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A SUPERAC}AO DO SUBDESENVOLVIMENTO:
emprego, desenvolvimento e na¢ao no pensamento da Comissao Econdmica para America
Latina e Caribe (1950-1970)

Ricardo L. C. Amorim*

Resumo:

O imediato po6s-11 Guerra Mundial viu nascer a moderna teoria do desenvolvimento. Junto com ela,
emergiu um pensamento econdmico especificamente latino-americano, a partir da Comissdo Econdmica
para América Latina e Caribe (CEPAL). Criticando as teses neoclassicas, a CEPAL elaborou uma viséo
da economia mundial (e local) desde os olhos do subcontinente, relacionando conceitos como
crescimento, industrializacdo, desenvolvimento e planejamento. Em meio a eles, o emprego, fruto do
crescimento econdmico e da industrializagdo, seria a ferramenta para absorcao da populagéo e superacao
das mazelas sociais latino-americanas. As dificuldades, porém, para superar o subdesenvolvimento
exigiam a acdo de um Estado forte, presente, legitimado com o selo da vontade nacional e comprometido
com o esfor¢o da industrializagdo. O presente trabalho pretende mostrar o quanto a questdo do emprego é
fundamental para o objetivo de desenvolvimento, segundo a CEPAL, e chamar a atencdo para o fato de
que essa teoria trazia implicita a ideia de ‘construcdo da nacdo’ como algo necessario ao impulso
transformador nos paises da América Latina.
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Abstract:

The end of World War Il saw the birth of modern development theory. Along with it, a specifically Latin
American economic thought emerged from the Economic Commission for Latin America and the
Caribbean (ECLAC). By criticizing the neoclassical theses, ECLAC elaborated a vision of the local (and
global) economy from the eyes of the subcontinent, relating concepts such as growth, industrialization,
development and planning. Among them, employment, as a result of economic growth and
industrialization, would be the tool for absorbing the population and overcoming Latin American social
ills. The difficulties, however, to overcome underdevelopment required the action of a strong, present
State, legitimized with the seal of the national will and committed to the industrialization effort. The
present paper intends to show how much the employment question is fundamental for the development
objective, according to ECLAC, and draw attention to the fact that this theory implicitly implanted the
idea of 'nation building' as something necessary to the transformative impulse countries of Latin America.
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1. Introducéo

O mundo jamais poderia ser o0 mesmo depois da Il Guerra Mundial. O grau de destruicéo,
as atrocidades e o desespero mostravam que algum concerto efetivo entre as nagdes se fazia
necessario’. Uma nova ordem, mais estavel e regulada, deveria emergir das preocupacdes com o
capitalismo sem rédeas e com as feridas ainda abertas. Ao mesmo tempo, a America Latina vivia

momentos de intensa transformacao. O processo de substituicdo de importacfes havia colocado
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2 As tentativas anteriores de concerto entre as principais poténcias mundiais revelaram-se de pouco valor (Hobsbawn, 1995).
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alguns paises no limiar de um novo dinamismo econémico, dependente cada vez mais de sua
propria demanda e investimento.

E nesse ambiente que nasce a CEPAL (Comissdo Econdmica para América Latina e
Caribe). Seu papel, ao ser criada, era estudar as mazelas latino-americanas e propor caminhos
vidveis para atenuar as dificuldades econémicas do subcontinente. O interessante foi que, de
simples 6rgdo de pesquisa aplicada e aconselhamento da ONU, a comissdo tornou-se, sob a
direcdo de Raul Prebisch, a mais importante referéncia do pensamento latino-americano sobre o
desenvolvimento econdémico e mesmo alcancou influenciar, na época, a burocracia dos Estados
da regido. Sua aposta na necessidade de industrializacdo para alcangar o desenvolvimento e,
muito importante, o papel do emprego nesta trajetdria, embalados pela ideia de nacéo, formavam
uma ideologia sedutora aos olhos de governos nacionais, de intelectuais e de jovens economistas
atentos as injusticas sociais.

E sobre esse tema que versa o trabalho. Mais especificamente, sobre a forma como o
pensamento cepalino classico enxergou a questdo do emprego dentro do processo de superacao
do subdesenvolvimento na América Latina, tendo por pano de fundo o comprometimento com a
construcdo da nacdo. A hipotese afirma que a CEPAL Classica (1950-1970) descortinava uma
nitida relacdo entre emprego, industrializacéo, desenvolvimento e construcdo da nagéo.

Para discutir o tema, o0 texto estd dividido em cinco partes, além desta introducdo: uma
breve discussdo sobre o ambiente quando nasceu a CEPAL; a apresentacdo da teoria cepalina
classica; destaque as questdes do emprego e da nacdo no pensamento da Comissdo; a relacdo

entre emprego, desenvolvimento e construcdo da nacdo; e, concluindo, os comentarios finais.

2. O mundo em transformacao

Os escritos da CEPAL no periodo classico, estando voltados e olhando o mundo a partir
da América Latina, conseguiram feito dos mais importantes: criar e difundir um novo olhar sobre
o capitalismo. No caso, o olhar dos paises latino-americanos desindustrializados e pobres. Sua
criagdo, porém, se deu em uma quadra especialmente complexa do ponto de vista mundial.

A crise e a reincidéncia da guerra no segundo quartil do século XX deixavam ver que a
disputa entre os grandes capitais, as instabilidades econdémicas e a fragmentacdo do mundo em
blocos opositores precisavam ser alterados e o mundo reclamava um reordenamento.
Simultaneamente, 0s avan¢os da Unido Soviética ndo consentiam aos Estados Unidos fugir ao
seu papel de novo centro hegemdnico (Hobsbawn, 1995).

