio.
Hirschman (1967 [1961], p. 25-26) diz que a Comissao

expressou e deu um rumo a sentimentos que estavam difusos entre importantes camadas de
intelectuais e da classe média latino-americanas: primeiro em relacao a varios ressentimentos com
0s EUA e em particular a suspeita de exploracdo, em segundo a ideia que a cura dos males da
sociedade esta em dar forca ao Estado para lidar com eles. Canalizava essas emogdes basicas para
tarefas construtivas, como 0 estudo pormenorizado da estrutura econémica nacional e da

cooperacdo inter latino-americana.
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Dividimos o restante do capitulo em trés partes: na primeira se¢do se delimita o que torna
analise cepalina voltada para a realidade latino-americana; na segunda secao estabelecemos 0s
fundamentos de seu método que definem a regido como um espaco econémico proprio; e na

terceira e ultima realizamos uma breve sintese.

I.1 - A teorizacao inaugural (1948-1951): o estruturalismo da CEPAL
enquanto um corpo analitico especifico

O primeiro Estudio foi fortemente influenciado por estatisticas, as quais Raul Prebisch
teve acesso enquanto escrevia o documento, aparentemente elaboradas sob o comando de
Hans Singer. Naquele momento, Prebisch elaborou de forma independente uma argumentacao
I6gica baseada nestes nimeros sobre a diferenciacdo entre 0s paises centrais e a periferia e
adicionou ao Estudio. Alguns dos elementos que deram suporte a esta argumentacdo ja
estavam presentes em seus trabalhos anteriores, primeiro como assessor de Pinedo na
elaboracdo do Plano Econdmico Nacional da Argentina em 1933, e posteriormente como
organizador e diretor do Banco Central Argentino até 1944. Como mostra Love (1977), apud
Rodriguez (2009, p. 72), “as primeiras doutrinas e convicgdes econdmicas de Prebisch
emergem da experiéncia de um dirigente do banco central enfrentando problemas monetérios
e de importagdes de muito dificil solucdo”. Podemos listar tais problemas como a
problematica relacdo triangular da Argentina com o Reino Unido e os Estados Unidos, com
grandes déficits com o Ultimo, a escassez de dolares e a inconvertibilidade das moedas
européias (RODRIGUEZ, 2009, p. 70-71).

Esta abordagem teve importancia tedrica ao fornecer a base do arcabouco analitico
cepalino aprimorada ao longo dos anos, e permitir a unidade de seu pensamento, ao desvelar
“o modo como as estruturas produtivas e ocupacionais tém que se transformar para que tal
dindmica [a longo prazo das economias periféricas] apresente continuidade” (ibid., p. 53).
Também teve implicagdes praticas ao induzir a adocdo do método historico-estruturalista,
instrumentalizado pela utilizagdo simultdnea e complementar dos planos analiticos citados na

introducao.

Como assinala Rodriguez (ibid., p. 79), o conjunto articulado de ideias sobre o
subdesenvolvimento de Prebisch corresponde a “ideias-gerais expostas em nivel pré-analitico,

de modo que ndo constituem uma teoria formalizada totalmente”, mas conformam “uma nova
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visdo sobre as caracteristicas e a evolugdo a longo prazo das economias” periféricas, a partir

do pos-guerra.

A interpretacdo autbnoma da regido esta diretamente relacionada com o0 espaco
conquistado pela heterodoxia na teoria econémica do pos-guerra, e foi compartilhada com os
demais pioneiros do desenvolvimento através de um debate critico. Se podemos afirmar que o
ponto de partida para a escolha dos temas era o estado da arte da teoria na época, disponivel
para entender a realidade, também o foi seu carater critico, ja& que sua inadequagdo era um
diagndstico recorrente, como mostra esta sentenca da introducio® de Prebisch ao Estudio de
1948 em Havana, conhecido como o Manifesto Latino-americano, expressdo cunhada por
Hirschman (1958):

Una de las fallas méas ingentes de que adolece la teoria econémica general, contemplada desde la
periferia, es su falso sentido de universalidad (...) No hay que confundir el conocimiento reflexivo
de lo ajeno con una sujecion mental a las ideas ajenas, de la que muy lentamente estamos
aprendiendo a liberarnos (PREBISCH, 1962, p. 4).

Indicando de maneira contundente a forgca da nova formulagdo, podemos comparar este
posicionamento com a qualificacdo de Trygve Lie, secretario geral da ONU a época, para 0

primeiro Estudio, em seu prefacio:

el primer examen completo de la situacion econémica [da regido €] (...) un valioso aporte a la
accion internacional concertada con miras al mejor aprovechamiento de las riquezas de las

repUblicas de América Latina y al fomento de su desarrollo econdmico (CEPAL, 1949, p. v).

Ao invés de fornecer um inventario das riquezas e das melhores oportunidades de
investimento internacional na regido com vistas ao desenvolvimento, como poderia ser
esperado por alguns a partir desta declaracdo, o Estudio foi um documento que associou,
desde o seu inicio, a descri¢do da realidade a uma anélise que permitisse um posicionamento
autbnomo sobre o desenvolvimento em relacdo as quantidades explicitadas. Os escritos
contém uma postura politica especifica de uma escola de pensamento que tem em seu
programa “el ariete con que penetra en la realidad para conocerla y transformala”
(GURRIERI, 1982; apud BIELSCHOWSKY, 2000, p. 17). Nesse sentido, o método

escolhido para analisar o processo de investigacdo da instituicdo a partir dos relatérios é

* Esta introdugdo ndo esta presente no corpo do Estudio de 1948 (E/CN.12/89) disponivel no site da CEPAL. O
manifesto foi publicado posteriormente em PREBISCH (1962), que é a verséo utilizada nas cita¢des, na traducéo
do original em inglés.
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adequado, pois visa identificar na consolidacdo de um formato proprio situacbes em que “o
processo de conhecimento pudesse se concretizar enquanto instrumento capaz de fundamentar

uma praxis efetivamente transformadora” (BENFICA, 2007).

Dessa forma, os fundamentos analisados na segunda secdo sdo: o sistema Centro-
Periferia, que serve como arcabouco tedrico comum a todos os planos analiticos; a
especializagdo produtiva, que delineia o desenho da estrutura produtiva e exportadora; o
desequilibrio externo, que limita o ritmo de crescimento e as formas de se alcangar o objetivo
de desenvolvimento; a inflagdo recorrente, que provoca graves custos sociais e gera
instabilidade para os governos; e o subemprego estrutural, que coloca a baixa produtividade

do trabalho na regido como uma consequéncia de sua estrutura produtiva.

1.2 - Fundamentacao da teoria no periodo: o que une a América Latina como
um espa¢o econémico?

Para abordar a elaboragdo do método empregado pela CEPAL, resumimos a evolucéo
conceitual contida nos trés primeiros Estudios com base na sintese fornecida por Rodriguez
(2009). A América Latina, mais do que uma regido geografica ou um espaco politico que
compartilha semelhancas pela forma de colonizacdo ibérica, € um grupo de paises bastante
diversos entre si, mas que apresentam similaridades pelos problemas recorrentes em funcgéo de
suas estruturas econdmicas. O Estudio foi parte de um esforgo pioneiro e bem-sucedido que
definiu uma nova unidade econdmica e politica, ao ajudar a criar uma lIdentidade Latino-
americana (BIANCHI & SALVIANO JR, 1999, p. 431). Os dados e recomendag6es contidos
nele fortaleceram e fizeram convergir 0s argumentos politicos para um mesmo campo de
acao, no enfrentamento de caracteristicas problematicas concernentes ao grupo de paises da

regido.

Podemos dizer que, dessa forma, a série de documentos contribuiu na promoc¢do da
articulacdo destes entre si e na consolidacdo da imagem da regido como uma bandeira politica
e uma forma de lidar com questdes insuficientemente explicadas apenas com elementos
internos a cada pais. Destacamos como elemento comum ao grupo no pos-guerra possuir uma
economia vulneravel a oscilagbes dos centros ciclicos principais, com especializacdo na
exportacdo de produtos primarios e pouco acesso a divisas internacionais, e com problemas

recorrentes de aumento no nivel geral de precos e de baixa produtividade do trabalho. Nos
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topicos a seguir, expbe-se a teoria estruturalista latino-americana, esclarecendo os conceitos-

chave que tentam explicar as razdes destas caracteristicas.

1.2.1 — Centro-Periferia:

Segundo Rodriguez (2009, p. 79), a expressdao Centro-periferia designa um conjunto
articulado de ideias sobre o subdesenvolvimento, conformadas inicialmente na apresentacao
de Prebisch ao Estudio de 1948 e refinadas nos cinco primeiros capitulos do Estudio de 1949.
De acordo com o autor, o pensamento sobre desenvolvimento econémico de Prebisch era
dirigido as especificidades das economias “periféricas” — em especial as da América latina, ja

que,

ndo procura captar o processo de acumulagdo e avango técnico em uma economia capitalista
modelo, considerada isoladamente, mas elucidar que caracteristicas assume tal processo ao serem
propagadas as técnicas capitalistas de produgdo no dmbito de um sistema econdmico mundial

composto por centros e periferia (ibid., p. 80).

Podemos perceber essa diferenca, assim como certas semelhancas, como a relagdo entre

geracdo de excedente e capitalizacdo, logo no inicio da apresentacdo ao Estudio de 1948:

Se 0 conceito de coletividade também é estendido a periferia da economia mundial, essa
generalizacdo [distribui¢cdo gradativa dos frutos do progresso técnico entre todos 0s grupos e
classes sociais] passa a carregar em si um grave erro. Os imensos beneficios do desenvolvimento
da produtividade ndo chegaram a periferia numa medida comparavel aquela de que logrou
desfrutar a populacdo desses grandes paises. Dai as acentuadissimas diferencas nos padrfes de
vida das massas destes e daquela, assim como as notorias discrepancias entre as suas respectivas
forgas de capitalizacdo, uma vez que a massa de poupanga depende primordialmente do aumento
da produtividade (PREBISCH, 1962, p.1).

Isto implicava em uma nova interpretagdo tedrica do processo de desenvolvimento na
regido a partir da interacdo dos dois pélos, opondo o atraso da uma estrutura produtiva ao
avanco da outra, como fica evidente no trecho a seguir do mesmo Estudio de 1948:

E forcoso reconhecer que, nos paises latino-americanos, ainda ha muito que fazer nessa matéria,
tanto em termos do conhecimento da realidade em si quanto de sua interpretacdo tedrica correta.
(...) Assim, é pertinente expor com clareza a situacdo dos paises latino-americanos, a fim de que

seus interesses, aspiracBGes e possibilidades, ressalvadas desde j& as diferencas e modalidades
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especificas [em relagcdo aos paises centrais], se integrem adequadamente em férmulas gerais de

cooperagdo econdmica internacional (idem).

Segundo Rodriguez (2009, p. 81), para Prebisch “centro e periferia se constituem
historicamente como resultado da forma como o progresso técnico se propaga na economia
mundial”, ¢ a periferia parte de um atraso inicial pelo periodo de desenvolvimento para fora,
“quando a economia destes paises era exclusivamente orientada para o desenvolvimento de
suas exportagdes” (PREBISCH, 1952 apud RODRIGUEZ, 2009, p. 94). O desenvolvimento
para dentro é baseado na ampliacdo da producdo industrial e havia se tornado uma

necessidade:

Em épocas passadas, antes da grande depressao, 0s paises da América Latina cresceram ao serem
impulsionados, de fora para dentro, pelo crescimento persistente das exportagdes. Nada nos
autoriza a supor, pelo menos por enguanto, que esse fendmeno venha a se repetir com intensidade
analoga, a ndo ser em casos muito particulares. Ja ndo existe a alternativa entre continuar
crescendo dessa maneira, vigorosamente, ou crescer para dentro, através da industrializagdo. Esta

Gltima passou a ser o modo principal de crescimento (PREBISCH, 1962, p.3).

Segundo Rodriguez (2009, p. 84-85), o sistema Centro-periferia possui uma dindmica
prépria de desenvolvimento desigual, que se amplia e se torna complexa ao mesmo tempo em
gue conserva tracos de especializacdo e heterogeneidade na periferia, enquanto ha uma
diferenciacdo dos ganhos medios nos dois pdlos. Essa dindmica é inerente & mudanga

estrutural, conforme se observa a seguir:

[Consideramos desenvolvimento econémico] como uma sequéncia de fendmenos dinamicos,
como vivas manifestacbes de um complexo que cresce e se diversifica incessantemente. (...) O
crescimento econémico ndo é um mero aumentar do que hoje existe. E um processo de intensas
mudangas estruturais (PREBISCH, 1962, apud RODRIGUEZ, 2009, p. 94-95, grifos do

original).

Rodriguez (2009, p. 85) esquematizou o sistema centro-periferia, de modo que podemos
observar 0s principais fenbmenos dinamicos que incidem sobre o complexo: a) as
caracteristicas basicas da estrutura produtiva periférica (atraso pela especializagdo e
heterogeneidade) geram uma desvantagem na geracéo e na incorporacao do progresso técnico,
0 que leva a um menor crescimento da produtividade do trabalho; b) este atraso gera uma
superabundancia de forga de trabalho e a consequente deterioragdo dos termos de troca; c) a

combinacdo dos elementos anteriores gera uma diferenciagdo do ganho real médio, o que
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associado ao desequilibrio externo causa restricdes a economia e a acumulacao; e por ultimo,

d) as restricGes perpetuam o atraso da estrutura produtiva e reiniciam o circulo vicioso.

Nas quatro subsecdes restantes deste topico detalharemos elementos destes fenbmenos:
especializacao produtiva e exportadora e deterioracdo dos termos de troca; escassez de divisas

e desequilibrio externo; abordagem inicial sobre a inflacdo; e subemprego estrutural.

I1.2.2 - Especializacao produtiva e exportadora e deterioracdo dos termos de troca

A especializagdo inicial na periferia e o padrdo de industrializacdo derivado desta
impdem um ritmo de progresso técnico mais lento, de forma que as possibilidades de
enriquecer a malha de relagGes interindustriais, ou seja, 0 encadeamento produtivo, sdo
limitadas (ibid., p. 87). No longo prazo, ha uma disparidade dos aumentos da produtividade
do trabalho entre os centros e a periferia pelo fato de que a periferia é especializada em bens
primarios menos penetrados pelo progresso técnico e, além disso, pelo fato de que sua
industrializacdo ocorre nos ramos de tecnologia mais simples na cadeia produtiva,
demandante de bens produzidos nos segmentos de progresso técnico mais veloz, sediados no
Centro. Ou seja, os graus de complementaridade intersetorial e integragdo vertical que a
producdo alcanca sdo reiteradamente incipientes na periferia. Associado a este fendbmeno, esta
uma tendéncia a diferenciacdo dos niveis de renda e de vida entre 0s centros e a periferia
(ibid., p. 131-137).

Na busca por um mecanismo de concentracdo do progresso técnico nos centros
industriais, se formulou a primeira versdo da teoria da deterioracdo dos termos de troca,
chamada por Rodriguez (1981) de “contabil™ porque os instrumentos de anélise usados s&o
somente de tipo contabil ou de definigéo e, portanto, determinam seu significado, mas nao sua
causa. A partir da relagdo percentual entre as rendas reais medias por pessoa ocupada geradas
na atividade priméria e na atividade industrial (ambas medidas em bens industriais), se torna

precisa a ligagdo entre as variacOes de precos e de renda entre as economias centrais e

> Cabe uma curiosidade e ironia no titulo dessa versdo sobre a deterioracéo dos termos de troca, com relagdo a
formacdo de Prebisch como Contador Publico, titulo outorgado pela Faculdade de Ciéncias Econdmicas da
Universidade de Buenos Aires ao seus formandos. Na juventude, foi engajado na renovagdo do ensino e da
pesquisa, na racionalizacdo e profissionalizacdo da gestdo publica via incorporagdo dos novos saberes da ciéncia
econdmica as praticas administrativas, e na redefinicdo das responsabilidades profissionais do contador publico
(BARBOZA, 2018, p. 19-20). Sobre este ponto, Dosman (2011, p. 47) destaca a sua decep¢do com a
universidade pelo pouco estimulo a pesquisa empirica, pela incapacidade de ligar a teoria a pratica e pelo
desinteresse com o cendrio internacional. Em sua carreira, Prebisch sofreu desqualificacbes como “um contador
publico que ndo era doutor em nada, nem sequer em Ciéncias Econdmica” (BARBOZA, 2018, p. 116). Esse
exemplo de historia intelectual mostra uma interacdo fértil entre diferentes campos de conhecimento no
diagnostico de problemas e fonte de inovaces analiticas.
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periféricas. Uma alta na relacdo implica em uma divisdo semelhante dos frutos do progresso
técnico; a constancia na relacdo de troca significa a conservacao para si dos frutos de seu
préprio progresso técnico, ou seja, ha uma concentracdo nos centros; e a deterioracdo implica
na transferéncia dos frutos do progresso técnico da periferia para o centro, com a renda real
por habitante crescendo menos que a produtividade (idem). Baseado nas informacgdes
disponiveis na época com o estudo “Postwar Price Relations in Trade Between
Underdeveloped and Industrialized Countries” (SINGER, 1949), Prebisch (1962) assim

expressou o fendmeno:

Uma vez que, na realidade, como se verificou, a relacdo se deslocou num sentido desfavoravel
aos produtos primarios, entre os anos 1870 e os anos 1930, (...) enquanto os centros preservaram
integralmente o fruto do progresso técnico de sua indUstria, os paises periféricos transferiram para

eles uma parte do fruto do seu proprio progresso técnico (PREBISCH, 1962, p. 5).

A segunda versdo da teoria, presente simultaneamente a primeira nos primeiros Estudios,
¢ chamada de “versdo ciclos”, e “examina as causas da deterioracdo e da diferenciagdo de
rendas baseada na crescente desigualdade entre os salarios da periferia e os do centro e nas
condi¢des de estrutura que a induzem” (RODRIGUEZ, 2009, p. 131-132)

Ainda de acordo com Rodriguez, as “duas tendéncias paralelas tém as mesmas causas: as
condicdes estruturais que outorgam aos centros e a periferia distintas capacidades para obter
altas de rendas nas ‘crescentes ciclicas’ e para evitar sua contragdo nas ‘minguantes’” (ibid.,

p. 144). Isto vem assim descrito no trecho a seguir da apresentacdo do Estudio de 1948:

A maior capacidade que tém as massas de conseguir aumentos salariais na fase ascendente e de
defender seu padrdo de vida na descendente, bem como a capacidade que tém esses centros, pelo
papel que desempenham no processo produtivo, de deslocar a pressao ciclica para a periferia,
obrigando-a a contrair sua renda mais acentuadamente do que nos centros, explicam por que a
renda destes Ultimos tende sistematicamente a subir com mais intensidade do que nos paises da

periferia, como fica patenteado pela experiéncia da América Latina (PREBISCH, 1962, p. 6).

Nesta versdo sdo adaptados e empregados instrumentos da teoria convencional da renda,
caracterizando as flutuacdes ciclicas provocadas pela discrepancia entre demanda e oferta de
bens de consumo e de investimento (RODRIGUEZ, 2009, p. 137-145). Porém, ainda falta

rigor analitico, por ndo
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(...) formular de maneira precisa as relagfes existentes entre as flutuagcdes do nivel de atividade e
da renda social de centros e periferia; (...) tampouco se esclarecem os vinculos entre essas
flutuacbes e a paralela oscilacdo dos precos dos bens de exportacdo e das remuneracdes dos
recursos produtivos, em ambos os pélos do sistema com 0s quais se procura analisar a dindmica
do crescimento ciclico do sistema centro-periferia. A complexidade de tal andlise exige a
incorporacdo de um espectro mais amplo de ideias que constituem a concep¢do geral desse
sistema (ibid., p. 144).

A exigéncia desta incorporacdo esta nas ideias que imprimem uma conotagdo dindmica a

esses conceitos, conforme visto na secdo anterior.

A Ultima versdo formal da teoria da deterioracdo dos termos de troca € a versao
industrializacdo e foi desenvolvida ap6s o periodo tratado aqui, em Prebisch (1959). Esta
relaciona a deterioracdo e a diferenciacdo de renda com o processo de industrializacdo da
periferia por meio de instrumentos da teoria neocléssica dos precos. Nela, a deterioracdo é
causada pela disparidade entre as elasticidades-renda da demanda de importacdes de periferia
e centro e, do mesmo modo, pela desigualdade entre ambos quanto aos salarios, a penetracédo
da tecnologia e aos niveis de produtividade do trabalho (RODRIGUEZ, 2009, p. 132). A
baixa demanda de bens primarios pelo Centro significa que, se a médo de obra de baixa ou nula
produtividade na agricultura de subsisténcia fosse absorvida pela agricultura de exportacdo —
em lugar de sé-lo em atividades industriais - o resultado seria a deterioragdo nos precos dos
bens agricolas, tanto em relacdo aos bens industriais do Centro como aos bens industriais na
propria periferia. Em outras palavras, embora a industria na periferia seja em termos absolutos
menos produtiva do que no Centro, ela é mais eficiente do que a agricultura na periferia. Ha,
portanto, “economicidade” no uso da médo de obra sobrante na inddstria de transformagéo.
Apesar da sofisticacdo instrumental e analitica desta versdo, a conclusdo a que chega é de que
a origem do fendbmeno da deterioracdo esta na reiterada especializacdo e heterogeneidade da
estrutura produtiva periférica, e nos elos desta com os padrdes de insercdo externa da periferia
refletidos na estrutura do comeércio internacional. A recomendacdo geral de politica

econdmica derivada é:

impulsionar a industrializagdo da periferia, a fim de se dar emprego e elevar a produtividade do
trabalho e, a0 mesmo tempo, superar o obstaculo externo. Além dessa proposta industrialista, tal
versdo contém um reconhecimento da necessidade de se alterar o esquema tradicional da diviséo

internacional do trabalho e, com isso, a estrutura do comércio mundial. Essas transformacdes
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apontam para a redinamizacdo do comércio e a eliminacdo das desvantagens que o padrdo de

troca prevalecente apresenta para o polo periférico (ibid., p. 156).

E notavel a similaridade desta consequéncia normativa com um trecho da apresentacio
do primeiro Estudio que discute o0 aumento do coeficiente de importacées dos EUA. Prebisch
aproveitava os ventos favoraveis que sopravam desde os EUA, em 1949, expresso pelo
“Ponto IV” de um conhecido discurso pronunciado pelo entdo presidente norte-americano
Harry Truman, em que 0os EUA — no contexto da geopolitica da guerra fria dos tempos da
tensdo coreana - mostrava uma inclinagdo em favor de apoiar a industrializacdo latino

americana:

ao atingir seu objetivo de pleno emprego, [os EUA] atinge[m] simultaneamente dois outros
objetivos primordiais de sua politica econdmica: promover ativamente o comércio internacional e
estimular a industrializacdo da América Latina (PREBISCH, 1962, p. 13).

1.2.3 - Escassez de divisas, limita¢des ao crescimento e desequilibrio externo

A partir do Estudio de 1949, surge o elemento que se tornaria central ao argumento
cepalino, e que com sua relevancia e fertilidade viria a superar em muito a importancia da
teoria da deterioracdo dos termos de troca ja na entrada dos anos 1950: a abordagem do
desequilibrio externo.

O coeficiente de importacdes dos EUA ganha destaque na analise porque dentro do padréo
ouro-ddlar, a quantidade de délares na economia mundial condiciona o fluxo de comércio e
permite valores maiores transacionados®. Ao restringir sua pauta de importacOes, os EUA
deixam de injetar na economia 0 meio de pagamento necessario para que 0S outros paises
realizem as transacOes entre si, e indiretamente limita o crescimento deles. Quanto menor a
quantidade de divisas de um pais, menor a sua capacidade para importar. Este problema fica
pior com a quantidade crescente de importagdes requerida pelo processo de industrializacéo.
Se associado a uma queda no valor das exportagdes, temos “o desequilibrio da balanga

comercial como a chave dos problemas de desequilibrio externo” (RODRIGUEZ, 2009, p.

® O quantitativo monetario é o parametro para o crescimento da economia, e ndo o volume fisico de produtos,
apesar de, geralmente, um estar relacionado com o outro.
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91). Podemos ver este argumento resumido nos primeiros capitulos do Estudio de 1950,

republicado como Prebisch (1973)":

Las actividades de exportacion de los paises latinoamericanos son insuficientes para absorber el
incremento de la poblacion activa disponible en virtud de su crecimiento vegetativa y del
progreso técnico. La industrializacién cumple ante toda este papel dinamico, (...) creciendo el
ingreso global y mejorando el ingreso per capita. A medida que aumenta asi el ingreso y va
cambiando la composicién de la demanda, es indispensable ir transformando la composicién de
las importaciones y desarrollando la produccion sustitutiva interna a fin de que otras
importaciones puedan crecer intensamente. Si este reajuste de las importaciones no se ha
cumplido en medida suficiente, el crecimiento del ingreso se manifiesta en la tendencia al
desequilibrio exterior: las importaciones tienden a crecer mas que la capacidad para importar.
(...) conforme crece el ingreso con mas intensidad que las exportaciones y la capacidad para
importar, se desarrolla aquella tendencia persistente al desequilibrio exterior, que examinamos
ya en el estudio anterior (CEPAL, 1951b, p. 17).

Se nos primeiros dois Estudios foram analisados os efeitos da tendéncia persistente ao
desequilibrio exterior, o de 1950 se aproxima um pouco mais das causas. Vale assinalar que
as consequéncias para a acumulacdo devidas a restricdo da capacidade de poupanca da
periferia aparecem logo no inicio da apresentacdo do Estudio de 1948, como exposto na
subsecdo sobre Centro-periferia. Mas ha outra tendéncia assinalada — e ai reside a
originalidade da CEPAL.:

a tendéncia ao déficit comercial mencionada implica que o aumento das importacGes requeridas
pela industrializacdo seja continuamente dificultado e, a longo prazo, limitado, o que, por sua vez,
limita a magnitude das taxas de crescimento do produto e de acumulagéo de capital que derivam

espontaneamente do livre jogo das forcas de mercado. (RODRIGUEZ, 2009, p. 91).

A reproducdo do desequilibrio e, portanto, da desigualdade quando a industrializacdo
ocorre de maneira espontanea, que inclusive limita o crescimento, pode ser superada pela
“condugdo deliberada do desenvolvimento com base na expansdo industrial” (ibid., p. 95)
Esta proposta de solugdo ao problema ocorre pela explicacdo ultima do desequilibrio ser a sua
especializacdo produtiva, como expresso nas “despropor¢cdes na composi¢do setorial da
producdo ou, se preferirmos, nos ritmos de crescimento dos diversos setores produtivos da

periferia”. Uma “maior complementaridade intersetorial e integracdo vertical da produgao

” Assim como a apresentacdo ao Estudio de 1948, estes capitulos ndo estdo no corpo do Estudio de 1950
disponibilizado no site da CEPAL, mas como um documento separado apresentado no Periodo de Sesiones.
Aqui utilizamos como referéncia a primeira edicdo deste (CEPAL, 1951b).
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dessa economia” é necessaria, porém, “as transformag¢Oes na estrutura produtiva, e as
mudancgas na composicdo das importagdes que a acompanham, ndo se ddo na pratica de
acordo com as condicOes ideais de proporcionalidade requeridas para preservar o equilibrio

externo” (ibid., p. 103). Por isso, a necessidade de conducéo deliberada do processo.

O sentido geral dos escritos da época era, de fato, o de "domar™ as tendéncias da economia
ou, na feliz expressdo que Wade (1990) usaria algumas décadas mais tarde, "governar o
mercado”. Na pratica, isto significava reforcar as tendéncias favoraveis pro-industrializacéo, e
contrapor-se aos pontos de estrangulamento do crescimento e as tendéncias em curso
consideradas indesejaveis. Esta ideia estd presente em varias formulagGes nos primeiros
Estudios, e superar as limitacdes do crescimento na periferia através da promocdo da
industrializagdo pelo Estado tornou-se uma bandeira da institui¢cdo, cobrando inclusive a
participacdo de outros paises, como através de financiamento externo para superar as
restricdes de importacdes. Prebisch explicita a demanda sinteticamente em uma exposicao ao

Comité Plenario da CEPAL no 17° periodo de sessbes do EcoSoc em 1954:

A aceleracdo do ritmo de crescimento tem de ser objeto de medidas deliberadas, nas quais
confluem decisfes nacionais e atos de cooperacdo internacional para sobrepujar o crescimento
resultante dessas forcas de atuacdo espontanea (PREBISCH, 1954 apud RODRIGUEZ, 2009, p.
95).

A fertilidade da abordagem do desequilibrio externo ndo se resume aos limites do
crescimento espontaneo e da acumulacdo na periferia, nem a especializacdo produtiva. A

abordagem foi essencial em dois tdpicos, tratados nas subsecdes a seguir: inflacdo e emprego.

1.2.4 - As primeiras abordagens sobre a inflacao

A andlise das relagdes entre o desequilibrio estrutural do Balanco de pagamentos e a
inflacdo sé foi tornada robusta anos mais tarde, por Noyola Vazquez (1956) e Osvaldo Sunkel
(1958), no que ficou conhecido como a teoria estruturalista da inflagdo. Esta teoria foi um
instrumento analitico de grande valia na defesa de politicas heterodoxas de combate a
inflacdo, mas também foi motivo de controvérsia ao longo da primeira década dentro da
CEPAL, com divergéncias na forma de combate a ser adotada, como descrito em Fonseca &
Salomao (2018). Como se sabe, Prebisch evitou endossar a teoria, quando enunciada por esses
dois autores cepalinos. Além disso, as abordagens sobre a inflacdo nos trés primeiros Estudios

mostram uma imprecisdo ou, por que ndo, uma certa ambiguidade no tratamento da questéo.
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Ambas as situa¢fes conduzem a conclusdo de que Prebisch preferiu resguardar-se de
criticas dos monetaristas da época — afinal, as frentes de batalha que estava abrindo ja eram
suficientemente grandes. Haveria um alto custo politico para a instituicdo defender este tipo
de andlise, j& que seria contradizer as recomendagdes ndo s6 do Fundo Monetério
Internacional (FMI), mas também de alguns bancos centrais latino-americanos, na época em
que a propria existéncia da CEPAL ainda estava sob avaliacdo nas Nac¢des Unidas (EcoSoc).
Por isso, nesta subsecdo descrevemos como a abordagem sobre a inflagdo variou e alguns
pontos principais que focou em cada um dos trés primeiros relatérios, para, ao final, fazermos
um breve resumo da teoria estruturalista da inflacdo e evidenciar as diferengas em relagdo ao
que a instituicdo defendeu oficialmente. Enfatizamos a distin¢cdo porque apesar de o enfoque
estruturalista da inflacdo ser considerado parte da teoria estruturalista latino-americana e ter
sido elaborado por pesquisadores vinculados a CEPAL, s6 consta em estudos a partir da
segunda metade da década de 1950 e n&o foi assumido oficialmente pela instituigéo.

Ja na apresentacdo do Estudio de 1948 ha uma sec¢do sobre “A formagdo do capital na
América Latina e o processo inflacionario” (PREBISCH, 1962, p. 13-16), que aborda se a
inflacdo pode ser um meio de capitalizacdo forcada quando a poupanca espontanea for
insuficiente. O uso desse expediente levou ao crescimento da margem potencial de poupanca
e ao esgotamento das reservas de divisas. Sobre o efeito na remuneracdo, afirma que, apos
aumentar exageradamente a remuneracdo do empresario, principal beneficiario, acaba por
comprometer sua eficacia. A inflacdo tende a desestimular formas tipicas de poupanca
espontanea e, com isso, Prebisch questiona “se nao haveria a possibilidade de encontrarmos
outras formas de poupanca (espontaneas ou de determinacdo coletiva) que, sem 0s graves
inconvenientes da poupanca forcada, permitissem uma aplicacdo mais conveniente dos
recursos a fins produtivos” (ibid., p. 15). Como forma alternativa, ele indica, sem se
aprofundar, a possibilidade de entidades de empréstimos internacionais, as quais com “a
colaboracdo dos diferentes paises, fossem examinados 0s tipos de investimentos mais
convenientes ao desenvolvimento econdmico da América Latina, mediante sua contribuicao
para a produtividade do trabalho e para o desenvolvimento da necessaria capacidade de
reembolso” (ibid., p. 16).

O Estudio de 1948 ainda tem um capitulo sobre o desenvolvimento da inflagdo (CEPAL,
1949, p. 272-285), no qual se listam os antecedentes ao processo na regido, as mudancas que
provocaram na quantidade e composicdo das reservas monetarias dos paises, os fatores

internos que o influenciaram, a magnitude da alta de precos através de um indice dos meios de
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pagamento — tornando comparaveis os diferentes paises, de 1937 a 1948 — e, por ultimo, as
repercussdes posteriores. Sobre as Ultimas e como consideracdo final sobre o tema da
inflacdo, enfatizam que estas exigem um “estudio ponderado de todos los factores que
inciden sobre él, pues sélo mediante la remocion de las causas Gltimas que lo ha generado
podrén tener utilidad permanente las medidas que se adopten en relacion con sus aspectos
externos” (ibid., p. 285).

E interessante assinalar que, quando o segundo Estudio, em sua parte tedrica inicial com
um tépico sobre “Incremento de renda e desequilibrio” (CEPAL, 19512, p. 9-12), aprofunda a
questdo entre capitalizacdo e inflacdo tratada no ano anterior, uma primeira relacdo com o
desequilibrio externo aparece, ainda que de forma ambigua e sem estabelecer vinculos causais

precisos:

(...) hay que deslindar el fenomeno orgdnico de desarrollo economico, del fenomeno
circunstancial de la inflacion, para entender la realidad. En la medida en que no se reajuste, de
una manera u otra, el coeficiente de importacion, cuando aumente el ingreso total en mayor
grado que las exportaciones, y en tanto no se realicen inversiones extranjeras, para dar tiempo a
gue se opere este reajuste, la tendencia hacia el desequilibrio serd constante y engendrara
inevitables consecuencias monetarias, exista o no inflacion. Puesto que la inflacion suele traer
consigo un incremento extraordinario en las importaciones de bienes de capital, podria creerse
que si estas fuesen abonadas mediante recursos procedentes del ahorro genuino y no con
expedientes inflacionarios, no ocurriria desequilibrio. Sin embargo, como de los ingresos que
antes se consumian y ahora se ahorran, solo una parte se gastaba en importaciones, segin el
coeficiente, y ahora se gasta el todo, el desequilibrio también ocurriria, aun en el caso de que la

capitalizacion se realizard sin inflacion (ibid., p. 11-12).

Ainda no Estudio de 1949, h4 uma passagem sobre a evolugdo dos precos e a expansao
monetéria em seu Gltimo capitulo (ibid., p. 507-516). J& na sintese das principais mudancas
recentes na situagdo econdmica da regido, a colocam como “la parte del mundo donde menos
fuerza ha perdido el proceso inflaciente”, e colocam a relagao entre salarios e pre¢cos como
um obstaculo decisivo para propdsitos estabilizadores (ibid., p. 507). Nesse Estudio, ao invés
de verificarem a expansdo da inflag&o pela variagdo nos meios de pagamento, fazem apenas a
variacdo anual para os Ultimos quatro anos e focam nos setores de alimentacdo e vestuario.
Ainda ha uma relacdo entre a circulacdo monetaria e o crédito bancario na regido, com o0s
gastos publicos efetivos em 1947-1949. Nesta secdo, analisam o papel que os Bancos Centrais

tiveram na demanda de empréstimos e redescontos, afirmando que as consequéncias da
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inflacdo incontida impressionaram as autoridades monetérias, que ndo suavizaram a regulacao
do credito, mesmo quando houve uma alta no preco do produto de exportacdo (no caso, o

café) e melhora nos Balancos de pagamento.

O que fica claro com o tratamento da inflacdo no ano seguinte, com o Estudio de 1950, é
que a CEPAL de Prebisch naqueles anos inaugurais toma o cuidado de ressaltar que a inflagdo
ndo deve ser usada como expediente de crescimento, alcangado com a expansdo monetaria e o
estimulo da demanda momentaneos. Isso indica que a interpretagdo de Prebisch sobre a
relacdo entre inflacdo e crescimento era de inclinacdo mais ortodoxa. Na mesma linha, o autor
evitava inclinar-se a respeito da inevitabilidade de alguma inflacdo por razdes estruturais e

preferia manter alguma ambiguidade, como por exemplo na seguinte afirmacao:

La diferencia entre este tipo de crecimiento asi reprimido [pelo esgotamento das reservas
monetarias e pela insuficiéncia da demanda interna em um regime ndo inflacionario com
tendéncia ao desequilibrio] y el crecimiento de tipo inflacionario no esta precisamente en que la
inflacién permita seguir creciendo a pesar del desequilibrio persistente, sino en que la inflacion
corrige la insuficiencia de la demanda interna y provoca a la vez reacciones que modifican la
composicion de las importaciones y permiten seguir creciendo si se cumplen otras condiciones.
Tal es el efecto de la depreciacion monetaria o las restricciones directas a la importacion que la
inflacion no tarda en provocar. La inflacién tiene asi un papel dindmico en los paises
latinoamericanos que, si por un lado pone agudamente de manifiesto el desequilibrio inmanente
en el proceso de crecimiento, tiende por otro a corregirlo. Pero lo hace con un costo social
considerable. Y en algunos casos este costo no guarda relacion con la escasa magnitud del efecto
dinadmico logrado por medios inflacionarios. Uno de los problemas fundamentales del desarrollo
econdémico de esos paises consiste precisamente en estimular el crecimiento sin llegar a la
inflacién y en prevenir el desequilibrio con oportunas medidas de modificacion en la estructura
de las importaciones (CEPAL, 1951b, p. 17).

Como alternativas para lidar com o processo inflacionério, recomendam-se acfes que
tenham impacto também no desequilibrio estrutural do Balan¢o de Pagamentos, como “un
instrumento por el cual se asegurara no sélo la disponibilidad futura de divisas sino su
utilizacion efectiva en la adquisicion de una determinada cantidad de bienes de capital”,
através de uma politica de redirecionamento do excesso de moeda ao invés de contracdo
monetaria. Outra forma de alivio seria a “fijacién de cuotas de exportacion en los paises
exportadores se acompafiada de medidas eficaces de distribucion en los paises importadores*
(ibid., p. 7). No entanto, o funcionamento de tal mecanismo ndo obteve maiores elaboracdes

por parte da CEPAL naquele periodo inicial, mas adianta os principios utilizados na defesa de
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acordos de comércio internacional anos depois, principalmente no contexto de
estabelecimento da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) em 1964. Para buscar uma aproximacdo com os economistas de linha contréaria, o
Estudio de 1950 ainda sugere que os esforgos de especialistas destes centros, com sua “gran
experiencia (...) en su estudio de los problemas monetarios (...) podrian resultar muy Utiles

en la consideracion [das alternativas sugeridas]” (idem).

O capitulo destacado para inflagdo no Estudio de 1950 (ibid., p. 135-164) € bem mais
extenso que os anteriores. Diferencia os diversos fendmenos de inflacdo, e descreve como
afetou a estrutura de precos e a producdo, aléem da distribuicdo de renda e da capitalizagéo.
Termina com uma visdo do desenvolvimento mediante a inflacdo e as politicas de combate.
Podemos perceber que o discurso sobre inflagéo torna-se mais incisivo pela gravidade que o
problema assume nestes anos, ainda que ndo o suficiente para ter uma posicao institucional
clara. Os capitulos dedicados ao tema nos Estudios sdo essencialmente descritivos, e a
pormenorizacdo que faz na edi¢do de 1950 ndo toma um partido explicito sobre a orientacdo
ortodoxa ou heterodoxa. No entanto, podemos afirmar que a questdo da capitalizagdo é chave
para a leitura desse fendmeno, sempre analisando-o em funcdo dos impactos para a
industrializacdo e o desenvolvimento. Veremos agora como isso se diferencia da visdo

exposta na teoria estruturalista da inflacéo feita anos mais tarde.

Segundo Rodriguez (2009, p. 167-179), a teoria estruturalista coloca como origem do
fendmeno na América Latina os “desequilibrios gerados na esfera real do sistema econdmico
e, especialmente, em certas caracteristicas e rigidezes dos setores externo [pela depreciacdo na
taxa de cAmbio ou pelo aumento nos precos internos de bens importados, quando o cadmbio é
fixado artificialmente] e agricola”. Esta perspectiva argumenta que politicas de estabilizagdo
de cunho monetarista desaceleraram o crescimento e aumentaram o desemprego para obter
apenas éxitos temporarios, pois enfatizavam excessivamente deficiéncias da gestdo
econbmica do governo e sua incontinéncia monetéria, ignorando as caracteristicas estruturais
que condicionam essa gestdo e sdo destacadas no enfoque alternativo (ibid., p. 172). Noyola
(1956) contribui com o enfoque ao diferenciar o carater dos fatores que originam o
desequilibrio em estruturais (como pelo tipo de ocupacdo na economia ou pela produtividade),
dindmicos (como pela diferenca nos ritmos de crescimento de setores distintos na economia)
ou sociopolitico (como pela influéncia do grau de monopdlio ou da organizacao sindical).
Também forneceu categorias de analise pela pressdo que exercem (se basica ou por elementos

sociopoliticos e institucionais) e pelo mecanismo de propagacdo que se utilizam, como o
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desencadeamento provocado pela desvalorizagdo cambial (ibid., p. 174). Para esta Ultima,

Rodriguez destaca a contribui¢do de Anibal Pinto (1956), além de Noyola e Sunkel.

Nos textos inaugurais, parte do tratamento da CEPAL para a questdo da inflacdo é em
funcdo dos possiveis beneficios de efeitos colaterais ndo esperados, como uma forma de
poupanca forcada para a capitalizacdo e o efeito dinamico de seu uso como expediente de
crescimento. A superficialidade das formas de tratamento convencionais é sugerida quando se
recomenda buscar suas causas Ultimas e afirma existirem fontes externas para o problema.
Também trata da especificidade do problema na regido, por assumir proporcdes maiores do
gue no resto do mundo. Como alternativas, coloca em foco a a¢éo do Estado, com a influéncia
do comportamento dos Bancos Centrais, e a insercdo internacional da regido, com acdes
integradas ao Balanco de pagamentos e acordos de comércio internacional. A grande
diferenca com relacdo ao enfoque estruturalista estda na negacdo explicita por parte do
estruturalismo de Noyola e Sunkel das politicas de estabilizacdo monetaristas, e na
importancia dada por esses autores aos elementos sociopoliticos e institucionais, presentes
como fatores de origem e como tipo de pressdo especifico. Mas ha claros pontos de contato
em relacdo a fonte externa do problema, com a rigidez do setor externo e a preocupacao com

0 balanco de pagamentos e divisas (que gera efeitos na taxa de cambio).

Essa comparacdo merece a ressalva de que ambos ndo sdo contemporaneos e o enfoque
contido nos Estudios precede o “estruturalista”. Fica como hipotese a ser trabalhada, através
de investigacOes institucionais mais profundas, de que a diferenca reside principalmente na
insercdo que a instituicdo tem como parte do Sistema ONU e nas relagdes com 0s governos da
regido (e com seus Bancos Centrais), que restringem o discurso, € muito menos em uma
divergéncia real de conteido. Como a polémica sobre o tipo de politica estabilizadora por
adotar exigia um posicionamento, a omiss@o da instituicdo ja foi um posicionamento em Ssi.
Também vale lembrar que a CEPAL ndo é um corpo monolitico com um pensamento Unico, e
parte de sua forca estd nessa diversidade. A diferenca de opinides entre seus intelectuais
também pode fazer com que posicionamentos sobre determinados assuntos ndo consensuais
sejam externalizados como omissdes ou ambiguidades. Trabalhos posteriores de seus

integrantes, como Prebisch (1961) e Furtado (1985), ajudam a elucidar a questéo.

1.2.5 - Subemprego estrutural
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Por dltimo, aborda-se a questdo das consequéncias da tendéncia a continuidade do
subemprego nos trés primeiros Estudios. O estruturalismo cepalino define o emprego em
funcdo da estrutura produtiva, evidenciando a sua ‘“heterogeneidade estrutural” — termo
cunhado por Anibal Pinto (PINTO, 1970) nos anos 1960, mas implicito nos textos cepalinos
desde as origens, quando a ideia era expressada como “dualidade”. Quando a produtividade
do trabalho é alta ou se aproxima dos niveis permitidos pelas técnicas disponiveis, é definido
como emprego, e quando a produtividade é muito reduzida, como subemprego, sendo ambas
atividades coexistentes (RODRIGUEZ, 2009, p. 105). Isto diferencia os problemas
ocupacionais manifestados no centro e na periferia. No primeiro, identifica-se
prioritariamente 0 desemprego aberto, periodicamente agravado pela queda do nivel de
atividade nos ciclos econémicos. J& no segundo, o que se realca é o subemprego estrutural,
“un problema estructural de grandes masas de potencial humano de exiguo capital e inferior
productividad” (CEPAL, 1951a, p. 21). Esta é distinta da desocupacdo tecnoldgica,

un fenomeno transitorio, hasta que nuevas inversiones reabsorban a los desocupados. (...) en los
paises menos desarrollados, en que falta el capital suficiente para absorber con intensidad aquel
potencial humano de productividad inferior, una economia excesiva de mano de obra en nuevas
inversiones de capital o en las renovaciones de equipos contribuye a hacer mas agudo aquel

problema estructural (idem).

Em resumo, a principal diferenca entre a questdo do emprego no centro e na periferia é a
origem da primeira em conjunturas ciclicas e transitérias, enquanto no segundo a disparidade
da produtividade entre os setores da economia a torna persistente, agravada por uma
capacidade de poupanca deficiente. Tanto o subemprego quanto o desequilibrio externo tem
causas estruturais e sdo tendéncias recorrentes na América Latina: a reproducdo do
desequilibrio externo impede a superacdo do subemprego, porque trava 0 crescimento; e 0
subemprego, por sua vez, agrava o0 problema externo, sendo parte de um mesmo circulo

vicioso complexo.

De fato, por um lado, para o progresso técnico impulsionar os setores de subemprego na
economia, a acumulacdo de capital, exigua na periferia pelos baixos niveis de produtividade e
de renda meédia, terd que ser suficiente para absorver a oferta de mao-de-obra proveniente do
crescimento da populacgéo ativa e reabsorver o subemprego dos setores de baixa produtividade
em novas condicdes de produtividade elevada (RODRIGUEZ, 2009, p. 109). Isto é
dificultado quando o capital acumulado se traduz em investimentos de alta densidade e grande

escala, tipicos do processo de industrializacdo. O Estudio de 1949 atenta para esta situagéo.
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Por outro lado, o0 mesmo Estudio assinala o agravamento potencial do desequilibrio externo
motivado pelo efeito da tendéncia a baixa de salario sobre os precos internacionais dos bens

primarios:

si la industria y demas actividades no absorbieran, como en los paises céntricos, la poblacién ya
sin empleo en la tierra: la desocupacion provocada por el progreso técnico no permitiria el alza
de los salarios y hasta los disminuiria, y el fruto de dicho progreso se perderia con el

empeoramiento de la relacion de precios (CEPAL, 1951a, p. 68).

Independente da situacdo conjuntural dos termos de troca, que obteve mais destaque por
explicitar a assimetria com os paises desenvolvidos nos textos inaugurais, a caracterizacao do
subemprego estrutural baseado na distribuicdo do progresso técnico, com suas origens na
baixa produtividade e sua continuidade na baixa capacidade de absorcdo de méo de obra pela
dindmica de acumulacédo de capital, fez com que a Otica se aplicasse ao desequilibrio externo

em diversas outras situacfes que nao a de deterioracdo nas condi¢cdes de comércio.

A explicacdo estrutural do emprego na periferia faz uma relacdo direta com: a assimetria
com os centros, pelos distintos niveis de produtividade e formas de assimilacdo do progresso
técnico; a especializacdo produtiva, pela dificuldade de realocar a mao de obra subempregada;
o desequilibrio externo, pela escassez de divisas que limita a dindmica de acumulacéo e,
consequentemente, a expansdo do emprego mais produtivo. Além disso, traca um paralelo
com o fenbmeno da inflagdo, por ter origens comuns e que as politicas de combate a ambos
poderiam ser unificadas em acOes de transformacéo estrutural. As extensdes dos fundamentos
tedricos feitas nos anos seguintes pela CEPAL visam encontrar as melhores acfes nesse

sentido, como veremos no proximo capitulo.

1.3 - Consideracoes finais

A andlise da CEPAL ndo se restringiu a uma aplicacdo da teoria do desenvolvimento a
América Latina. A teorizacdo que fizeram da realidade nos textos inaugurais, seguida de uma
descricdo pormenorizada da sua realidade em termos econémicos a qualificam como um
corpo analitico especifico e que buscava integrar as multiplas dimensfes de seu objeto,
inclusive historicamente. Defini-la como um espaco econdmico antes de simplesmente
encaixar as suas quantidades em categorias econémicas pré-estabelecidas deu autonomia e
permitiu uma evolucgdo particular de sua andlise. Os aspectos globais ja definem a América

Latina como parte de um sistema, o Centro-periferia, que serve como arcabouco para todos 0s
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planos analiticos posteriores. A forma de inser¢do de cada pais nesse sistema é definida pela
especializacdo de sua producdo e sua exportacdo, o que por si sO ja nega os beneficios da

teoria das vantagens comparativas ricardianas para a realidade latino-americana.

Situadas as economias pelo tipo de inser¢do no sistema, verifica-se quais as limitacfes
para 0 desenvolvimento autbnomo destas e percebe-se que o principal condicionante é um
desequilibrio externo que se mostra estrutural, de forma ainda mais explicita em contextos de
escassez de divisas. A evolugdo condicionada das economias faz com que problemas graves
sejam recorrentes, e por isso uma fundamentacdo propria é determinante na elaboracdo de
politicas efetivas para a estabilidade macroecondmica, principalmente em relacdo ao nivel de
precos, e para 0 emprego, com a absor¢do da populacdo economicamente ativa e 0 aumento
da produtividade do trabalho.

Essas fundamentagdes tedricas nos permitem passar para as aplicagdes praticas expressas
em recomendacdes de politicas econbémicas aos paises membros da Comissdo. A base da
teoria teve extensGes no restante de sua primeira década, entre 1952 e 1958, que foram
determinantes para as suas a¢fes por muitos anos. A teoria estruturalista incorporou inovagoes
analiticas que instrumentalizaram diversos policy makers da regido. Veremos no préximo
capitulo quais foram estas iniciativas e 0s principais documentos oficiais que as guiaram, para

além dos relatorios econdmicos.
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CAPITULO II - A PROPOSITO DA CONSOLIDACAO DE UMA ESTRATEGIA
DE DESENVOLVIMENTO (1952-1958): UMA AVALIACAO PRELIMINAR
DA PRODUCAO DA CEPAL NOS ESTUDIOS E EM OUTROS TEXTOS

Uma estratégia de desenvolvimento sé é definivel e aplicavel se dispuser de instrumentos
para sua concretizagdo. Uma teoria que permita compreender a realidade € condicédo
necessaria mas ndo suficiente para que se possa intervir nela e transforma-la. A CEPAL é uma
instituicdo que sempre teve como diretriz em suas formulagOes incluir recomendacdes
préticas, e boa parte de suas analises deu-se no campo da economia aplicada. De fato, nos
anos restantes de sua primeira década (1952-58) verificamos que as principais extensdes da
teorizacdo inaugural, analisada no capitulo anterior, consistiram em novidades com
consequéncias praticas imediatas, ou seja, orientagcdes de “agdo governamental” aos paises da

regiéo.

O presente capitulo dedica-se a essas extensdes. Desta feita, nos apoiamos também em
documentos oficiais da instituicdo, ampliando o escopo para além dos Estudios. Empregamos,
ademais, analistas que auxiliam a delimitar o desenho de conceitos e instrumentos
empregados no periodo, em especial Hirschman (1967 [1961]) - principalmente em relacdo ao
tipo de assisténcia técnica fornecido aos governos - e Rodriguez (2009), ja utilizado no
capitulo anterior, e que define no¢des transversais aos instrumentos de acdo propugnados pela

CEPAL e as situa na teoria estruturalista.

A elaboracdo de uma apreensdo especifica da realidade mobilizou elementos que
poderiam capacitar 0s governos a agir em torno de problemas estruturais. O resultado fica
evidente nas missdes de assisténcia técnica realizadas e na confeccdo de diversos manuais,
entre os quais se destaca 0 “Manual de programacgdo do desenvolvimento” (CEPAL, 1955b).
Segundo Hirschman (1967 [1961], p. 18-22), os dados bésicos sobre a Ameérica Latina
reunidos nos Estudios até 1953 serviram como base para forjar a ideologia cepalina. J& 0s
seguintes serviram de apoio a estudos intensivos e individuais de paises visando ‘programar’
seu futuro desenvolvimento. Este passo foi consequéncia da necessidade de se empreender
algo concreto a fim de se ter uma influéncia mais direta, interessando os governos e lhes

oferecendo apoio, o que resultou em uma personalidade definida e militante para a instituicdo.

Através de seus estudos, a CEPAL disseminava um saber especializado que interpretava o

mundo de uma forma prépria, em torno do objetivo de desenvolvimento, estabelecendo sua
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doutrina com uma apropriacao regional da teoria econémica e um posicionamento no debate
internacional. A acdo politica recomendada por tal diagnéstico incluia a necessidade de expor
diversas barreiras, entre as quais as de carater estrutural, como as descritas nos Estudios, que
inibiam a aplicacdo dos modelos formulados. A relacdo entre a aplicacdo da teoria e a leitura

da realidade nos motivou a identificar pontos de convergéncia entre ambos.

Cabe a ressalva de que, devido as restricbes do presente trabalho, foi possivel apenas
expor diretrizes das recomendacfes e identificar informagdes relacionadas nos relatorios.
Sugerimos como hipotese para futuros trabalhos de investigacdo a ideia de que os Estudios
entre 1952 e 1958 — tal como apontado, de forma preliminar, no presente trabalho - continham
como referéncia para sua organizacdo as informagdes instrumentalizveis para diversas
técnicas, entre as quais a de programacdo. Apesar de reconhecermos similaridades entre as
duas tarefas independentes (estudos de assisténcia técnica com recomendacdes de politicas e
relatorio econdmico periddico da regido), a causalidade de um na confeccdo do outro ndo é

passivel de ser verificada somente com o material acumulado aqui.

Além disso, é necessario ressalvar que, apesar de o esforco com a programacao, discutido
mais a frente, ter assumido grande importancia, ndo foi o Unico a gerar frutos e seria
precipitado restringir as principais contribuicbes do periodo a ele, como parcialmente fez
Hirschman (1967 [1961]). Ampliar o campo de acdo implicou em extensdes da teoria
fundamentada nos textos inaugurais sob a forma de diversos instrumentos analiticos
aplicaveis. Dessa forma, o termo “extensdes” se refere a novidades analiticas formuladas para
instrumentalizar a teoria nos anos 1950. Estas, em sua maior parte, ndo constam nos Estudios
e sim em documentos especificos em separado — ainda que o0s subsidios que esses
instrumentais exigiram para poder agir e para embasar a sua defesa se refletissem na analise

da realidade regional e dos diversos paises em particular, contida nos Estudios.

Como consequéncia, optamos metodologicamente por empregar menos citagcdes diretas
dos Estudios neste capitulo do que no anterior. Trata-se, afinal, de outra fase da instituicéo,
em que a etapa inaugural de teorizacdo basica ja havia sido ultrapassada, e os Estudios, ainda
que permanecessem como referéncia importante da instituicdo, assumiram gradativamente a
funcdo acessoria de sintetizar a realidade e estabelecer algumas indicacGes sobre a acéo a ser
realizada pelos governos. A segunda metade de sua primeira década foi de consolidacdo
institucional, com melhor divisdo de tarefas e alocacdo de pesquisadores em estudos técnicos

especificos que ndo o Estudio, apesar deste ainda ser fonte basica para divulgar informacdes.
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As quatro principais extensdes e as consequentes recomendacfes feitas nos anos 1950
foram: a programacdo econémica, com politicas de investimento setorial; a cooperagédo
internacional, com formas de captacdo de capitais para viabilizar o desenvolvimento; a
integracdo regional, com estimulo para exportacGes e escoamento de mercadorias; e por
ultimo e em menor medida do que as anteriores, analises especificas de estabilizacdo
macroeconémica, com incursdes breves sobre inflacdo e politica fiscal. Podemos considerar
como uma quinta a antecipacdo da questdo da “insuficiéncia dindmica”, no sentido da
incapacidade de absorver a mdo de obra subempregada. A excecdo desta Gltima, todas as
demais incluem em alguma variacdo as preocupacdes com as divisas disponiveis para 0
processo de desenvolvimento, o que torna a visdo de estrangulamento externo importante para

entender esse periodo, como veremos com 0s arranjos dos planos analiticos no capitulo 11I.

Este capitulo dedica-se, portanto, a explicitar conceitos e posi¢des institucionais
consolidados no periodo 1952-1958 essenciais para a pratica de “assessoria militante”.
Primeiro, é feito um esclarecimento sobre os instrumentos disponiveis para o Estado e os
esforcos iniciais de programacdo na regido. Em seguida, trata-se do aprofundamento da
abordagem da insercdo internacional, com o0s indicadores que permitiram tratar o
desequilibrio externo como uma situacdo de estrangulamento externo, exigindo cooperacéo
internacional. No terceiro topico, relacionamos a especializacdo produtiva e a restricdo de
acesso a mercados nos centros com as alternativas disponiveis no comércio intra-regional, o
gue promoveu iniciativas de integracdo regional. Ao final, acrescenta-se comentarios sobre

inflacao e sobre “insuficiéncia dinamica”.

Antes de prosseguir, cabe uma Ultima ressalva. Ndo desenvolvemos as recomendacfes
para os governos frente a oscilagdes macroecondmicas recorrentes, em especial a questdo da
inflacéo, ja que as posic¢des institucionais correlatas geraram algum nivel de ambiguidade. A
maioria destes posicionamentos deram-se em documentos de assisténcia técnica especificos,
que variaram conforme a abertura politica que o governo em questao dava a instituicdo, e para

afirmacgdes mais precisas sobre essa extensdo, necessita-se de pesquisas adicionais.

I.1 - Os instrumentos disponiveis e a programacao

A defesa do papel ativo do Estado periférico na promocdo do desenvolvimento trouxe
desconfianga e criticas para a CEPAL pelo contexto da Guerra Fria. Para esclarecer sua

posicdo, o primeiro tépico de seu "Manual de Tecnicas de Programacgdo” relaciona 0s
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instrumentos defendidos nele com o tipo de regime econdmico, e distingue duas formas de

intervencao do Estado:

la que se realiza mediante tales instrumentos, creando un ambiente propicio al desenvolvimiento
de la iniciativa privada y enderezandola al cumplimiento de ciertas metas u objetivos, y aquella
otra forma de caracter regulativo en que se prescribe lo que puede hacer — o0 ha de abstenerse de
hacer — la iniciativa privada. (...) Un buen programa, lejos de fortalecer o hacer indispensable la
continuacién de este género de accidn reguladora de la conducta individual de los empresarios,
podria, por el contrario, crear las circunstancias favorables a su eliminacion mediante el

crecimiento mas ordenado e intenso de la economia. (CEPAL, 1955b, p. 7)

Tal afirmacédo dissipa quaisquer ddvidas sobre a posicao da instituicdo em plena Guerra
Fria: entre “mais mercado” ou “menos mercado’, como em economias socialistas totalmente
planificadas, optava-se pelo primeiro. A intervencdo do Estado e a programagdo econémica
visam ajustar vicios estruturais das economias latino-americanas, que uma vez sanados, a
fariam evoluir por conta propria sem a necessidade absoluta de regulacdo. Suas
recomendacdes assumem o sentido de eliminar as caracteristicas que causam prejuizos a
operacdo da economia e ao bem-estar geral, e ndo controla-la por completo. Trata-se, também,
de somente direcionar 0 processo para que sejam minimizados os efeitos das flutuacGes
ciclicas, as quais nossa regido € extremamente vulneravel, e seja garantido um minimo de

autonomia e consisténcia através do impulso da demanda interna®.

Faz-se uma opcdo politica pela reforma e manutencdo de um sistema baseado no mercado.
A CEPAL também evitou, naqueles fins dos anos 1940 e inicio dos 1950, temas como
reforma agraria, previdéncia social e despesas militares excessivas, porque nao podia
“provocar e antagonizar seus membros”, além de alguns destes serem de competéncia de
outros organismos internacionais, como a Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentagéo
e Agricultura (FAO) para a reforma agréria e a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)
e a OEA para a previdéncia social (HIRSCHMAN, 1967 [1961], p. 26).

Ao caracterizar a tecnica de programacdo, Hirschman (ibid., p. 22-27) afirma que a
mesma ndo implica no rigido controle estatal da economia, mas em induzir os investimentos

para evitar o acumulo de decisfes equivocadas ao se deixar as economias latino-americanas

® Calixtre (2019, p. 35-44) descreve e classifica a postura histérica como uma “Economia Politica da Mudanga
Estrutural”, especifica a escola de pensamento cepalina. Esta prega a ruptura com “as amarras do passado”
através da constitui¢do de uma sociedade mais homogénea de perfil industrial e salarial, direcionando o mercado.
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seguirem as tendéncias espontaneas do mercado. Dentre elas, destaca: muito consumo e
pouco investimento, grande promoc¢édo das exportacdes e pouca substituicdo de importacdes,
muito investimento em industria secundaria e pouco investimento em instalagdes basicas de
energia e transporte, adogdo de tecnologias de uso intensivo do capital etc. A orientacdo da
CEPAL atraves da programacdo, com planos objetivos e de longo prazo, preveniria também
uma gestdo que segue as oportunidades politicas do momento. Pratica adotada por muitos
governos da regido até entdo, com tragcos constantes como: falta de previsdo, tendéncia para
improvisar e incapacidade de interpretar indicios. Assim, o manual com técnicas preliminares
de programacao para o desenvolvimento (CEPAL, 1955b) serviu como “um guia de proje¢des
agregadas e setoriais’, a médio e longo prazo, do crescimento econdmico baseadas em
conhecimentos empiricos rapidamente acumulados” (HIRSCHMAN, 1967 [1961], p. 22).

Para Bielschowsky (2000, p. 35-36), o conceito de programacdo fornecia coeréncia e
sistematicidade as proposi¢coes de politicas econémicas, e visava suprir deficiéncias técnicas
na maioria dos governos da regido. A sua base inicial foram exercicios de consisténcia
macroeconémica para definir taxas de crescimento possiveis, dadas as restri¢des previsiveis
de poupanca e de Balanca de Pagamentos. Nessa época, ndo haviam sistemas minimos de
contas nacionais e a orientacdo cepalina visava conscientizar os governos e conferir um
minimo de previsibilidade ao contexto macroeconémico, 0 que gerou inimeras missfes de
assisténcia técnica de capacitacdo de técnicos nos paises da regido para atuar em variados
campos da atividade econémica e do desenvolvimento. Celso Furtado participou de esforcos
para aplicar essas técnicas no Brasil dentro do ambito do Grupo Misto CEPAL-BNDE (1953-
1954). Esta experiéncia foi determinante no aperfeicoamento observado entre o documento
inicial sobre programagdo da CEPAL de 1953 (CEPAL, 1953a) para o documento sobre o
mesmo tema publicado em 1955 (CEPAL, 1955b), base conceitual da qual partimos aqui.
Esta linha de cooperacéo técnica é perpetuada até hoje atraves do Instituto Latino-Americano
de Planejamento Econémico e Social (ILPES), com cursos regulares sobre a economia

regional ™.

% Hirschman prossegue destacando como principais projecées as de procura interna, com pesquisas de orcamento
dos consumidores e de elasticidade-renda; da capacidade de importar, pela estimativa dos mercados estrangeiros;
estimativas de poupancas e razbes capital-produto; aplicacdo de critérios de investimento baseados na
‘produtividade social marginal do capital’. Mais tarde, houve a instrumentalizacdo com andlises de insumo-
produto. O autor ainda ressalta que tais técnicas apenas podem tragar um caminho para a economia seguir se
combinadas com informagdes estatisticas adequadas.

0 Segundo o site da CEPAL (https://www.cepal.org/pt-br/capacitacao), a capacitagdo é um componente
permanente da cooperagdo técnica oferecida pela instituicdo aos paises membros. Voltam-se para funcionarios
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O préprio manual sobre a técnica colocava-se como uma continuagdo ldgica da andlise
dos problemas de desenvolvimento feita até entdo (CEPAL, 1955b, p. 3), com referéncias
diretas aos Estudios realizados até 1954. Do Estudio de 1949, utiliza-se a explicacdo sobre a
forma peculiar de penetracdo do progresso técnico em paises periféricos (ibid., p. 13). Na
edicdo de 1950, a exposicao versa sobre as razdes a favor da formulacdo de um programa de
desenvolvimento (ibid., p. 7), e os limites em empregar técnicas produtivas de paises com
capital abundante, que visavam economizar mais méo de obra do que capital, privilegiando o

fator escasso na periferia (ibid., p. 16).

No Estudio de 1951-1952, utiliza-se como ilustracdo que o aumento da renda bruta foi
maior do que o do produto pela melhora dos termos de troca ocorridos a partir de 1946 (ibid.,
p. 21), e, apesar de ndo se estabelecer o grau de influéncia na composicao do capital, enfatiza-
se o forte incremento do investimento depois de 1945, o que teria permitido uma margem
folgada de capacidade ociosa na previsdao da expansdo futura da demanda, em detrimento do
baixo nivel de produto por unidade de capital (ibid., p. 34). Ainda resgata-se a ressalva de que
o0 caréter, a qualidade e a amplitude dos dados disponiveis variam de um pais a outro, com
problemas de interpretacdo e ajuste (ibid., p. 50). O Estudio de 1951-1952 inicia e a edicao
seguinte continua a interpretacdo de dados de modo a indicar a estreita concomitancia entre o0s

investimentos e a capacidade de pagamentos exteriores (ibid., p. 33).

O dltimo Estudio disponivel durante a confec¢cdo do manual, o de 1953, finaliza as
contribuicdes diretas tomadas dos relatorios ao mostrar que as condi¢des favoraveis até entdo
desapareceram a partir de 1952, o que deteve o crescimento, ja que 0 aumento simultaneo dos
investimentos e do nivel de consumo ndo era mais possivel (ibid., p. 22). Podemos extrair da
linha de raciocinio destas contribuicdes uma hipdtese de amadurecimento na interpretacéo da
realidade com a sucessdo de esforcos em cada relatorio. A sequéncia légica que liga a
natureza da disseminacdo do progresso técnico na regido a necessidade de se planejar o
desenvolvimento e aplicar técnicas de producdo adequadas a realidade local é refinada com
indicadores posteriores, como renda, investimento e capacidade de pagamentos,
condicionados a interpretagdo dos dados e a consisténcia estatistica. O diagnostico do

problema passa a ser seguido de uma alternativa baseada em evidéncias.

Além das referéncias diretas, podemos inferir da pretensao de ‘“universalidade do

contetido de um programa” exposta na introducéo teorica do Estudio de 1950 (PREBISCH,

técnicos e tomadores de decisdo das administragcBes publicas, mas pode incluir pesquisadores académicos e
formadores de opinido da sociedade civil.
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1952, p. 26-27), o papel assignado aos Estudios na elaboracdo de programas de
desenvolvimento. Isto estaria contido nos subsidios aportados pelos mesmos, ao se relacionar
com 0s seguintes aspectos considerados essenciais por Prebisch: a determinacdo das
necessidades totais de capital e suas relacbes com o volume provavel de recursos disponiveis,
dando ao programa um carater geral em relacdo a economia; o dimensionamento dos
investimentos setoriais e a analise de suas consequéncias, dando consisténcia ao programa ao
prevenir a absorcdo de recursos por setores ndo planejados e o desajuste interno por nao
cumprimento de metas; e 0 ajuste dos investimentos aos critérios de distribuigdo de recursos
provenientes da cooperagédo internacional. Isto sugere uma potencial influéncia na descrigéo
da regido em cada um dos planos analiticos: diagndstico dos paises, estrutura produtiva e

insercdo internacional, respectivamente.

Entre outros elementos neste Estudio que serviram como ponto de partida para o contetdo
do programa (ibid., p. 26-43), destacamos: a vinculacdo do programa com outras medidas de
governo; a determinacdo das metas; as dificuldades dos setores basicos da economia; a
substituicdo de importacdes e a vulnerabilidade externa; o desenvolvimento agricola; as obras
publicas e o setor de construcdo; a descentralizacdo dos investimentos industriais para ndo
agravar as consequéncias sociais com o deslocamento e concentracdo excessiva da populacéo;
a produtividade ineficiente; a inflacdo; o montante exato de investimentos; a duragdo do
programa; os estudos tecnoldgicos em paises com escassez de capital e a formacdo de
economistas para a tarefa. Além deste primeiro topico envolvendo o contetido do programa, o
Estudio de 1950 também organiza as razdes a favor de um programa de desenvolvimento
econOmico e os “elementos concretos” que este deveria abordar em torno de mais dois temas:
a valoracdo dos efeitos dos investimentos e a acéo técnica complementar. Para este Gltimo,
havia apenas indicacGes sobre como seria esta acdo e ainda carecia de uma organizacdo
segundo critérios objetivos, conferida por Celso Furtado em documentos sobre a programacéo

em Si, CoOmo mencionamaos.

O Manual de programacdo (CEPAL, 1955b) é dividido em principais problemas da
técnica preliminar de programacéo, questées metodolégicas™ e projecdes por setores baseadas
em experiéncias latinoamericanas. Afirma-se a necessidade de acelerar o crescimento e 0
controle dos fatores de instabilidade na regido como justificativas principais para utilizar a
técnica (ibid., p. 35).

11 Bjelschowsky (2000) destaca este trecho do documento e é a parte incluida no compilado de 50 anos da
CEPAL.
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Podemos resumir seus principios como se segue. A definicdo da meta de crescimento
estabelece qual o investimento necessario em cada setor, com o aspecto global definindo o
setorial. A taxa de poupanca e a capacidade de importar impdem os limites para se estabelecer
tais metas (ibid., p. 8-12). O objetivo de diminuir a distancia entre a renda latino-americana e
a dos EUA indica uma necessidade de financiamento para acelerar o ritmo de crescimento, o

que leva ao complemento com capital estrangeiro (ibid., p. 21-27).

Este, por sua vez, impacta a capacidade de pagamentos exteriores e de importar com as
remessas de divisas feitas ao exterior, e submete a velocidade de substituicdo das importacoes
a hipdtese de crescimento potencial de acordo com o critério geral de substituicdo adotado:
segundo o conjunto de setores/investimentos selecionados, ha uma relagcdo capital/produto
determinada (e, portanto, exigéncias de poupanca) e ha& coeficientes de importacdo
determinados (e, portanto, exigéncias de divisas externas) (ibid., p. 27-30). Esta nada mais é
do que a adaptacéo regional para lidar com a restricdo imposta pelo Balanco de Pagamentos
do modelo basico de crescimento estruturado independentemente por Harrod e Domar, como
o proprio Celso Furtado descreve ao comentar o estado da arte da Teoria do Desenvolvimento
ao formular sua Teoria do Subdesenvolvimento (FURTADO, 2009 [1961], p. 147).

Em termos préticos, projeta-se a poupanca requerida e o coeficiente de importac6es futuro
para saber a magnitude do impacto do desequilibrio externo na meta de crescimento,
considerando o incremento da produtividade, que varia conforme o deslocamento da méo de
obra e as alternativas de investimento do programa. A producéo interna resultante e a sua
demanda correspondente sdo projetadas com hipéteses especificas para: produtos
agropecudrios; manufaturados de consumo; bens intermediarios; servicos diversos (ao
consumidor, intermediarios e governamentais); e bens de capital (CEPAL, 1955b, p. 57-86).
O principal instrumento quantitativo para verificar o grau de desenvolvimento na técnica de
programacédo é o aumento do produto per capita, por ser uma condi¢cdo necessaria, mas ndo
suficiente, para o processo. Também sdo elementos fundamentais a formagdo de capital,
medida pela taxa de investimentos, e a relacdo produto-capital, que mede a produtividade

média do capital, descritos em detalhes no manual (ibid., p. 37-56).

A andlise de economias latino-americanas permitiu estabelecer etapas para a programagéo,
cada uma com projecdes distintas (ibid., p. 84-86). A primeira delas é qualificada de

aceleracdo do desenvolvimento, na qual o crescimento acima da média da economia para
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setores basicos’? que sdo gargalos para outros, com O consumo crescendo menos que O
investimento. A segunda etapa possui um ritmo intenso mas constante de crescimento, com
igualdade nas taxas de crescimento do produto e do consumo. Estas fases sdo caracterizadas
por margens de erro e aproximagOes sucessivas, devido a deficiéncias na geracdo de
estatisticas, ao grau de generalizacdo das projecoes globais e a imperfeicdo dos instrumentos
analiticos. Os pontos frageis da analise ou do material utilizado indicam onde refinar a
técnica, e a revisdo continua fornece autonomia para a analise evoluir e adequar-se a realidade

especifica onde é aplicada.

Em alguns casos, as alternativas na programacdo dependem de elementos de carater
politico e social. O manual recomenda que se apresente com “imparcialidade objetiva” cada
alternativa, com seus requisitos e efeitos provaveis, como por exemplo o aporte de capital
estrangeiro ou a compressao do consumo presente. A neutralidade da técnica “fortalece a
autoridade moral ¢ o sentido persuasivo de quem a elabora” (ibid., p. 18), e ainda ressalta a

necessidade de apoio de “vastos setores de opinido” para aumentar o coeficiente de inversao.

Estas observacBes nos permitem mencionar duas criticas importantes a técnica. A primeira
tem relacdo com as diretrizes econdmicas vigentes nos governos locais, que segundo Roberto
Campos (apud HIRSCHMAN, 1967 [1961], p. 32-33) ndo teriam a atencdo suficiente nas
projecdes da CEPAL, ja que ignoraram importantes variaveis econémicas, como por exemplo
a fixacdo de tarifas para servigos ou da taxa de cdmbio, ambas sujeitas a alteracdes através da
tomada de decisBes. A segunda refere-se a simplificacdo do ambito politico e social, como
consequéncia da construgdo analitica centrada no ambito econdémico, pois “parte da
consideracdo das condi¢Ges econdémicas requeridas para a continuidade do desenvolvimento,
estabelecendo por contraste os elementos e/ou caracteristicas da estrutura social real que
tendem a obstrui-lo” (RODRIGUEZ, 2009, p. 208).

I1.2 - A cooperacao internacional e o papel do capital estrangeiro

A cooperacdo internacional foi segunda extensdo dos fundamentos da teoria cepalina a
assumir destaque e ser empregada como uma novidade relativa a politicas, pensada como
complemento indispensavel a poupanca e as divisas estrangeiras restritas na regido. Esta seria
uma forma de fomento dos paises centrais ao esforgo dos paises periféricos, e quanto maior

fosse essa articulagcdo, menos agressivo precisaria ser o ativismo estatal (MACEDO, 2007, p.

? Entre os quais transportes e energia, pormenorizados nos Estudios da época. O setor de bens de capital
também s6 é considerado um setor basico se a capacidade de importar do pais permitir acelerar sua expanséo.
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27). A construcdo desse instrumento vem em um contexto econdmico em que desfazia-se a
esperanga posta na mesa de negociacdo pelos EUA em 1950 em troca de alinhamento na
guerra da Coreia — seguindo-se a frustracdo latinoamericana com o Plano Marshall, restrito a
reconstrucdo europeia e japonesa. Além da reducédo da disponibilidade de dolares determinada
pelo novo governo Eisenhower, em 1953, a partir de 1954 ocorreria uma queda de precos dos
produtos de exportacdo, como o café, afetando durante o restante da década as possibilidades
de crescimento econdmico com estabilidade em varios paises da regido. A CEPAL reagiria ao
quadro em meados da década, com a proposta de complementagcdo da poupanca e divisas
domeéstica por cooperacgdo internacional e apoio a investimento externo direto. Macedo (idem)
ainda argumenta que a crenca na viabilidade da cooperacédo internacional era a prépria razao
de ser da CEPAL e de sua economia politica, na tentativa de "amortecer o confronto de
interesses entre centro e periferia através da reposicdo extra-mercado do que o comércio

extraiu”.

Segundo Hirschman (1967 [1961], p. 20-23), a missdo da CEPAL era dupla: alertar os
paises latino-americanos sobre sua posicdo e apelar por ajuda externa, a0 mesmo tempo em
gue denunciava a inseguranca dos fluxos de capital estrangeiro, criticando os critérios de
empréstimos de instituicdes internacionais. O diagnéstico do autor era, portanto, o de que a
cooperacdo era entendida pela CEPAL como uma compensacdo pelo que a instituicdo
considerava a respeito do comércio internacional, ou seja, uma versdo moderna da ideia de
gue o comércio pode ser um instrumento de exploracdo ao invés de expandir o bem-estar. O
autor afirma também que a evolucdo do tratamento da deterioracdo dos termos de troca de sua
versdo de "ciclos” para a sua versdo de "industrializacdo" reflete um tratamento distinto das
restricbes as importagdes, que no centro provocam a contragdo do comércio total, e na
periferia conduzem a uma reformulagédo da composicdo das importacGes, dada a demanda
insatisfeita que substitui as importacGes supérfluas pelas essenciais. As exposi¢Oes ao
mercado ndo criam um “instrumento de crescimento” para economias latino-americanas, caso
ndo se planejar e acelerar o processo de substituicdo de importacbes, o desenvolvimento

esbarrard numa rigida barreira cambial.

A avaliacdo da necessidade de capital estrangeiro na visdo cepalina obedece parametros
explicitados no Estudio de 1950, como a preferéncia por consumo presente e o possivel
desestimulo ao setor produtivo como resultado da reducdo da producdo a um nivel abaixo da
capacidade instalada; a poupanca necessaria, inclusive em relacdo a insumos e o tratamento

dos recursos naturais disponiveis; e as condi¢cdes internas de aplicacdo da tecnologia, na qual
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a terra e o trabalho sdo os fatores abundantes ao invés do capital, e seu impacto nas
importacdes requeridas (PREBISCH, 1952, p. 36-39). Essa postura é reforcada com a
afirmacdo do Manual de programacdo de que o papel do capital estrangeiro é somente
transitorio, e serve para "atingir uma taxa de crescimento mais elevada sem diminuir o
consumo presente, até que a renda cresca para cobrir 0 investimento com poupancga prépria e
manter o ritmo de desenvolvimento - definindo, assim, o periodo de transicdo do programa”
(CEPAL, 1955b, p. 9). Recomendou-se ainda a adogdo de meio-termo entre 0 aumento
continuo de capital estrangeiro e a compressdo do consumo para acelerar o crescimento, de
acordo com a fragdo de renda poupada, fixando um critério dindmico e quantificavel para as

restricdes apontadas anteriormente.

Praticamente em paralelo ao Manual, a CEPAL havia elaborado um documento chamado
“La cooperacion internacional en la politica de desarrollo latinoamericana” (CEPAL,
1954a), em que fornecia um informe preliminar caracterizando o instrumento, indicando os
motivos que justificavam o seu emprego e finalizando com recomendacdo de projetos.
Destacamos nele que sua politica de desenvolvimento era baseada na iniciativa privada e
contava com uma politica de investimento estrangeiro através de metas determinadas. Para
afirmar este ponto, caracterizou obstaculos ao acesso a recursos publicos internacionais,
inclusive o0 acesso restrito dos empreséarios locais aos mesmos. Também associou a
cooperacao ao aumento da produtividade, baseada em uma politica de assisténcia técnica, e a
reducdo da vulnerabilidade externa através de politicas anticiclicas internas e externas,
articuladas entre si. Os projetos recomendados sdo planos de financiamento, politicas
anticiclicas principalmente em relacdo a flutuacdo dos precos primarios, politica comercial
que favorecesse a liberalizacdo do comércio inter latino-americano, e enfim, uma assisténcia

técnica que considerasse a capacitacdo de pessoal técnico de nivel superior.

No final dos anos 1950s e inicio dos 1960s, a questdo da cooperagdo internacional havia
saido de foco porque o avanco da industrializagdo nos paises de maior porte da regido havia
ocorrido através da internalizacdo das empresas transnacionais no espago produtivo
domeéstico. As relacdes econdmicas entre centro e periferia passaram a ser pautadas desde
entdo pela balanga de capitais, e ndo mais a comercial (MACEDO, 2007, p. 83). O
predominio da relagdo comercial caracterizava um "capitalismo fortemente nacional”, e a
dindmica que tomava o seu lugar passou a ser expressa em fluxos de capitais, especialmente
com investimento estrangeiro direto e, alguns anos mais tarde — meados dos anos 1960,

quando termina a fase de “escassez de dolares” e a economia mundial € irrigada com grande



47

liquidez — com empréstimos de bancos privados e interempresas. A nova dinamica restringiu
as possibilidades e instrumentos dos governos nacionais para implementar as politicas
sugeridas anteriormente, inclusive com menor controle sobre o capital estrangeiro, para

facilitar sua entrada.

I1.3 - A integracao regional e a complementaridade da estrutura produtiva

A cooperacdo internacional € um fendmeno relacionado ao da integracdo regional, no
sentido de que ambos sdo formas de lidar com a assimetria existente no comércio
internacional: a cooperacdo considera medidas compensatdrias, principalmente pelos paises
centrais, diretamente relacionadas a assimetria para reduzi-la, e a integracdo visa uma via
alternativa com menor dependéncia destes paises, ao compensar a assimetria com a ampliacéo
do peso do comércio regional no comércio total e, principalmente, com o reforco
potencialmente permitido pelo comércio regional a industrializacdo e a diversificacdo
produtiva e exportadora de um modo geral. A integracao era entendida pela CEPAL como um
formula necessaria a ganhos de escala produtiva e exportadora para a industria, diante de

mercados nacionais relativamente exiguos.

Os estudos da CEPAL sobre uma unido aduaneira e de pagamentos latino-americana
datam desde o seu inicio, com resolucfes de 1948, e podemos afirmar como um objetivo
permanente na sua década inicial. Na apresentacdo do Estudio de 1948, Prebisch colocou a
atual divisdo dos mercados, com sua consequente ineficiéncia, como uma limitacdo ao
crescimento industrial e que esta poderia ser superada com os esforcos combinados dos paises
latino-americanos (PREBISCH, 1962, p. 18). Inicialmente, a Comissdo solicitou ao FMI um
estudo sobre um mecanismo regional para compensagdo multilateral dos saldos bilaterais, na
tentativa integrar os acordos e as relagbes comerciais j& existentes. Ao mesmo tempo que o
FMI forneceu um relatorio desfavoravel, os EUA apoiavam a Unido Européia de Pagamentos,
com os paises latino-americanos da area do ddlar se opondo ao mecanismo especial para a
regido (MIKESELL, 1967 [1961], p. 141).

Além disso, a influéncia do Mercado Comum Europeu (MCE) nos anos 1950s foi ao
mesmo tempo um exemplo e uma ameaga, principalmente pela preocupacéo dos paises latino-
americanos com a perda de seus mercados para produtores africanos de café, cacau e bananas.
Isto ocorreria por desvios de comercio em que col6nias e ex-colbnias africanas da Franca e da

Belgica garantiram o acesso em condicdes privilegiadas aos outros parceiros do MCE,
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incluindo dois dos maiores clientes latino-americanos: Alemanha e Italia (LESSA, 2013). O
governo do Brasil também acreditava que o MCE provocaria a atracdo de investimentos

europeus na Africa desvinculacdo progressiva de seus capitais na América Latina (idem).

Mesmo com esse agravante, as barreiras politicas para a constru¢cdo de um acordo de
comeércio regional fez com que a promocédo destes fosse mais efetiva somente nos paises da
América Central. Ja haviam diversos acordos bilaterais nessa sub regido na primeira metade
da década de 1950, mas eram restritos a poucos bens e ineficientes. A CEPAL organizou a
Comissdo para a Cooperacdo Econémica da América Central na sua secdo do México em
1951 para prestar assisténcia técnica, e 0 sucesso em 1958 com a assinatura de dois
documentos por cinco paises deslocou o Mercado Comum para a frente das atividades da
instituicdo. Sobre os documentos, vale reproduzir a visdo de Mikesell:

O primeiro [Acordo sobre normas para as industrias Centro-Americanas Integradas] estipulava o
planejamento e certificagdo de firmas manufatureiras, particularmente industriais, as quais teriam
livre acesso ao mercado centro-americano, refletia a filosofia da CEPAL de integracdo planejada,
em oposicdo a livre entrada e concorréncia para obtencdo da integragdo econdémica. O segundo
[Tratado multilateral para o Livre Comércio e a integracdo econdmica centro-americana]
estipulava a eliminacdo de direitos para cerca de duzentos grupos de mercadorias e a possivel
constituicdo de uma unido alfandegaria (MIKESELL, [1961] 1964, p. 142).

Em 1956, a CEPAL criou o Comité de Comércio, que originou o Grupo de Trabalho dos
Bancos Centrais, cujo objetivo era formular uma compensacdo multilateral de situacdes
bilaterais decorrentes de acordos ja existentes, e 0 Grupo de Trabalho do Mercado Comum
Latino-Americano, destinado a amadurecer a area de livre comeércio ou unido alfandegaria. As
vias politicas disponiveis demonstraram que a integracdo econémica através de grupos
regionais, como o do Cone Sul e o da América Central, concretiza-se mais rapido. Porém, a
presenca do México na assinatura do Tratado de Montevidéu em 1960, que criou a
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), eliminou o seu carater sub
regional e comprometeu os planos de acordos entre associa¢fes de comercio sub regionais
(ibid., p. 143-144).

A via politica mais facilitada de unir acordos menores foi substituida por uma que
condicionava o0 crescimento da articulacdo regional a adesdo de outros paises
individualmente, o que dava mais peso a decisbes de governos nacionais e dificultava a

negociacdo. Outras criticas cepalinas para a ALALC foram a auséncia de mecanismos
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automaticos para a reducgdo de tarifas de bens que ainda ndo sdo comercializados entre 0s seus
membros; nao visar uma unido alfandegaria para assegurar margens de preferéncia tarifaria
significativas; ndo ter um mecanismo para a compensacdo multilateral de saldos bilaterais;
ndo tomar atitudes em relacdo ao problema de pagamentos, esperando que 0s pagamentos se
tornassem conversiveis sem considerar o andamento diferenciado das reformas monetarias em
cada pais (ibid., p. 145).

Apo0s 0 abandono da cldusula da nacdo mais favorecida em 1964, a ALALC se dividiria
internamente em dois grupos, um guiado pelos paises com maior peso relativo na economia
da regido (Argentina, Brasil e México), e outro com menores condicdes de negociacao
(Bolivia, Equador, entre outros), precursor da Comunidade Andina, confirmando os receios
cepalinos em sua constituicdo. Isto evidenciou um conflito de interesses, com os paises de
economia maior defendendo um bloco puramente comercial, enquanto os menores defendiam
um objetivo mais abrangente voltado ao desenvolvimento. O argumento de complementacao
produtiva intra-setorial perdeu relevancia ao longo do tempo e deu lugar ao rebaixamento
tarifario generalizado, linear, automatico e de eliminag&o de barreiras ndo tariféarias (VIEIRA,
2011, p. 102).

A abordagem de integracdo que ha nos Estudios do periodo analisado praticamente foca
em mercados especificos, principalmente a agropecuéria, na qual a complementaridade entre
0s paises da regido e o comércio inter latino sdo considerados. Uma das possiveis causas disso
é a falta de capacidade de descrever um potencial mercado de produtos manufaturados com
paises com a industrializagdo ainda incipiente. Em 1956, a CEPAL publicou “Estudio del
comércio interlatinoamericano” (CEPAL, 1956a), em que avaliou as caracteristicas do
comércio regional, os produtos envolvidos (somente havia produtos primarios), a politica
comercial praticada e os efeitos do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) na América
Latina, uma analise das especificidades dos paises, as politicas de pagamento e o problema

dos pagamentos multilaterais, finalizando com a questao do transporte maritimo regional.

Os temas iniciados nesse estudo também embasaram o principal posicionamento da
instituicdo no assunto, o “El mercado comun latinoamericano” (CEPAL, 1959). Nele,
colocava-se 0 mercado comum como um conceito dindmico para induzir a aceleragdo do
crescimento. A primeira parte do estudo é dedicada a formulacdo de um regime de
pagamentos multilaterais, com sugestdes para o cadmbio, e como este se relacionaria com a

conversibilidade internacional. A segunda traca o histérico dos grupos formados para elabora-
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lo, como ja mencionamos aqui. A terceira parte, que merece maior destaque, tenta demonstrar
a influéncia do mercado comum no desenvolvimento regional, baseada em projecdes de
crescimento para 0s quinze anos seguintes. A quarta e Gltima a ser ressaltada é a que lista as

consultas sobre politica comercial dos paises, visando estabelecer a zona de livre comércio.

Quando a CEPAL aborda a “solu¢do concreta do problema do mercado comum” na
primeira parte do documento, enfatiza a forma dos compromissos, a igualdade de tratamento
para paises entrantes apds o acordo, o tratamento diferencial em favor dos paises de
desenvolvimento incipiente e o principio essencial de reciprocidade (ibid., p. 10-16). Neste
contexto, afirma que “la debilidad principal del proceso de industrializacion reside en que se
ha desarrollado en compartimentos estancos, dentro de los cuales cada pais trata de hacer lo
mismo que los otros, sin especializacion ni comercio reciproco” (ibid., p. 14). Antes de
iniciarem as projecdes de crescimento na terceira parte, demonstra-se que essa forma de se
relacionar impediu uma economia de escala que possibilitaria uma competitividade
internacional. Assim, podemos interpretar com base no documento que a integracdo regional
era vista como uma plataforma para a posterior exportacdo de bens industriais a escala global,

superando as barreiras que também tinham origem na relacéo intra-regional.

As tentativas de integracdo demonstram que os esforcos na primeira década da instituicao
se focaram em estudos de apoio, e que a integracdo era vista como parte da estratégia de
desenvolvimento econdmico e, em particular, do processo de substituicdo de importacdes. Os
Estados tentaram integrar-se apenas entre si e essa integracao foi pensada como estratégia de
industrializacdo para substituir as importacfes visando reduzir o seu custo, explorando
economias de escala por meio da abertura preferencial de mercados, e colocando o problema
ndo no terreno de mensuracdo pratica econdémica, mas de avaliacdo de intencdes politicas
(VIEIRA, 2011, p. 49).

O tipo de integracdo que foi iniciado difere do ideal que uma organizacéo internacional de
integracdo regional exige, com a fusdo de fatores de coesdo interestatal com intervengéo
direta. Isto implica na transformacdo do tipo de simples coopera¢do, como no perfil da
CEPAL, que apenas promove a harmonizacdo e coordenacdo das politicas dos Estados, sem
interferir em suas competéncias politico-institucionais. A construcdo de uma instituicdo desse
tipo € ainda mais limitada quando o sujeito ativo da integracdo internacional sdo as empresas
transnacionais, e a agdo consciente dos Estados em formularem acordos econdmicos regionais

muitas vezes ndo consegue alterar as politicas internas destas empresas (ibid., p. 25). A
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diretriz cepalina de industrializagdo era de fomento a producdo de bens de consumo e de
restricdes em relacdo a importacdo de bens duraveis, o que facilitou o ingresso de subsidiarias

das empresas multinacionais e uma maior transnacionalizacdo das economias (ibid., p. 64).

Outro fator inibidor para a efetividade das acOes de integracdo residiu na percepcéo de
perda ou cessdo significativa de soberania no contexto regional. A ideia de que uma
instituicdo supranacional ao qual o bloco regional de integracdo delegasse parcelas
significativas de soberania — que, diga-se de passagem, ndo envolvia a CEPAL, que tinha um
papel estritamente técnico — causou receio nos governos latino-americanos e inibiu seu
engajamento. Estes geralmente procuram a assisténcia técnica da CEPAL para aumentar a sua
autonomia politica com a eliminacdo de obstaculos econdmicos, e ndo restringi-la, mesmo
que somente no curto prazo, e em prol de um objetivo maior, como a uniformizagéo e a

harmonizacéo de politicas comerciais, econdémicas e monetarias (ibid., p. 24).

Segundo Hirschman (1967 [1961], p. 25), a CEPAL colocava o Mercado Comum como
necessario para impedir a diminuicdo do ritmo de crescimento regional, e ndo melhorar a
eficiéncia, organizacéo e politicas econdmicas. Argumentos como vantagens da concorréncia
em ambito continental para as industrias novas na regido ou o teste que a integracdo
significaria para os interesses particulares das politicas econdmicas nacionais obtiveram
pouca atencdo. Nesse sentido, outra critica aos estudos cepalinos foi a auséncia de
complementaridade produtiva necessaria a integracdo regional, e que tornou-se um entrave
para 0 avan¢o de mecanismos alternativos aos processos econémicos ciclicos gerados pelos
paises centrais (MENDONCA JR., 2014).

I1.4 - Primeiras incursdes sobre uma dindmica proépria latino-americana: as
noc¢oes de “estrangulamento externo” e “insuficiéncia dinamica“, segundo
Rodriguez (2009)

Antecipando uma preocupacdo que ganharia grande destaque no inicio da década de 1960,
inaugurada por Furtado (2009 [1961]) e logo seguida com a formalizac&o e o desenho teorico
em Prebisch (1963), os conceitos “estrangulamento externo” e “insuficiéncia dinamica”, ja
estavam presentes nos Estudios da primeira década, apesar de ndo denominarem o0s
fendmenos dessa forma. Como essas nogdes séo constatacdes de problemas cronicos sofridos
na periferia, a descrigdo de seus pormenores levou a percepcao de se tratarem de processos

especificos a dinamica de desenvolvimento ocorrida sobre as bases estruturais da periferia.
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Por isso, podemos ver o fenbmeno que descrevem ja no Estudio de 1954 com o controle
da taxa de cambio no México para combater a inflacdo (CEPAL, 1955a, p. 40-41), politica
condizente com a nocdo de estrangulamento externo explicitada a seguir; e no Estudio de
1956 (CEPAL, 1957, p. 194-210), com os apontamentos da dificuldade de reduzir o
subemprego e aumentar a produtividade na agricultura, seguindo os principios que norteiam a
“insuficiéncia dinamica”. Vale ressaltar que a formulacdo destes conceitos é posterior e feita
por autores de forma relativamente independente da instituicdo, e serve como um parametro

para analisar o contedo dos Estudios, mas ndo para procurar o seu emprego literal.

O estrangulamento externo explica os fenbmenos de endividamento crescente e de
processos inflacionarios abertos, ja que a manutengdo do nivel de atividade econémica leva a
recorrer ao déficit e a pressdes sobre o cadmbio. Se a capacidade para importar ndo se
expandir, o peso dos servicos da divida sobre a disponibilidade de divisas leva a novos
empréstimos externos, em uma “espiral de endividamento”. As inevitaveis restricdes a
importacdo ndo s6 obstruem o0 processo substitutivo, como entorpecem a operacdo do
aparelho produtivo instalado. A alta periddica da taxa de cambio leva ao aumento do nivel
geral de precos. Como discutimos antes, havia restricbes no discurso oficial sobre a inflagéo,
0 que tornou a exposicao desse conceito nos relatérios condicionada a uma conjuntura mais

favoravel, como a do inicio dos anos 1960.

Ja a insuficiéncia dindmica exige uma explanacdo um pouco mais longa. A acentuada
perda de dinamismo das economias da regido é uma espécie de sintese da limitacdo da
capacidade para importar, do crescente endividamento externo, do aumento do subemprego,
da marginalizacdo de grupos sociais e da persisténcia de processos inflacionarios
(RODRIGUEZ, 2009, p. 207). A dinamica privilegiada do centro se da com 0 progresso
técnico (incrementos dos conhecimentos utilizaveis para produzir); a inovagdo (incorporagado
de progresso técnico, seja em processos produtivos, seja em novos bens); a acumulacdo de
capital (aumento de capacidade produtiva por investimento fixo); e os aumentos da renda per
capita (cujas altas se ligam ao crescimento da renda global sustentada pela acumulagéo). Esta
analise keynesiana implica em aumento continuo do volume de lucros, o que estimula o
investimento real e a acumulagédo, aumenta a produtividade do trabalho, baseadas na hipotese

de “taxa garantida de crescimento” (ibid., p. 216-217).

Enquanto que na periferia primario-exportadora, a dindmica de expanséao industrial ocorre

diante de uma ampla fronteira tecnolégica. Uma “suficiéncia dindmica” seria a combinagdo de
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ritmos de acumulacéo e crescimento equilibrados (com a igualdade poupanca-investimento e
a venda dos bens produzidos), acompanhados pela homogeneizacdo da estrutura ocupacional
e a supressdo do subemprego estrutural. A "insuficiéncia dindmica” é a persisténcia do
subemprego estrutural na periferia e um processo de acumulagcdo de capital que inibe a
capacidade de absorcdo deste em emprego produtivo a qualquer prazo. Isto implica que néo
ha limites para a expansao do subemprego que o setor atrasado abriga, aumentando tanto em
termos absolutos como relativos, e 0 emprego sera uma porcentagem decrescente da ocupacgéo
total. A acumulacdo escassa impacta nos problemas ocupacionais e se associa ao
comportamento, como a elevada propenséo a consumir dos extratos de ganhos altos e médios,
permanente pela renovacdo dos padrdes de consumo com O progresso técnico dos centros
(ibid., p. 218-222).

O Manual de programacdo mostra que a politica fiscal em um programa de
desenvolvimento objetiva absorver o excedente auferidos pelos grupos de alta renda que nao
investem, antes que sua renda passe ao ambito do consumo, investindo o imposto sobre esta

renda. Sobre este ponto, ele afirma:

Podria emplearse asi el instrumento fiscal para alentar el ahorro de los empresarios antes de
que el ingreso pase al ambito del consumo; pero podria también emplearse directamente el
impuesto para desalentar el consumo, sobre todo en los grupos de altos ingresos, en la media en

que no hayan preferido la inversién (CEPAL, 1955b, p. 10).

A preocupagdo prossegue com a ideia de que o potencial humano ndo costuma ser um
fator limitante do desenvolvimento, e sim o capital fixo necessario para liberar tal potencial
das atividades pouco produtivas, e para aumentar a produtividade em outros setores ao elevar
a quantidade de capital por homem ocupado (densidade de capital) (ibid., p. 10-14).
Rodriguez (2009, p. 223) aponta, além da densidade de capital, a indivisibilidade das escalas
em que as tecnicas sdo difundidas, com dimensdes excessivas para 0s mercados periféricos,
como fator de inadequacéao da tecnologia dos centros. Ambas impedem a absor¢do de mao-de-

obra e perpetuam seu carater “redundante”, expresso na massividade do subemprego.

Assim, é improvavel que a dotacdo de fatores da periferia induza, via mercado, uma
estrutura de producdo que privilegie as atividades de menor densidade de capital, apesar de
sua alta favorecer a absorcdo da méo de obra caso aumente a produtividade média do trabalho
com sua expansdo. Porém o mesmo nédo acontece com a “inadequagdo da escala”. As escalas

minimas em distintas atividades implicam em operar na periferia com capacidade ociosa.
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Portanto, os esfor¢os de acumulacdo na periferia, em alguma medida serd desperdicado pelo
ritmo da prépria acumulacdo de capital. A peculiar superabundancia de méo de obra limita as
altas salariais, gerando tendéncias a concentracao de renda, condiciona a ampliacdo de varios

de seus mercados e forma um circulo vicioso com os problemas de escala (ibid., p. 225-226).

Na estrutura social periférica prevalece uma grande concentracdo de riqueza, em especial
da propriedade agréria, caracterizada pela coexisténcia de latifndio e minifindio e pela
proliferacdo de formas precérias de posse da terra, que tende a subutilizar esse recurso. A
industrializacdo inicial extensiva e de técnicas simples ndo exige o aproveitamento total do
capital investido nem mudancas na estrutura social. No processo substitutivo, a estrutura
social preexistente dificulta a mobilidade social e amplia a influéncia dos interesses do estrato
superior, utilizando os recursos produtivos abaixo de seu potencial e impedindo a aplicagéo
eficiente das técnicas disponiveis. A insuficiéncia dindmica decorrente se manifesta no lento
crescimento da renda per capita e em ritmos setoriais de crescimento incompativeis com a
absorcdo da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) no emprego. As condicOes estruturais
do setor agricola contribuem para que a PEA tenda a ser expelida do setor, enquanto a
escassez de poupanca e a subutilizacdo da capacidade instalada torna a absorcéo industrial
insuficiente (ibid., p. 227-230).

Dessa forma, a noc¢do de insuficiéncia dinamica explica pela estrutura social os fenémenos
inerentes a industrializacdo periférica: o subemprego, a marginalizacdo e a distribuicdo
regressiva da renda; o estrangulamento externo, com altas da divida externa; e como sintese
destes, a lenta expansdo manufatureira e do crescimento. A saida seria alcancar condi¢des de
“suficiéncia dindmica” que assegurem padrGes de inser¢do externa compativeis com a

continuidade do desenvolvimento, industrial e geral.

Cabe, por ultimo, ressaltar para o fato de que essa analise, apesar de constatar a relagdo
desfavoravel, ndo chegou a incluir um instrumento analitico que orientasse intervencgdes e
tivesse resultados mensuraveis. Apenas criava um apelo para reformas estruturais para

desobstruir a transformacao, sem o detalhamento de um mecanismo aplicavel.
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CAPITULO III - OS ESTUDIOS E SEUS ARRANJOS DOS PLANOS
ANALITICOS.

Levando em conta os elementos que orientam a teoria cepalina, analisamos como cada
Estudio organizou os seus capitulos dentro do periodo inaugural (1948-1951) e do periodo de
consolidacdo institucional que se seguiu (1952-58). Seguimos a percepc¢édo de que a disposicdo
da informacdo apresentada possui uma intencionalidade, ou seja, a de prover conhecimento
sistematizado e abrangente da evolucdo da realidade econdmica regional, e realgamos, ao
mesmo tempo, 0s elementos que concentram as maiores preocupacdes nas distintas
conjunturas pelas quais a regido passou. Portanto, este capitulo é menos denso do ponto de
vista analitico que os dois anteriores, ja que o seu foco é a organizacdo dos temas e ndo a

pormenorizacdo da analise em si.

Verificamos esta organizacdo através da descricdo do contetdo dos Estudios, delineando
as formas que assume até sua consolidacdo, separado pelos trés planos tematicos que
permeiam todos 0s documentos da instituicdo em ambos os periodos analisados e serdo objeto
das proximas seces: i) insercdo internacional, que desenvolve a critica a divisdo internacional
do trabalho ao introduzir a América Latina com base no Balanco de Pagamentos e no
Comércio Exterior; ii) estrutura produtiva, que desvela as especificidades da especializacdo da
economia na regido; e iii) o diagnostico de paises, com as suas avaliacBes conjunturais e
possibilidades de crescimento. O setor externo era o ponto de partida da descricdo da
realidade e por vezes incluiu outros temas transversais, como a inflagdo. Também orientou a
pormenorizacdo regional, seja focando nas semelhancas das estruturas produtivas ou nas
especificidades dos paises. A alternancia entre a estrutura produtiva e o diagndéstico de paises
como eixo secundario enrigueceu uma e outra analise, com a permanéncia de diversos temas
do plano menos destacado no plano privilegiado. Vale lembrar que outros estudos adicionais

eram frequentemente anexados ao relatorio, enriquecendo a anélise.

II1.1 - As formas iniciais dos Estudios: a descri¢do da realidade em paralelo a
teorizacao nos primeiros relatoérios (1948-1951).

II1.1.1 - Anadlise da inserc¢io internacional: As assimetrias do comércio
internacional

Este plano de andlise foi o primeiro e mais importante posicionamento politico da
instituicdo, constituindo a base da introducéo de Prebisch ao Estudio de 1948 (PREBISCH,
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1962). A relacdo centro-periferia permite um “duplo papel analitico”, por determinar “um
padrdo especifico de insercdo na economia mundial, como produtora com demanda pouco
dindmica, importadora com demanda expansiva, e absorvedora de padrbes de consumo e
tecnologias inadequadas a sua disponibilidade de recursos e nivel de renda”
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 22). Através desta Otica, a descricdo de certos elementos
corresponde a implicacGes analiticas especificas descritas no primeiro capitulo, como por
exemplo o comércio exterior e a tendéncia a deterioracdo dos termos de troca, e 0 Balango de

Pagamentos e o seu desequilibrio estrutural.

A organizacao dos capitulos do Estudio inaugural de acordo com o0s setores da economia
sugere que seu foco foi a anélise da estrutura produtiva. Porém, o que mais chamou a atencao
a época, na apresentacdo que Prebisch fez em Havana, foi o diagnéstico da insercéo
internacional desprivilegiada da regido através do historico de deterioracdo dos termos de
troca. O Estudio de 1949 (CEPAL, 195l1a) ampliou a interpretacdo do processo de
desenvolvimento econémico, e corresponde a um refinamento dos conceitos elaborados no
ano previo por Prebisch. Bianchi (2002) atribui parte deste refinamento a uma mudanca no
publico alvo do texto, passando de empresarios e funcionarios do governo no Manifesto, ja
convencidos da necessidade de industrializacdo, para uma audiéncia em sua maior parte de
fora da América Latina e de base tedrica neoclassica, no Estudio de 1949. Estes continuaram a
ser aprimorados com o debate gerado, e no Estudio de 1950 (CEPAL, 1951b), principalmente
na parte que foi republicada pela CEPAL em 1973 com o nome “Problemas tedricos y

practicos del crecimiento econémico” (PREBISCH, 1952), ha uma nova sofisticacao.

As primeiras abordagens sobre a insercdo internacional apds a generalizacdo conceitual
feita por Prebisch foram realizadas através da analise do Comeércio Exterior, ainda no Estudio
de 1948. Neste, compara-se a estrutura do pés guerra, com foco no longo prazo, com a pauta
do pré-guerra e a distribuicdo geogréfica, finalizando com uma primeira abordagem dos
termos de troca. Em seguida, analisa os Balangos de Pagamentos da regido em 1947, tendo
como base de comparacdo a evolugdo no periodo de 1937 a 1947, e finaliza comparando com
0 Balanco dos EUA. O relatério de 1948 é finalizado com uma interpretacdo dos planos de
restabelecimento econdmico da Europa para a América Latina e os seus efeitos de longo
prazo sobre o comércio (CEPAL, 1949, p. 213-295).

No segundo dos trés documentos, o Estudio de 1949, a primeira parte é dedicada a uma

interpretacdo do desenvolvimento econdémico que considera as disparidades entre os paises e
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evidencia os efeitos diferenciados sobre o crescimento de cada um, associados a sua insergéo.
Como parametro inicial, utiliza a produtividade para demonstrar como 0 progresso técnico se
propaga de forma distinta entre os paises, questionando uma mobilidade perfeita dos fatores
de producéo. Segue explicando o desequilibrio no Balanco de Pagamentos através dos Termos
de Troca e do coeficiente de importacdo, questionando o funcionamento do sistema

multilateral e a prépria teoria classica do comércio internacional (CEPAL, 1951a, p. 1-64).

O passo seguinte foi estabelecer relacdes e indicadores da disparidade entre paises, e do
desequilibrio em parte destes, para indicar um sentido dindmico, situando-os no ciclo
econdémico. Dessa forma, procurou-se identificar no processo de desenvolvimento a
problemética da alocacdo de capitais e sua relacdo com o0s niveis de renda e a estrutura
ocupacional. Esta parte é finalizada com algumas consequéncias dos desniveis internacionais

de renda e de produtividade e possiveis alternativas (ibid., p. 65-87).

N&o menos importante, e antecedendo de cerca de uma década os pronunciamentos de
Prebisch sobre a criacdo da ALAC, encontra-se no segundo Estudio o seguinte trecho
relacionado aos limites da integracdo regional como estratégia de melhoria da insercdo
internacional da regido - sem divida carregado, naqueles fins dos anos 1940, de certa dose de

ceticismo:

Muchas veces se ha concebido la unién aduanera como forma de ampliar los mercados estrechos
y contribuir asi a ese aumento de la productividad que la produccion en gran escala suele traer
consigo. Pero los desniveles de ingresos o de productividad, sin embargo, pueden acarrear
desfavorables situaciones de competencia (...) Mas adn, las diferencias de ingresos podrian
acentuarse con la depreciacién monetaria de un pais, o con grados distintos de esta depreciacion
en paises diferentes. Se concibe asi como un pais, que por razones permanentes o transitorias
esté en condiciones desfavorables de competencia, se perjudica en su propia produccion interna,
con el aumento de las importaciones provenientes de otro. Es claro que si este Gltimo dedicara el
mayor poder de compra asi obtenido a realizar adquisiciones en el primer pais, las
exportaciones de este aumentarian paralelamente a sus importaciones, y el inconveniente
provocado por el desplazamiento de factores productivos podria verse ampliamente compensado
por las ventajas de este intercambio adicional. (...) no hay nada en el juego espontaneo de las
fuerzas econdmicas que produzca este resultado en forma espontanea, salvo cuando se trata de
un intercambio cuya magnitud es grande con respecto al ingreso nacional, lo cual no suele
suceder entre los paises latinoamericanos. Al contrario, dado el problema de desequilibrio y
escasez de divisas que aqueja a casi todos ellos, cualquier pais latinoamericano podria emplear

el producto de un exceso de ventas a otro pais de la América Latina en importar bienes de capital
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desde los centros por ejemplo, sustrayendo asi aquel producto al intercambio reciproco (ibid., p.
88).

As consequéncias dos desniveis sdo entendidas como um resultado da l6gica construida
com a sequéncia iniciada com a transmissdo do progresso técnico nos centros para a periferia,
disparidade na produtividade de setores da economia, que leva a um desequilibrio do Balanco
de Pagamentos e provoca a dindmica especifica no ciclo econémico periférico. Isso gerou
como consequéncia um desenvolvimento travado pela distribuicdo de capitais, rendas e

ocupacdes, como foi elaborado a partir da base analitica contida no Manifesto.

A viséo cepalina da insercdo internacional da regido relaciona o efeito da variagdo dos
precos e dos meios de pagamento disponiveis. Para isto, considera a expansdo monetéria, a
relacdo do Balanco de Pagamentos com as reservas de divisas, a inser¢ao que os produtos de
exportacdo permitem no comércio internacional e o efeito das depreciacdes monetarias. A
caracterizacdo destas condicOes institucionais serve de base para analisar a politica comercial

e cambial, conforme observamos nas duas passagens selecionadas:

El desarrollo econdémico, en general, y la continuacion de las presiones inflacientes, en ciertos
casos, han mantenido en muchas naciones latinoamericanas la demanda de importaciones, en
cuantias superiores a las que permiten las respectivas capacidades para lograr divisas y las
reservas de medios internacionales de pago. Por consiguiente, han sido contados los paises que
pudieron suprimir o suavizar las restricciones a la importacion. Estos hechos y los deseos de
proteger las actividades econémicas existentes, integrados en la politica de fomento, llevaron a
considerar inconvenientes los tratados de comercio con Estados Unidos (...) [A principal
divergéncia] ha sido la tendencia a mantener y fomentar las exportaciones, tendencia que se
manifiesta, dentro de la politica comercial, en la evolucion de los sistemas cambiarios y en la
conclusion de acuerdos bilaterales. Por lo que atafie a los sistemas cambiarios, es también
significativo el impulso dado a la proteccidn de las exportaciones de productos secundarios. El
interés por fomentar esas actividades secundarias o simplemente por impedir su desaparicion es
sin duda un obstaculo importante a los deseos de muchos gobiernos de simplificar sus regimenes
cambiarios. En todas las reformas de la legislacion cambiaria se conserva o acentla esta
tendencia, que viene de afios anteriores y es parte integrante de la politica de diversification, la

cual extiende al campo internacional la proteccion de la industria incipiente (ibid., p. 543).

Completan los esfuerzos para proteger las exportaciones mediante regimenes cambiarios los
acuerdos bilaterales de compensacion, de pagos y de trueque, que se han multiplicado durante

los dltimos meses. Aungue esta multiplication sea también una manifestacion mas de la escasez
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de dolares, que data de algunos afios, su rasgo distintivo consiste en haberse desplazado el
interés por concluir esos convenios (al menos en términos relativos), desde Europa hacia
América Latina: a partir de 1949, los acuerdos bilaterales de compensacion se han convertido en
un alivio para los paises latinoamericanos, al aumentar la confianza en que podran encontrar
salida para sus exportaciones y obtener pago por ellas en mercancias de importacion (ibid., p.
545-546).

O Estudio de 1950, o terceiro da triade inaugural, inicia analisando a questdo das divisas
(CEPAL, 1951b, v. 1, p. 3-17), tratando das novas questdes conjunturais, para prosseguir com
0 tema ao tratar de regimes cambiais e controle de divisas (ibid., p.165-194). O Balanco de
Pagamentos é analisado apés estas condi¢des estarem explicitas, considerando o seu conjunto,
as suas areas e a influéncia da inconvertibilidade, e um esbogo de sua estrutura, para mostrar a
situacdo em 1950 como especifico em uma problematica maior (ibid., p.195-217). O comércio
exterior e 0 Balanco de Pagamentos voltam a ser tratados no segundo volume deste Estudio
para o caso especifico do Chile, considerando volume fisico, precos e a composicdo das
exportagdes para problematizar o financiamento dos saldos do Balango de Pagamentos e a sua
analise por areas (CEPAL, 1951b, v. 2, p.138-167).

II1.1.2 - Analise da estrutura produtiva: Descricdo para além de um inventario de
riquezas.

Motivado pela crenga de que ‘“a industrializacdo espontanea em curso era uma
oportunidade de captar o progresso técnico mundial, restrito aos paises industrializados”
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 27), os Estudios ndo visavam apenas descrever as condicdes de
producdo, mas também as estruturas que condicionam comportamentos especificos e a
absorcdo do progresso técnico, impactando diretamente no crescimento, emprego e
distribuicdo de renda. A baixa produtividade geral da economia e a grande disparidade entre
0s seus setores foi uma preocupagdo permanente, e levou a posterior elaboragcdo do conceito

de Heterogeneidade Estrutural, importantissimo na andlise estruturalista.

A analise da estrutura produtiva correspondeu ao segundo entre os trés grandes eixos dos
primeiros Estudios. O ponto de partida do Estudio de 1948 é o setor de manufaturas,
caracterizando as causas do incremento recente de sua producdo, sua estrutura em termos de
ocupacdes, tamanho dos estabelecimentos, concentracdo geografica, e os fatores de producéo,
e finaliza-se o primeiro capitulo analisando a industrializacdo e o comércio exterior a longo

prazo. Segue-se com a expansdo da industria de construgdo e as condigdes de habitacdo na
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América Latina. A secdo sobre mineragdo enfatiza mudancas na composi¢édo da producéao e ao
crescimento das industrias metalUrgicas nacionais. A agricultura é abordada a partir de sua
funcdo na renda nacional, o consumo de alimentos pela populacdo, as principais matérias
primas agropecuarias, a exportacdo de produtos, mudangas na composicdo da producdo
analisada pais a pais, para enfim tratar dos transportes, do sistema de comercializag&o e de seu
financiamento. O restante do Estudio ¢ tratado como “outros aspectos econdmicos”, o que
inclui além dos topicos mencionados no eixo de inser¢do internacional, também as
caracteristicas demogréficas e o fomento a imigragdo no p6s-guerra, bem como 0s transportes
em diferentes modais (CEPAL, 1949, p. 1-284).

No Estudio de 1949, a analise da estrutura produtiva ndo possui uma secdo especifica e é
incorporada dentro da interpretacdo do desenvolvimento de cada pais. Aqui inicia-se uma
dindmica que perdura ao longo dos Estudios, na qual o olhar para a organizacdo dos setores
produtivos dentro de cada pais se alterna com o olhar para a producéo da regido em conjunto
para determinados setores, 0 que enriquece uma e outra analise. No caso do documento em
questdo, como ja inicia propondo-se a interpretar o processo de desenvolvimento, refere-se a
cada pais como um todo, e ndo com referéncia exclusiva aos setores produtivos, alterando a
forma do Estudio do ano anterior para manter a coeréncia do argumento. Estas diferencas

serdo evidenciadas na proxima se¢do, sobre Diagndstico de paises.

O Estudio de 1950 ja volta a tratar a economia por setores. Inicia-se pela agricultura,
elencando os fatores que influenciaram a producéo e as acOes para 0 seu desenvolvimento,
como planos de melhora, politica de precos e crédito agricola. Encerra o topico com 0s
principais produtos, ja expandindo a listagem inicial do Estudio de 1948. Nota-se que agora o
capitulo sobre a industria vem ap0s o que se dedica a agricultura, e relaciona a industria com
0s temas debatidos sob a perspectiva da insercdo internacional, como produtividade e
capacidade para importar. Segue-se a mineragdo a partir de cada um dos seus principais
produtos (CEPAL, 1951b, p. 28-135).

E interessante notar que sdo trés abordagens distintas para cada um dos setores, na
agricultura a atencdo se volta para a possibilidades de acdo concreta sobre o setor, na industria
foca-se nas restrices e assimetrias, e na mineracdo ha um olhar sobre cada mercado
especifico. Ndo ha uma perspectiva analitica Unica para setores produtivos, e apesar de, em
alguma medida, todas as trés abordagens estarem presentes na analises de cada setor, é

interessante questionar as razdes de cada um ser revestido de prioridades distintas.
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Outro aspecto notdvel deste Estudio é a abordagem da inflagdo (ibid., p. 135-158), feita
apos o tratamento dos setores, e a relacdo da estrutura de precos com a distribuicdo de renda,
mudando a abordagem iniciada no Estudio de 1948, quando tratou-se da inflacdo inicialmente
a partir das mudancas nas reservas internacionais. Longe de mostrar qualquer inconsisténcia,
tais movimentos mostram que as anélises realizadas desde o inicio da instituicdo partem de
questdes concretas. O que muda é o refinamento analitico e, provavelmente, a oportunidade
conjuntural indicativa do que é apropriado priorizar. Se a conjuntura impde novas questdes,
isto tem que ser apreendido rapidamente na producdo cepalina, demonstrando o
comprometimento dos relatérios com as possibilidades de politicas econbmicas e acao, ou

seja, fornecer observacgdes e possibilidades tedricas voltadas para a pratica.

I11.1.3 - Diagnostico de paises: Interpretar o desenvolvimento a partir de questoes
nacionais.

O estruturalismo é um corpo analitico criado a partir da observagdo das histérias correntes
e das caracteristicas estruturais dos paises da América Latina, e correspondeu a dimensao
analitica do desenvolvimentismo, ideologia que disseminou-se na regido no pos-guerra
(BIELSCHOWSKY, 2004 [1988]). Por isso mesmo, para a CEPAL as condi¢des especificas
de cada pais jamais foram irrelevantes a analise, ainda que se possa afirmar que houve alguma

tendéncia a buscar semelhancas entre paises, mais do que assinalar suas diferencas.

Os Estudios correspondem, porém, mais bem a um equilibrio entre a identificacdo de
semelhancas e de diferencas. De fato, a descricdo realizada pelos Estudios das condicdes
especificas de cada pais, assim como as suas politicas econdmicas em andamento, baseadas
em determinados modelos de crescimento, ocorreram em paralelo & generalizagdo para toda a
América Latina dos desequilibrios estruturais identificados nas analises mais gerais. A analise
da efetividade de cada politica implementada pelo Estado a partir de um planejamento e metas

determinadas é consequéncia do olhar para a situacdo nacional, refinado ao longo do tempo.

Se a interpretacdo do desenvolvimento sob a Otica “centro-periférica” tornou-se uma
prioridade desde o inicio, a forma como este seria abordado ndo seria através de dados
agregados para a regido, mas de uma descri¢do dos processos histéricos em cada pais a partir
desta dtica. A primeira tentativa nos Estudios de elaborar analises que tratam da forma que a
questdo assume em diversos paises esta na primeira edicdo do documento. Em 1948, as
mudancas na composicdo da producdo agricola sdo analisadas através de dez blocos, e
dezesseis paises distintos (CEPAL, 1949, p. 145-150). Mesmo que a andlise ndo seja tdo
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profunda neste primeiro momento, evidencia-se a op¢do metodoldgica de tratamento segundo
cada pais. O impacto da migracdo também € tratada neste mesmo Estudio em trés blocos
distintos (Argentina, Brasil e outros paises da América Latina), demonstrando a importancia
dada as condigdes histdricas e institucionais de cada pais (ibid., p. 163-186). Os efeitos
sistémicos interpretados para a regido deveriam ser analisados sob a perspectiva especifica de

cada pais, sempre articulando questdes regionais com as nacionais.

Esse movimento se aprofunda bastante no Estudio de 1949 ao tentar interpretar o
desenvolvimento de quatro paises distintos (Argentina, Brasil, Chile e México) de acordo com
as novas formulacdes. E identificavel um ntcleo basico de interpretacdo, com uma introducéo
sobre o pais; caracterizacdo do ritmo de desenvolvimento especifico pela capacidade para
importar e pelas formas de capitalizagdo; analise por setores, relacionando com as exportacdes
e as importacdes, quando apropriado; e finalizando com observagdes criticas associadas a

fomento do desenvolvimento, isto €, em possibilidades de acdo (CEPAL, 1951a, p. 91-549).

Os setores seguem a ordem de agropecudria, energia e industria nos quatro paises, e 0
comeércio exterior € relacionado com o setor preponderante para a inser¢do de cada pais, como
por exemplo nos pares exportacBes e agricultura e importacdes e industria. As especificidades
dos paises sdo tratadas apds a introducéo, e a mineracdo assume destaque somente no caso do
México. Podemos interpretar este ordenamento como uma sequéncia que parte das condicdes
de economias periféricas voltadas para a exportacdes de produtos primarios, necessidades de
infra-estrutura (energia) e capacidade de promover a industrializacdo. Em resumo, constrdi-se
parametros especificos que consideram as necessidades para abordar o objetivo central - a

industrializagdo — conforme suas restri¢cbes, em uma andlise realista das estruturas abordadas.

O Estudio de 1950 tem seu segundo volume totalmente dedicado a analise do caso chileno
(CEPAL, 1951b, v. 2), aprofundando as bases analiticas estabelecidas no ano anterior. A
introducdo esclarece as mudancas de orientacdo e 0s problemas da evolugdo recente,
contextualizando os problemas concretos em um movimento historico mais amplo. O
primeiro capitulo parte dos bens disponiveis e da renda para tratar da capitalizacdo, parametro
para o ritmo de desenvolvimento possivel. Aqui ja hd uma inversdo, com a inddstria vindo
antes da agropecudria, evidenciando a evolucgéo e as tendéncias de ambas. Isto corresponde a
sequéncia inversa da analise da estrutura produtiva para o agregado da regido feita no

primeiro volume deste mesmo Estudio.
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Outro fato notavel por destacar € que os planos futuros para a industria vém antes da
descricdo de seus segmentos, enquanto no caso da agropecudria a descri¢cdo dos segmentos
precede uma secdo de perspectivas com nove ambitos distintos para acdo. Em seguida
caracteriza-se a producdo mineira, primeiro em sSeu conjunto, e depois por produtos,
obedecendo o critério de analise para o setor descrito na nossa sec¢do anterior. O Estudio é
finalizado com uma andlise do comércio exterior e do Balango de Pagamentos, deslocando
uma questdo que foi colocada no ano anterior como um parametro do ritmo de
desenvolvimento para embasar o topico que encerra a analise com a insercao internacional e o

desequilibrio decorrente.

Estas caracteristicas sugerem que a analise seguindo o critério de organizacéo por paises e
suas especificidades, presentes nos trés primeiros Estudios, faz uma opgdo metodoldgica ao
privilegiar as condicGes e a forma correspondente que assume cada topico estudado, ao inves
enfatizar as generalizacdes. Também sugerem que as experiéncias em cada ano (na primeira
edicdo com andlises voltadas para os setores de producdo e na segunda com a formacao de um
nacleo de analise para distintos paises) propiciaram um acumulo de conhecimento na Cepal e

podem ser percebidas na forma em que assumem as analises nos Estudios dos anos seguintes.

I11.2 - A consolidacdao de um formato dos Estudios voltado ao diagnéstico das
condi¢coes para o desenvolvimento (1952-1958): setor externo, setores de
atividade e analise de paises

As tentativas de implementar a programacdo econdmica podem sugerir que os subsidios
para tal moldaram o formato dos Estudios. Porém, o processo de elaboracdo de extensbes
como cooperacdo internacional e integracdo regional evidenciam que o foco da analise nos
relatorios ndo é restrito a estrutura produtiva em si, mas também as condigdes internacionais
que circunscrevem o desenvolvimento. Por isso, a insercéo internacional foi, ao longo de toda
a primeira década, o principal eixo e o de formato melhor consolidado, com aprimoramento
constante. Os outros dois eixos de analise, sobre a estrutura produtiva e sobre o diagnostico de
paises, apresentaram periodos de descontinuidade, com oscilacbes na abrangéncia do
contetdo exposto. O tema da inflagdo aparece em mais de um eixo e, em diversos anos,

Estudos Especiais em anexo ao Estudio foram apresentados em adi¢ao aos trés eixos.

Quando nos Estudios anteriores as metas a seguir sdo definidas, principalmente nos
setores basicos, justifica-se que o crescimento intenso da producgdo e do consumo ndo foram

acompanhados pelo abastecimento de fontes de energia, e dirige especial atencdo a
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vulnerabilidade externa, em analises acompanhadas, por exemplo, de argumentos relativos a
contingéncias exteriores (guerras e rearmamento) e a pontos de estrangulamento associados
aos recursos energéticos do pafs. Também destaca-se a urgéncia do aumento da
produtividade agricola em um programa inicial de desenvolvimento (PREBISCH, 1952, p.
29-32). Como veremos a seguir, todos estes elementos sdo aprofundados entre 1952 e 1958.

III.2.1 - Analise da inserc¢ao internacional: Identificando as fragilidades no setor
externo

O Estudio publicado em 1953 abrangeu os anos de 1951 e 1952. A introducdo deste é
baseada na insercdo internacional e, antes de explicitar o conteudo, indica a sua linha tedrica.
Relaciona o crescimento com os “sintomas de desequilibrio” e a capacidade de pagamento
externa, pela pressdo das importacdes. Segue com os efeitos dos termos de troca e o potencial
das reservas monetarias. A restricdo resultante dos Ultimos fatores delineiam o investimento,
tanto estrangeiro quanto nos setores basicos. Finaliza com a adequacdo reciproca da
agricultura e da industria, e a questdo da inflacdo e capitalizacdo no financiamento produtivo
(CEPAL, 1953b, p. 1-5).

A primeira parte do Estudio ainda relaciona renda, investimento e consumo na regido, € a
analise de conjunto dos fatos entre 1945 e 1952 mantém o foco no setor externo. A anélise
inicia com a renda, verificando os efeitos dos termos de troca, os ritmos de crescimento da
renda bruta e da producéo, e o crescimento da renda e do consumo per capita. Em seguida,
aborda o Balangco de Pagamentos através da capacidade de pagamento e dos investimentos,
com vistas a capacidade de importar e a composicdo das importacdes. Finaliza abordando o
setor produtivo com as variagGes de renda bruta, da producdo e da relacdo de pregos por
atividades; o crescimento da industria e o deslocamento dos fatores produtivos; os desniveis
entre as atividades; e 0 movimento da renda bruta e dos investimentos por paises. A nota
metodoldgica que segue esta primeira parte explicita os conceitos, fontes e métodos,
priorizando a renda bruta, termos de troca, producgdo, capital existente, Balanco de
Pagamentos, populacgéo total e populacéo ativa (ibid., p. 7-35).

A segunda parte do documento descreve a situacdo econdémica mundial e os efeitos na
Ameérica Latina. Inicia com os efeitos do rearmamento e das variacdes de demanda nos paises

industrializados, pela situacdo de seus principais fatores econdémicos, o abastecimentos de

3 Recomendam utilizar fontes nacionais de energia; reduzir combustivel importado (criar refinarias e transporte
em barcos nacionais e oleodutos); substituir as formas de emprego de energia; e melhorar o uso de combustiveis.
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seus bens para a América Latina em 1951 e 1952, a demanda mundial de produtos primarios e
sua relacdo de precos com os manufaturados. Analisam-se os determinantes dos Balanco de
Pagamentos, como movimento e composicdo das reservas monetarias; direcdo e magnitude
dos pagamentos internacionais da regido; uma andlise individualizada do Balanco de dez
paises e da América Central; renda paga ao capital estrangeiro, movimentos de capital de
longo prazo; e identificam-se os problemas basicos de pagamentos na América Latina como
um todo. O ultimo capitulo deste tema é sobre a composic¢ao das importacdes e exportacoes, e
a relacdo dos termos de troca. Neste, analisam-se a composicdo do comércio externo de
dezoito paises, com uma generalizacdo para as exportacdes, incluindo-se termos de troca de
produtos selecionados de exportacéo (ibid., p. 91-114).

O Estudio de 1953 é o primeiro sem uma introducdo teérica destacada no inicio, mas o
restante da primeira parte segue o padrdo anterior e versa sobre renda, comércio e a situacao
monetaria. Inicia pelas tendéncias do crescimento na regido, generalizando a partir do
decaimento do seu ritmo; relaciona os termos de troca, a politica econémica restritiva, a
restricdo das importacOes e a baixa de bens e servigos disponiveis; foca os investimentos; a
distribuicdo de renda no pds-guerra; e atenuacdo do ritmo de industrializacdo. Depois,
especifica a renda bruta, a capacidade de pagamentos no exterior e os gastos publicos em oito
paises, aprimorando o nucleo de analise da edicdo anterior. O Balanco de Pagamentos da
regido € generalizado e descrito em funcdo dos movimentos de capital, evidenciando o saldo
disponivel para importacdes, em especial o de bens e servicos, e 0S meios para compensar a
diferenca resultante. Dentre 0s quais destacamos 0s investimentos privados norte-americanos
e o0 apoio oficial oferecido pelo Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento
(BIRD) e pelo Banco de Exportacdes e Importagfes dos EUA (EXIMBANK), entre outros
(CEPAL, 1954, p. 3-43).

Descreve-se 0 comércio exterior para 1953, com atencdo aos pregos dos produtos de
exportacdo, as causas gerais para a baixa de precos, sua amplitude e a relacdo dos termos de
troca. Este topico ainda relata as mudancas na composicdo das exportacfes e a evolugdo
recente da pauta exportadora de onze paises e da América Central, encerrando brevemente
com as mudancas no volume, origem e a composi¢do do conjunto das importagdes. Por
ultimo, analisa-se a situacdo monetaria, com a evolucdo em dezoito paises, a sobrevalorizacdo
cambial, as reformas cambiais levadas a cabo e os efeitos sobre o comércio exterior (ibid., p.
44-126).
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O Estudio de 1954, em sua primeira parte generaliza o conjunto da América Latina. Para
isso, descreve o crescimento da renda, dos investimentos e da expansdo através da inflacéao.
Também analisa o crescimento recente, em especial dos produtores de cafe, de cacau e da
Venezuela; a diminuicdo do coeficiente de investimento; o produto por unidade de capital; a
capacidade para importar e o coeficiente de importagcdes; o Balanco de Pagamentos e a
contracdo de alguns paises. Segue o topico com a analise do coeficiente de investimento, 0s
termos de troca e a estabilidade do produto-capital; o ritmo de crescimento da demanda
interna pelo incremento das exportagdes e o estimulo dos investimentos ao desenvolvimento.
A substituicdo de importacdes é abordada pela taxa de crescimento interno, os investimentos
publicos e o crescimento da renda; e a tensdo exterior pela dimensdo do problema de
substituicdo, com as oportunidades existentes e uma politica preditiva. Comeca a abordagem
sobre inflagdo ainda neste eixo e seguido da sobre a substituicdo de importacdes. Afirma que
“Cuanto mayor sea la proporcion de las utilidades que se dedique a la inversién, antes que al
consumo, tanto mayor serd la eficacia dindmica de esta forma de inflacién”, podendo esta ser
considerada um caso “6timo” de estimulo inflacionario da demanda (CEPAL, 19553, p. 22).
Para contrabalancear a visdo, logo em seguida problematizam as raz@es pela qual a inflacéo
ndo s6 tem efeitos capitalizadores, para além das de ordem externa: a quantidade de excedente
dedicado a capitalizacéo e a compressao do consumo das massas.

A inflagdo continua em questdo com uma descricao das politicas de combate, comecando
pelo Chile ao relacionar as condi¢bes de seu lento crescimento, como O processo se
desenvolveu com a diminuicdo da renda real, os elementos que promoveram a espiral
inflacionaria de precos e salérios, e as consequéncias para a distribuicdo de bens e servicos
disponiveis. Também realizou-se uma descricdo pormenorizada do problema verificando a
pressdo inflacionaria interna por setores (trabalhadores, publico e empresarial), desequilibrio
externo, instabilidade da economia, aceleracdo do crescimento e reflexdes sobre o combate.
Segue a mesma linha de anélise para 0 México e a Argentina, com as politicas de combate, 0s
fatores que conduziram a desvalorizagdo cambial, seu alcance e observacao sobre o controle
de cdmbio para 0 caso mexicano; e uma caracterizacdo do caso argentino em comparagédo ao

mexicano, com o acréscimo da retomada da politica expansiva (ibid., p. 23-42).

Volta-se aos elementos-chave da andlise externa ao caracterizar 0 comércio em conjunto
com o Balango de Pagamentos, o que sugere a prioridade conjuntural dada ao fenémeno
inflacionario, mas que a sua contextualizacdo ainda é por fatores externos em detrimento dos

internos. O Balanco € descrito com as mudancas no balanco neto de pagamentos, as
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tendéncias na conta corrente, o servico do investimento estrangeiro, e o financiamento do
saldo liquido. A descricdo do Comércio foca em seus volumes e precos, em especial dos
principais produtos de exportacdo, e finaliza com os efeitos da competicdo estrangeira na
América Latina, as mudancas no destino das exportacdes e na procedéncia das importacdes,
causas e caracteristicas de tal evolugdo, com suas tendéncias (ibid., p. 43-61).

O Estudio de 1955 volta ao formato de 1953, dedicando a primeira parte as tendéncias do
crescimento econdmico. A anélise do setor externo prossegue com a capacidade para importar
e 0 Balanco de Pagamentos; a relacdo do coeficiente de investimento, a composicdo das
importacdes e a insuficiéncia relativa de poupanca; e a relacdo produto-capital. Ainda neste
capitulo, segue a analise da tendéncia em quatro paises, seguindo uma nova base pela
tendéncia da demanda total e da producao, e variando com elementos da conjuntura segundo o
pais: a questdo externa (capacidade de importar e a relagdo com o consumo e o investimento;
politica cambial e os novos precos agricolas) e inflacionaria na Argentina, deterioracdo dos
termos de troca e desequilibrio externo na Colémbia; e o Balanco de Pagamentos no Brasil.
No segundo capitulo — o Gltimo sobre o setor externo neste relatério - se condensam as
analises sobre o Balanco de Pagamentos e o comércio exterior. Aborda-se as tendéncias na
conta corrente, com a balanca comercial, alta dos fretes e outras partidas, seguida do saldo da
conta de capital, com novos investimentos estrangeiros e métodos de financiamento e, por
ultimo, analisa-se - superficialmente - a politica comercial e cambial de oito paises da regido
(CEPAL, 1956b).

O Estudio de 1956 mantém o formato do ano anterior, com a primeira parte sobre as
tendéncias do crescimento econémico, porém com um peso maior em fatores externos do que
0 de 1955, que privilegiou o ritmo de crescimento. Avaliam-se a relacdo da composicdo das
importagdes com a atividade econdmica; a politica de estabilizacdo, a producéo e a demanda
interna; o investimento, a poupanca interna e o capital estrangeiro; para enfim entrar na
relacdo produto-capital, acrescida do produto bruto por setores. As tendéncias para 0s paises
sdo feitas praticamente para o nucleo duro da andlise, com a tendéncia da demanda e da
producdo, sem tanta atencdo as questfes conjunturais quanto no ano anterior, e é estendida
para a Bolivia e o Chile. O comércio exterior e 0 Balango de Pagamentos tém suas analises
desmembradas em dois capitulos ao invés de condensada em um sé. O primeiro tema foca nas
exportacdes, com o mercado de produtos basicos, evolucdo dos termos de troca, mudancgas no
destino das exportacOes e a analise de mercado dos nove principais produtos. Ainda ha um

anexo a este capitulo sobre o impacto da crise do Oriente Médio e o abastecimento de
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petroleo e derivados, atento ao efeito do volume e origem das importacGes nos déficits com

paises latino-americanos (CEPAL, 1957).

O capitulo sobre o Balanco de Pagamentos aborda a balanca comercial, transportes e
outros servicos, investimento estrangeiro; capacidade para importar, e a relacdo das
importagdes com o saldo do Balango; e finaliza com o seu financiamento, com atencdo as
dividas a curto e médio prazo da Argentina, Brasil e Colébmbia. Ao final do relatério, ha um
estudo especial sobre os efeitos da industrializacdo do pds-guerra na composicdo da
importacdes e a vulnerabilidade externa na regido. Comeca pelo efeito da industrializacéo, a
evolucdo da composicao de importacbes em grupos de paises, analises por categorias de bens
(bens finais, insumos, bens de capital e bens de consumo); flexibilidade da importagdo e
vulnerabilidade externa; e andlises de seis paises, repetindo a andlise da generalizacdo para
todos eles, sem analisar particularidades. Vale destacar que ha um anexo estatistico sobre o
tema e sobre como classificar as importacdes, 0 método de reavaliacdo destas em funcdo do
preco de 1950, além estimativas do produto interno, consumo e investimento, fornecendo

subsidios para o célculo de projecdes (idem).

A primeira parte do Estudio de 1957 substitui as tendéncias de crescimento pela insercao
da América Latina na economia mundial. Inicia com um capitulo relacionando o mercado
mundial e os produtos latino-americanos, com mudancas no nivel de atividade dos EUA e da
Europa Ocidental, variacGes dos estoques de materiais e produtos alimenticios (nos ambitos
privado, governamental e as participantes de programas de apoio de pregos internos).
Prossegue com as importacGes latino-americanas provenientes das regifes estudadas antes,
realizando a andlise comparando as tendéncias de longo prazo e a evolu¢do em 1957, e
finaliza com as perspectivas de exportacbes seguida de um anexo estatistico. O capitulo
seguinte € sobre as exportacdes, com 0s precos no mercado internacional, volume fisico
exportado, a analise de oito categorias de produtos, a evolugdo das exportacdes por paises e a
perspectiva para 1958. Acrescenta-se um capitulo sobre movimentos de capital, com: capital
privado e investimento direto, créditos privados de médio e longo prazo, saida de capitais de
longo prazo da Ameérica Latina e 0 comportamento de capitais de curto prazo; depois segue a
trajetdria do capital de organizagdes internacionais com o capital governamental; e finaliza-se

com os resultados em conjunto dos movimentos de capital recentes (CEPAL, 1958).

A analise sobre a capacidade para importar ganha destague com um capitulo, através dos

pagamentos e rendas na conta de servi¢os, com remessas de lucros e juros, servi¢os ndo
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financeiros exceto turismo, e rendas e pagamentos na conta de viagens; a relacdo de termos de
troca com a evolucdo na ultima década e em 1957; e uma abordagem orientada pela ideia de
capacidade de importar em si, com a evolucdo em 1947-56 e depois 0s movimentos em 1957.
Este Estudio amplia a abordagem do setor externo para fazer uma visdo de conjunto da
América Latina antes de realizar o diagnostico por paises na sua segunda parte. O
desenvolvimento interno da economia regional é definido pelo ritmo de crescimento no ano e
o0 produto pelos trés principais setores (agricultura, industria e mineracdo). Deixa-se isolada
na terceira parte do Estudio a andlise do Balango de Pagamentos, com as importacdes,
seguindo-se a andlise aplicada na capacidade para importar. Abordam-se em seguida as
pressdes sobre o equilibrio externo pela evolucdo da conta corrente e do Balanco de
Pagamentos, tanto segundo a década anterior e ano corrente, bem como os fatores internos do
desequilibrio externo, com destaque para 0s cronicos e a experiéncia em 1957; e finaliza-se
com o financiamento compensatorio do saldo do Balango e as modificacdes recentes na

politica cambial e comercial (idem).

A andlise externa no periodo passa a focar ndo somente a dendncia de uma insercado
internacional desfavoravel, como ocorreu com o diagnéstico do desequilibrio externo, mas
também fragilidades do setor, os choques e oscilacdes recorrentes da regido. Aqui a dimensdo
da vulnerabilidade externa ganha mais corpo na analise e relaciona-se com a programagao ao

evidenciar os riscos na busca de condicGes ideais para executar o planejamento.

II1.2.2 - Andlise da estrutura produtiva: Ampliacdo da visao sobre 'recursos
naturais'

No manual de programacéo, ha a ressalva de que as projecdes ndo sdo dados absolutos,
mas simples instrumentos de analise e hipoteses de aproximacéo. Esta afirmacéo € seguida da
importancia do estudo particular de cada pais, com a combinag&o de fatores para além da PEA
e da densidade de capital, explicitados na secdo 1.2. Coloca-se uma importancia fundamental
nos recursos naturais (CEPAL, 1955b, p. 26), e esta é refletida na analise da estrutura
produtiva nos Estudios. O manual ainda recomenda a anélise detalhada das potencialidades da
producdo em cada pais para verificar os efeitos das metas de crescimento para a regido (ibid.,
p. 31), e empreitadas assim foram frequentes, com destaque para os Estudios de 1953 e de
1956.

No Estudio de 1951-1952, a estrutura produtiva € abordada na terceira parte. Inicia com a

agricultura, com um panorama geral e um destaque para as causas da queda da producao
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argentina, movimentos principais em nove categorias de produtos, tendéncias da producéo e
programas de fomento em sete paises, assisténcia técnica e progressos da técnica agricola com
a mecanizacdo e a adubacdo. Segue com a industria, com uma analise atraves da comparacao
entre a situacdo atual e progresso recente no setor em dez paises e a América Central. Depois
a mineracdo, com a analise de dez paises e em cada um deles os seus principais produtos,
destacando-se a analise do cobre no Chile, em que se faz a separacdo por escala de producéo,
em especial no que se refere as trés principais minas do pais. Por ultimo ha um capitulo sobre
a energia, analisando-se cada tipo de energia segundo 0s paises no caso da elétrica, e no de
petroleo (CEPAL, 1953b).

No Estudio de 1953, este eixo passa para a segunda parte com a mesma estrutura, mas
inverte a ordem dos setores de inddstria e mineracdo. Comeca com a agricultura na mesma
sequéncia inicial (panorama geral, produtos e paises), mas com a abrangéncia de produtos um
pouco menor e amplia a abordagem sobre os paises (sdo oito agora), aprofundando o seu
nacleo de analise para a producdo agricola e pecudria, politicas de fomento, disponibilidade
de alimentos e importacdo, e cada fator especifico que afeta a producgdo do pais (problemas) —
sempre que relevantes segundo o pais em analise. As particularidades desta Gltima abordagem
sdo: a diferenciacdo da producdo em consumo interno e externo no caso do Brasil e por
produto no caso de Cuba (CEPAL, 1954).

O inventério de distintos tipos de fomento para a regido é extremamente relevante, com a
verificacdo de sua efetividade no longo prazo e as opcBes politicas de acordo com cada parte
da regido. Podemos listd-las para dar a nocdo desta amplitude: metas de producdo,
experimentacao, irrigacdo, crédito agricola, cooperativismo, mecanizagdo, armazenamento e
construcdo de silos, precos minimos, imigracao e colonizagéo, suporte técnico, diversificacao
de culturas, reorganizacdo institucional do ministério responsavel, programas de
desenvolvimento agricola, assisténcia de organizac¢@es internacionais, plano nacional de obras
de infra-estrutura, elaboracdo de planos de emergéncia, fertilizantes, sementes melhoradas por
selecdo artificial, extracdo de guano no Peru, incorporagdo de novas zonas para o cultivo,
subsidios a producéo e exportacao de produtos especificos, e protecdo a producdo interna. Ja a
diversidade dos principais problemas na regido também é grande: oscilacdo de precos e
mercados, pastagens para produ¢do bovina, condigdes meteoroldgicas adversas (como geadas
e secas), especializacdo em determinadas culturas, e erosdo de solos (ibid., p. 150-184).
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Segue com a mineragdo, que inverte a abordagem do ano anterior ao partir das seis
principais categorias de minérios ao invés da abordagem por pais, através de um nucleo de
analise com os principais fatores do mercado (consumo mundial, producéo e abastecimento) e
producdo por pais. Destacam-se as particularidades da anélise de minas especificas de cobre
no Chile, dando continuidade ao que foi feito no ano anterior, um relato da Conferéncia
Internacional de Estanho e o desequilibrio entre a producdo e consumo mundial deste minério,

bem como os planos de fomento a producéo de carvéao no Chile (ibid., p. 185-210).

No capitulo sobre a inddstria, discorre-se brevemente sobre a evolugdo das principais
industrias, para identificar a situacdo industrial em doze paises e na América Central. A
diferenga para o0 ano anterior € que aumentou a abrangéncia em dois paises, mas reduziu a
chave analitica de situacdo-progresso, que auxilia a perceber o dinamismo do setor, para uma
constatacdo mais estatica da situacdo. O setor energético, neste relatorio, foi desmembrado em
dois capitulos, um sobre energia elétrica e outro sobre petroleo, e analisado como no ano
anterior atraves de uma generalizacdo seguida da analise por pais. Esta parte € finalizada com
um anexo sobre a producdo florestal na América Latina, descrevendo a superficie coberta de
bosques, cortes anuais (producdo), outros fatores de esgotamento, pré-requisitos de uma
melhor utilizacdo da riqueza florestal, comércio de produtos florestais e consumo de madeira
industrial (ibid., p. 211-257). Este acréscimo pontual sinaliza uma consideracdo maior com
encadeamentos produtivos a partir de recursos naturais que ndo s a agricultura, e se repetira

em outros documentos deste periodo.

No Estudio de 1954, a estrutura produtiva deixa de ter uma parte exclusiva, e se reduz a
um capitulo na primeira parte, predominantemente dedicado a insercdo internacional. Isto
representa uma queda grande de conteudo em comparagdo com o esforco analitico realizado
no ano anterior. O capitulo é dividido em quatro secdes e um apéndice, seguindo a mesma
ordem do ano anterior: agricultura, mineragdo, industria, energia e um encadeamento
produtivo a partir de recursos naturais ndo explorado anteriormente. Na agricultura, primeiro
ocorre a generalizagdo a partir do volume da producgdo e suas tendéncias, o balanco exterior
agropecuario e os limites e possibilidades do setor. Depois, analisa-se a situacdo dos dez
principais produtos (acrescentou-se a carne), com destaque para a analise do trigo e do agucar,
com a diferenciagdo em producgéo para 0 consumo interno e para exportagdo. Na mineragéo,
realiza-se uma breve analise dos cinco principais minérios, o que evidencia uma diferenca

gritante com a profundidade de anélise do ano anterior.
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Na industria, deixam de dar um diagnostico da situacao industrial em paises selecionados
para abordar seis segmentos, com destaque para o de fertilizantes, com quatro vertentes
analisadas, entre elas a situacdo especifica do salitre chileno. Em energia, além dos ja
abordados energia elétrica e petréleo, inclui-se o setor de carvédo, analisado em mineragdo no
ano anterior. O apéndice sobre a industria de papel e celulose na regido aborda a demanda
futura, o déficit futuro, a importancia desta inddstria na programacao econémica, a fabricagédo
de papel e celulose a partir de madeiras tropicais e subtropicais, problemas na obtencdo de
bagaco, necessidade de capital e aspectos regionais. VVale destacar a relagdo direta que fazem
com a programacado econémica, um dos focos da instituicdo na época (CEPAL, 1955a).

No Estudio de 1955, a estrutura produtiva se mantém na primeira parte sobre as
tendéncias econémicas na regido como na edicdo anterior, mas assume mais destaque que a
insercdo internacional, ganhando um capitulo para cada setor ao invés do resumo em um so0.
Praticamente mantém a sequéncia do ano anterior, com agricultura, industria, mineracao,
energia e um encadeamento produtivo a partir de recursos naturais ndo explorado
anteriormente, apenas com a inversdo entre mineragdo e inddstria, voltando a conformacéo
anterior a 1953. Em agricultura, realiza-se uma generalizacdo com as tendéncias de producéo
e 0s precos do mercado internacional e os excedentes, para identificar a situacdo dos oito

principais produtos (com reducédo de abrangéncia em dois produtos) (CEPAL, 1956b).

Em industria, identificam-se as tendéncias da producéo, e destacam-se 0s acontecimentos
mais importantes na industria regional, para mostrar a evolugdo de dez segmentos,
aumentando em muito a abrangéncia da analise. Em mineracdo, abordam-se brevemente 0s
seis principais produtos. Em energia, inicia-se com a evolugdo do consumo na regido, para
depois analisar tanto o petroleo e derivados quanto a energia elétrica em funcéo da produgéo e
consumo. O texto prossegue neste capitulo descrevendo o processo de substituicdo de
importacbes em energia, 0 papel do petroleo na estimativa de divisas, a evolucdo de
investimentos em energia e seu financiamento, os investimentos especificos em eletricidade e
petrdleo, os planos de desenvolvimento energético e 0 seu cumprimento, e 0 desenvolvimento
institucional do setor. O apéndice é sobre as industrias mecanicas da madeira, fazendo uma
analise por pais dos ramos de serralheria (com onze paises) e de madeira “contrachapada”
(sete paises), além de uma generalizacdo breve do ramo de painéis de fibra e particulas
(idem). Apesar de ganhar mais espaco dentro do Estudio em relacdo ao ano anterior, a

profundidade analitica da edicdo de 1953 néo foi recuperada.
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No Estudio de 1956, a estrutura produtiva volta a ganhar maior destaque com uma parte
prépria. Os capitulos sobre os setores tém a mesma ordem, e ao invés de um apéndice sobre
algum encadeamento produtivo de recursos naturais, ha um estudo sobre a produtividade da
mao de obra e da terra na agricultura latino-americana ao final. Em agricultura, fazem a
andlise da situacdo por trés esferas: geral, por paises (mas sem aprofundar-se em nenhum) e
por produtos (em que destrincham os sete principais). Em industria, reproduzem o mesmo
esquema de analise, mas ao invés de destrinchar por produtos, o fazem com os quatorze
principais segmentos. Em mineracdo, o esquema analitico muda. Faz-se um retrospecto da
evolucdo da mineracdo latino-americana no pos-guerra, através da descri¢do de sua estrutura e
das perspectivas no periodo, seguido da situacdo dos nove principais grupos de minérios
(CEPAL, 1957).

Em energia, destrincham os mesmos trés ramos de 1954, alterando a ordem para petréleo
e derivados, carvao mineral e energia elétrica, e finalizando com os investimentos em energia
e 0 seu financiamento. No estudo especial ao final do documento, a produtividade na
agricultura é abordada através da andlise da forca de trabalho agricola, focando-se na
evolucdo da PEA entre 1945 e 1955, comparando-se a sua produtividade com o setor néo-
agricola, a eficiéncia da mdo de obra entre os paises, e a evolucdo na regido e em alguns
paises selecionados. Abordam-se os efeitos da produtividade da terra sobre a produtividade da
mao de obra e distinguem-se as culturas de cereais das demais (idem). Aqui ha um bom
material para adicionar em novas pesquisas sobre o pensamento da CEPAL a respeito da
questdo do subemprego estrutural - tratada no primeiro capitulo do presente trabalho. Ha,
também interessante material para e sobre o tratamento das formas de agregar valor a
encadeamentos produtivos relacionados aos recursos naturais, em consonancia com o que

aparece nos Estudios dos anos anteriores.

No Estudio de 1957, a parte destinada a estrutura produtiva é suprimida. Porém, mantém-
se a coeréncia com o que havia sido feito nos anos anteriores, com um destaque grande a
agricultura e ao comércio exterior de seus produtos, assim como aos encadeamentos
produtivos ligados aos recursos naturais. O Estudio inicia-se com uma generalizacdo das
exportacGes através da evolucdo, distribuicdo geografica, composicdo, precos e poder
aquisitivo, para em seguida abordar-se as importacGes com sua evolugdo e o comércio inter
latino-americano - e enfim, fazer-se o balan¢o do comércio exterior. Em seguida, analisam-se
0s sete principais produtos e depois a analise de cinco paises, com uma profundidade

consideravel. Esta analise compreende a producéo, a exportacdo (evolucdo e composicéo,
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seguido das principais exportacbes e situacdo no mercado internacional), importagéo
(evolucéo e composicdo) e o balango externo. Ha uma particularidade nos casos do Chile e do
México, com uma atencdo final para a demanda interna, o abastecimento e a evolucdo do

consumo aparente de alimentos (CEPAL, 1958).

A abordagem sobre os ‘recursos naturais', termo que estd presente desde o Estudio de
1950 como justificativa de Prebisch para a programacdo (PREBISCH, 1952), amplia uma
visdo focada no setor da agricultura e passa a abranger outros aspectos que possam agregar
valor ao processo produtivo, como producéo florestal em potencial ndo explorada, inddstrias
mecanica de madeira e aumento da produtividade no campo. Aqui a agricultura, o principal
setor produtivo da regido, € visto em termos do encadeamento existente e de suas
possibilidades, e relaciona-se com a programacdo econémica ao sugerir os elementos
necessarios para que O setor aumente a sua produtividade e, consequentemente, a
produtividade média da economia, melhorando a estrutura ocupacional. Vale ainda mencionar
a inclusdo do tema energia como um setor recorrente e destacado na andlise da estrutura,
indicando a sua possibilidade como o principal setor basico a ser promovido na etapa de

aceleracdo do crescimento da programacao para o desenvolvimento.

I11.2.3 - Diagnostico dos paises: Verificando a capacidade de a¢ao dos Estados

Antes de comegarmos esta descricdo, vale ressaltar que este eixo de analise ndo desfrutou
da mesma regularidade dos dois anteriores, ficando excluido de uma secdo especifica nas
edicdes de 1953, 1955 e 1957. A subordinacdo deste tema a outros tipos de analise, frequente
neste periodo, acabou ndo ocorrendo nos anos posteriores, dando mais um indicativo de
diferentes tipos de interpretacdo testados ao longo da consolidacdo do formato do relatério.
Em contribuicdo para este tema, houve o acimulos de experiéncias de assisténcia técnica, em
especial com a aplicacdo da programacgédo no Brasil, Coldmbia, Argentina, Panaméa e Peru.
Segundo Hirschman (1967 [1961], p. 23), o processo gerou aprendizado sobre as condig¢oes
reais desses paises, mas a influéncia sobre medidas nacionais de desenvolvimento foi restrita,

o0s estudos eram mais aprovados do que promovidos ativamente pelos governos nacionais.

No Estudio de 1951-1952, realiza-se a analise dos mesmos quatro paises de 1949, a saber,
Argentina, Brasil, Chile e México. Segue o nucleo de analise: 0 que torna o processo de
desenvolvimento (ou o crescimento) de cada pais “especifico” ao mesmo; a renda e a

producdo; a acumulacdo de capital e a produtividade; os bens e servigos disponiveis para o
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consumo e o investimento; a renda e 0 consumo per capita; a capacidade de pagamento
exterior, a capacidade para importar e 0s investimentos; as importacdes de bens de capital e a
relacdo com a renda; os investimentos, a producdo, a produtividade e a relacdo de pregos por
atividades (este s6 nos dois primeiros paises). As especificidades sdo: a base de sustentacéo
agricola do desenvolvimento argentino, as tensdes periodicas do crescimento brasileiro, a
lentiddo do crescimento chileno, e as manifestacdes distributivas do desenvolvimento do

México, com o papel do Estado na poupanca e no investimento (CEPAL, 1953b).

No Estudio de 1954, sdo examinados quinze paises e a América Central em conjunto,
com o seguinte nucleo base de analise: primeiro uma secdo sobre a renda, o setor externo e a
situacdo monetaria e depois um sobre os setores de producdo. Destacam-se: a aten¢do dada ao
volume fisico do comércio exterior brasileiro e a relagdo de seus termos de troca, o estudo dos
fatores de inflacdo por setor e analise do custo de vida no Brasil, a situacdo das divisas no
Chile, a desvalorizacdo monetaria mexicana e 0s seus efeitos nos setores da economia, o ritmo
de desenvolvimento e a distribuicdo de renda mexicana, as politicas de fomento agricolas em
nove casos, um a mais do que no inventario da edicdo anterior, a reforma agréria boliviana e o
detalhamento da politica agraria chilena, inclusive a produtividade da méo de obra agricola
(CEPAL, 1955a).

Os diagnosticos de paises s6 voltam trés anos depois, no Estudio de 1957, com a analise
de apenas seis paises. Ndo ha um nicleo base de analise explicitamente definido como nos
outros anos, a narrativa muda conforme o pais. Mas ha alguns elementos em comum, como 0
crescimento e a inflagdo. A producdo s6 tem destaque na Argentina, Cuba e México, quando
antes era central a andlise de todos os paises. O setor externo tem atencdo no Brasil, na
Coldmbia (estes dois sim compartilham um mesmo nucleo de analise) e no México (CEPAL,
1958). Provavelmente foi feito por pessoas diferentes, sem normas rigidas de generalizacéo

para o conjunto da regiao.

Em metade dos Estudios do periodo 1952-1958 a analise fica subordinada a questdo da
estrutura produtiva, e podemos afirmar que, neste periodo, enfatiza-se as semelhancas entre 0s
paises ao invés de suas especificidades, o diferenciando da analise do tema nas trés primeiras
edicdes. Quando ela obtém menos destaque, ha secdes sobre a situacdo monetaria da regiao
(CEPAL, 1954), um especial sobre renda e gastos do governo (CEPAL, 1956b), e mais
destaque na abordagem sobre a capacidade de importar (CEPAL, 1957 e 1958). A demanda
publica por bens e a capacidade de acdo do Estado, inclusive ao privilegiar determinadas
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importacdes pelo setor privado, define a amplitude das possibilidades com a programagéo

econdmica.

Nesse sentido, cabe destacar que, o Estudio de 1955 dedicou uma parte extensa de seu
relatorio na analise da renda e dos gastos de governos entre 1947 e 1954 (CEPAL, 1956b, p.
111-177). Inicia-se com o0s gastos publicos, destrinchando a distribuicdo do gasto por
entidades administrativas, 0 seu crescimento, a composi¢do dos gastos correntes, a evolucéo
das transferéncias, o investimento publico e os gastos no conjunto da economia nacional.
Segue com as rendas fiscais, abordando a estrutura tributaria na América Latina pela carga
tributaria global, a importancia do setor externo nas rendas fiscais, e a importancia relativa
dos impostos diretos e indiretos; depois 0s impostos de renda com os tipos de sistemas e a
importancia deste tipo de imposto, o nivel de isen¢des basicas as rendas pessoais e a certos
tipos de renda, os métodos para diferenciar as rendas de capital e de trabalho, a
progressividade da tributacdo, e o imposto unico pessoal sobre a renda; e finaliza o capitulo
com a tributacdo as sociedades e 0s incentivos ao investimento, pela estrutura geral e anélise

da politica impositiva como instrumento para estimular e mobilizar os investimentos privados.

O terceiro capitulo é sobre a poupanca publica e o financiamento deficitario, com as
poupancas governamentais, os déficits orcamentarios, o mecanismo de financiamento
deficitario, a divida publica interna e externa e o seu financiamento. O Gltimo capitulo desta
parte é sobre a politica cambial como instrumento fiscal, com um levantamento de seus
aspectos fiscais e a analise de seu emprego em quatro paises. Podemos relacionar essa secao
de economia do setor publico diretamente com a promocdo institucional das intervencdes de
ordem publica do Estado, que ndo sdo restritas as projecGes com a programacdo do

desenvolvimento, mas envolvem diretrizes conjunturais, como explicado no capitulo I1.



77

SINTESE E OBSERVACOES FINAIS

Este trabalho sistematizou os elementos principais da produgdo da CEPAL na sua
primeira década, entre 1948 e 1958, principalmente com base no exame da série Estudios
Econdmicos de América Latina, principal documento da institui¢cdo. O trabalho inicia-se com
descricdo dos fundamentos da teoria estruturalista latino-americana, entre 1948 e 1951,
passando em seguida as extensdes analiticas destes, entre 1952 e 1958, e ao exame da

organizacédo dos Estudios.

No que refere-se ao periodo inaugural, de 1948 a 1951, procedemos a uma breve sintese
da teoria estruturalista através de seus cinco principais pontos: o arcabouco centro-periferia, a
especializacdo produtiva e exportadora, o desequilibrio estrutural do Balanco de Pagamentos,
0 subemprego estrutural e a abordagem da inflacdo. Esta ultima ndo chegou a ser apresentada
como uma teorizagdo, continha ambiguidades, e somente seria sistematizada em forma n&o-
oficial por escritos de Noyola Vasquez e Sunkel, anos depois. No capitulo seguinte
expusemos diversas extensdes da teoria e as propostas de intervencao derivadas: a técnica de
programacdo para o desenvolvimento e a acdo do Estado; a cooperagdo internacional e o
papel do capital estrangeiro; a integracdo regional e a complementaridade da estrutura
produtiva; além de duas incursGes transversais a estas, o “estrangulamento externo” e a
“insuficiéncia dindmica”. Feito o mapeamento das contribui¢des intelectuais da institui¢do ao
longo da primeira década, descrevemos a organizacdo dos tdpicos tratados nos Estudios
separando-o0s em trés eixos, correspondentes aos planos analiticos que conferem a unidade ao
pensamento cepalino: a analise da insercdo internacional, a anélise da estrutura produtiva e o
diagndstico de paises. Para realizar tal empreitada, também separamos a exposi¢do segundo a
fase em que se encontrava a entidade, se na etapa de teorizacéo inicial, entre 1948 e 1951, ou

na etapa de consolidacdo de uma estratégia para o desenvolvimento, entre 1952 e 1958.

Nesse percurso, percebemos que a inser¢do internacional é o ponto de partida da
caracterizacdo da América Latina enquanto um espago econémico, e que a caracterizacdo de
sua estrutura produtiva, assim como o diagnostico das especificidades de cada pais, servem
como eixos analiticos bésicos para ilustrar os efeitos que as assimetrias da Divisdo
Internacional do Trabalho e que a estrutura do Comércio Exterior provocam em suas
economias. As extensdes analiticas visam lidar com a estrutura produtiva especializada e
voltada para a exportacdo para melhorar sua insercédo internacional e amenizar o desequilibrio

estrutural do Balanco de pagamentos. As alternativas cepalinas que apresentavam, conforme
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apresentado no trabalho foram: a promocdo da industrializacdo e o desbloqueio dos
obstaculos econémicos a ela com a técnica programacéo; o financiamento que possibilita a
capitalizacdo para promover a industrializacdo por meio da cooperacdo internacional; a
integracdo regional com o objetivo de alcangar a diversificagdo produtiva e exportadora das
economias, promotoras de economias de escala e ganhos de produtividade e competitividade;
politicas que lidem com a restricdo de divisas e com a baixa produtividade da economia,
constatadas com as respectivas nocdes de “estrangulamento externo” e ‘“‘subemprego

estrutural”. A modo de conclusdo, passamos, no que se segue, a algumas especulacdes finais.

A origem da criacdo latino-americana de uma vertente da teoria do desenvolvimento pela
CEPAL no p6s guerra dependeu em grande parte de como a realidade foi percebida por seus
investigadores. Se estes visavam melhorar o bem-estar dos habitantes de sua regido a partir da
reparticdo dos frutos do progresso técnico, era adequado ter como ponto de partida as razdes
de tanta disparidade. A férmula encontrada foi definir a realidade local como periférica e a
sua estrutura produtiva em contraste com a existentes nos centros ciclicos, evidenciando as
desigualdades internacionais que queriam combater. Mesmo quando ndo tinham material
empirico acumulado sobre o tema, criaram um sentido histérico com as teorizagdes a partir do
contrastes com o0s centros. Colocaram rapidamente as informacbes disponiveis em um
arcabouco, como uma resposta tedrica e tentativa de transformacéo da realidade. Usaram uma
base econbmica para descrever a estrutura de subordinacdo pela via do comércio
internacional, posteriormente descrita como dependéncia, caracterizando a estrutura produtiva
nacional. A partir disto, instrumentalizam os Estados, e propunham acGes de forma
sintonizada com as distintas conjunturas econdmicas. Mesmo com as adaptacOes, tornou-se
permanente resistindo as mudancas historicas — em grande parte, infelizmente, porque a
América Latina, ndo obstante importantes avangos econdémicos e sociais, manteve-se

relativamente subdesenvolvida.

Devemos destacar ainda a importancia das fontes das estatisticas compiladas, pois 0s
relatérios mesclam informacdes primarias e secundarias. Seria mais correto dizer que o
Estudio € uma apropriacdo de informacgdes sobre a realidade latino-americana, a partir de
fontes privadas e publicas, nacionais e internacionais, em colaboragdo com informagdes
proprias, do que uma varredura autbnoma. Isso implica em diferengas metodologicas em
certos aspectos na sua primeira década, o que ndo a desqualifica, j& que parte do esforco
cepalino era disseminar o sistema de contas nacionais promovido pelas Nac¢des Unidas e

homogeneizar as estatisticas da regido. Pelo contrario, foi um grande meérito tentar comportar
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diversos angulos, em boa parte nacionais e especificos, em uma generaliza¢do regional em
prol de um objetivo comum: o desenvolvimento, entendido pela instituicio como um

complexo dindmico de mudancas estruturais.

O pensamento estruturalista cepalino, € uma criacdo autbnoma, mas nem por isso deixa de
incorporar outras teorias heterodoxas, sejam keynesianas e desenvolvimentistas na sua etapa
estruturalista, sejam neo-schumpeterianas em sua etapa neo-estruturalista atual. No campo
empirico, dedicou-se a buscar e sistematizar evidéncias estatisticas para aterrisar nas
condi¢cdes materiais da realidade historica latinoamericana. Ademais, a postura militante da
instituicdo e um programa politico claro de apoio transformacgdes socioeconémicas no sentido
do desenvolvimento socioecondmico inclusivo, ndo comprometeu as investigacbes e a

credibilidade da instituicdo, sendo fonte importante de seu prestigio internacional.

Isto nos leva a situar o dialogo, ou pelo menos o paralelismo na producdo de ideias,
guando existiu, entre os argumentos cepalinos e 0s dos tedricos conhecidos como “pioneiros
do desenvolvimento”. Ambos aproveitaram o espaco com o enfraquecimento do dogma
liberal no po6s-guerra para pautar o planejamento e diagnéstico na economia do
desenvolvimento. A protecdo da industria na periferia por causa da distribuicdo de recursos
devido ao desemprego disfarcado na agricultura, apresentado de forma teoricamente precisa
por Arthur Lewis, vai além da explicacdo classica para o caso da industria incipiente
(HIRSCHMAN, 1967 [1961], p. 20). A CEPAL empregou argumentos usados em paralelo
por Ragnar Nurkse acerca do “desemprego disfarcado”, do “efeito demonstracdo” e na sua
estimativa pessimista da futura procura mundial de produtos primarios. Em Hans Singer,
Arthur Lewis e Gunnar Myrdal encontramos variagdes sobre a divisdo desigual dos lucros
provenientes do comércio entre centro e periferia. A ineficacia do mecanismo de mercado na
distribuicdo de recursos para o desenvolvimento foi exaustivamente explicada por Rosenstein-
Rodan, Scitovsky e Tinbergen (ibid., p. 44-45).

Um grupo substancial de economistas ocidentais compartilharam atraves de um processo
critico pontos caracteristicos do estruturalismo latino-americano. Destacamos destes pontos o
investimento estatal multi-setorial para tirar a economia da inércia, criticas a um
desenvolvimento automatico apos uma “etapa de decolagem”, os limites da estratégia baseada
nas vantagens comparativas e o excedente de mao de obra (BORJA, 2011). Ao colocar-se
com clareza em controvérsias ideologicamente “carregadas”, a produgdo cepalina recebeu,

como era de se esperar, Varias criticas, como por exemplo ter feito discriminacdo ideoldgica
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ao assumir a economia agraria como atrasada e superestimar o papel do Estado
(RODRIGUEZ, 1981). Nesse debate, ndo foram poucas as criticas equivocadas a CEPAL,
facilmente desmentidas quando se examina a producdo do proprio Prebisch. Hirschman (1967
[1961], p. 32) lista uma série de equivocos que ja foram associados ao Prebisch e & CEPAL,
sem a devida identificagdo em seus escritos, como: a inflacdo ser usada como instrumento
para incrementar a formacao de capital; a substituicdo da administracdo privada pela pablica;
0 progresso social e a redistribui¢éo de renda serem regulamentados sem considerar o volume
do produto e a produtividade; e a prioridade total ao desenvolvimento industrial em relacdo a

agricultura, ao capital fisico em relagdo ao investimento em educacdo e formacéo técnica.

A participacdo no debate consolidou o conceito cepalino de subdesenvolvimento como
uma formacéo historica especifica, e ndo como um estagio para o desenvolvimento. O Aporte
foi feito, por vezes, em interacdo com outras correntes de pensamento, como a marxista e a
keynesiana, desdobrando-se em analises para verificar sob quais condi¢cdes ocorriam as
relagcbes de dependéncia (DIAS, 2012) e quais os determinantes desta dindmica capitalista
especifica (COLISTETE, 2001). Ainda assim, o dialogo com os demais pioneiros da teoria do
desenvolvimento parece ter sido pouco intensa. A vocacao de apoio a governos e as politicas
de desenvolvimento praticadas podem esclarecé-lo. . Afinal, as pretensdes cepalinas ndo eram
académicas, e a adocdo de politicas por parte dos governos e as tentativas de mudancas
estruturais eram prioridades para quem via certos aspectos da realidade deteriorando-se ano a
ano em seus relatdrios economicos, enquanto outros evoluiam e se desprendiam de “amarras

do passado”, assinalando avangos a serem apoiados.

Ou seja, a CEPAL foi voltada sobretudo para policy makers - e muito menos para a
academia, conforme podemos perceber na sua criagdo: “La Comision esta facultada para
dirigir recomendaciones sobre competencia, directamente a los Gobiernos interesados”
(ONU, 1948). Por essa razdo, sua insercdo no debate sobre o desenvolvimento imprimia, ao
lado da analise da realidade latino americana, um carater normativo a seus textos. No periodo
aqui examinado, isto se dava principalmente pelo posicionamento relativo as possibilidades

de atuacdo do Estado na orientagdo do processo de industrializacéo.

Apesar deste carater normativo, € necessario assinalar que a CEPAL visou em sua
primeira década a desigualdade entre os paises, mas ndo deu prioridade em seus documentos
para suas desigualdades internas, especialmente no que refere-se a distribuicdo de renda e de
propriedades. Estas foram objeto de atencdo e énfase no inicio dos anos 1960, com propostas



81

de reformas estruturais, como a agréria e a tributéria, no contexto do programa Alianca para o

Progresso.

Podemos perceber as ligagdes entre as politicas econdmicas pré-existentes e as
recomendacdes cepalinas em todas as extensdes analisadas no periodo 1952-58. A
programacéo econdmica e a proposta de uma politica de investimentos multi-setorial, que nao
se restrinja a industrializacdo, so pode ser feita através da anélise dos planos de fomento dos
governos nos diversos setores. Isso fica evidente na analise da estrutura produtiva dentro dos

Estudios em relacdo a agricultura, que é o setor melhor estruturado da regiédo.

No caso de uma politica comercial harmoniosa para a integracdo regional, que promova a
complementaridade da estrutura produtiva, esta depende de que as politicas nacionais tenham
como objetivo articularem-se em uma politica regional, fato que ndo estava claro e nem foi
prioridade para muitos governos, e de instituicdes adequadas para a mediacdo. As politicas de
estabilizacdo econémica recomendadas também dependiam do alinhamento de outras
politicas, como a cambial, no caso da inflacdo. As incursGes que estabeleceram relagdes
essenciais para um entendimento da nossa especificidade, através da Teoria do
Subdesenvolvimento de Celso Furtado e da Dindmica Latino-americana de Prebisch, também
tém nos conceitos de estrangulamento externo e de insuficiéncia dinamica ligacdes diretas

com as respectivas politicas externas e de emprego e produtividade.

Em sintese, a teorizacdo cepalina corresponde a uma producéo intelectual comprometida
com a mudanca estrutural, e a0 mesmo tempo baseada em um diagnostico consciente das
dificuldades para a superacdo do subdesenvolvimento, em que se alternavam ousadias
propositivas com cautelas na forma e na sequéncia temporal das recomendagdes. A proposito,
vale observar que, quando Hirschman (1967 [1961], p. 10-14) esperava ser pressionado a
“chegar aos fatos” em sua assessoria a um pais latino-americano sobre decisdes econdmicas,
percebia que sua opinido era fatil se ndo fosse “acompanhada por uma compreensdo da
compreensdo que os latinos-americanos tém de sua prépria realidade” (ibid, p. 10, grifos do
original). Ele complementa a ideia de forma pertinente, e que pode ser entendida como
representativa das motivacoes, ousadias e cautelas que conduziram a produgdo da CEPAL no

periodo estudado no presente trabalho:

Em lugar de aspirar a uma inatingivel solucdo simultdnea de seus problemas [os latino-
americanos] deveriam, em minha opinido, treinar-se a si préprios para observar e avaliar as varias

possibilidades de tomadas de decisbes e da resolucdo de problemas em sequéncia. A prépria
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realidade latino-americana sugere as sequéncias mais eficientes, isto é, as que tém menos
possibilidades de falhar; e aponta as tarefas técnicas que essas sociedades estdo aptas a
desempenhar melhor e que induzem o aprendizado de outras tarefas, mais dificeis (ibid., p. 47-
48).
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