Nesse ambiente, a Guerra Fria e 0s interesses geoecondmicos induziram os Estados

Unidos a apoiar a reconstrucdo de algumas nacOes afetadas pelo conflito, alterando o fluxo
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internacional de recursos em direcdo ao Japdo e a Europa. Ambos ndo sO passaram a receber
apoio financiado pelo Plano Marshall, mas também a atrair, para seus protegidos mercados
internos, o investimento produtivo norte-americano (Zamagni, 2001).

A guerra também havia ensejado saltos tecnoldgicos que, se facilitaram a reconstrucao
das economias, destacadamente oportunizaram a criagdo de novos produtos e a significativa
elevacdo dos niveis de produtividade (Wee, 1987). Os Estados Unidos, ao somar avangos
tecnoldgicos, intangibilidade do territério durante o conflito e poder financeiro credor,
consolidaram sua lideranca econdmica e disseminaram seu padrdo industrial (Hobsbawn, 1995).

Naqueles anos, apds o desastre, 0os homens que estavam em posicdo de fazé-lo
reformaram o capitalismo, amparados na impressdo comum de que, naquele momento, 0s
Estados deveriam assumir as rédeas da regulacdo social (Arndt, 1989), Assim, os Estados dos
paises desenvolvidos, marcadamente 0s europeus, passaram a conciliar propriedade privada dos
meios de producéo, planejamento, gestdo democratica da economia e elevacdo do padrdo de vida
da populacéo por meio do Estado de Bem-estar Social (Mattoso, 1995).

O resultado do periodo foi alvissareiro. Foram anos de crescimento econdmico superior a
qualquer momento do passado — exceto para 0s EUA — somado a uma taxa de desemprego
aberto minima, estacionada em 1,5% na Europa Ocidental nos anos 1960 (Zamagni, 2001). Os
trabalhadores, por sua vez, frente a enorme oferta de bens, crescimento econémico, pleno
emprego e forca politica, tiveram sua situacdo material francamente melhorada. Tudo em
ambiente de baixa inflagdo. Por tudo isso, esses anos foram chamados 0s ‘Trinta Gloriosos’, uma
época excepcional do capitalismo.

As mudancas, porém, ndo ficaram restritas aos paises ricos. O resto do mundo também
colheu os frutos da época. Por exemplo, exceto por momentos de guerras regionais, ndo havia
fome endémica e mesmo a oferta de alimentos per capita aumentou em quase todas as regides do
globo (Hobsbawn, 1995). As lutas anticoloniais se espalharam e se fortaleceram, fazendo surgir
alguns Estados-Nacionais imediatamente importantes, como a india e parte da regifo petroleira
do Oriente Médio. Em importantes paises da América Latina, as transformacdes também foram
de grande monta. Aqui, algumas economias transitaram para uma nova dindmica, baseada na
demanda e investimento internos, onde uma classe industrial latino-americana em ascensdo
surgia sem certeza de seu papel e carente de uma ideologia que representasse sua visdo de
mundo e seus interesses (Bielschowsky, 1998). Ao mesmo tempo, a rapida migracdo campo-
cidade, na auséncia de reforma agraria, inchara sobremaneira as urbes sem que a oferta de
emprego crescesse na mesma velocidade. Desse modo, a mesma economia que se transformava a

taxas ndo despreziveis era incapaz de reduzir a pobreza, segundo a CEPAL (1970).
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Foi nesse ambiente que ganharam relevo as ideias da CEPAL: um mundo em
reestruturacdo que ainda olhava com medo seu passado recente; em que Estados percebiam a
necessidade de intervir no funcionamento da sociedade capitalista a fim ndo s6 de evitar
tragédias, mas também de sobreviver soberanamente; com trabalhadores dos paises ricos que se
organizavam e conquistavam direitos. Ao mesmo tempo, em uma América Latina que crescia
economicamente e se tornava mais e mais consciente da sua vulnerabilidade externa e de suas
grandes diferencas intranacionais. Paises esses donos de uma industria nova, mas ja
crescentemente responsavel pela dindmica da sua economia. De uma burguesia constituida,
porém sem respaldo tedrico e ideoldgico para seus interesses e com ligacdes ou mesmo socia da
oligarquia rural, contra a qual nunca se insurgiu ou rompeu.

Nesse cenario, 0 nascimento das teses cepalinas, no alvorecer da moderna teoria do
desenvolvimento, ndo foi pacifico (Agarwala e Singh, 1963). Na verdade, o debate foi
especialmente duro, travado em meio a uma avalanche de estudos sobre o desenvolvimento
econdmico, muitos financiados pelo governo estadunidense (Furtado, 1985). Mas o que pregava

essa teoria de tdo instigante e atraente aos olhos latino-americanos?

3. O capitalismo visto a partir da América Latina: a CEPAL dos anos 1950 e 1960

Como visto, as ideias da CEPAL ndo cresceram no vazio’. Alimentadas pelas
transformacdes por que passava a América Latina e o resto do mundo, a visao cepalina veio a
publico em 1949 através do provocador ‘Manifesto dos Periféricos’ (Prebisch, 1951). Um texto
de enorme impacto seguido, ja no ano seguinte, pelo mais importante documento dessa fase: o
‘Estudio de 49° (CEPAL, 1951). Juntos, esses dois estudos trouxeram ndo s6 hipoteses
desconcertantes sobre a dindmica econdmica regional, mas, sobretudo, conceitos inovadores
capazes de derivar em especulagdes, pesquisas e recomendagdes de politica econémica
diferentes daquelas propostas pela teoria neoclassica para toda a América Latina.

Ao final da década de 1950, todavia, parte importante das teses e analises da CEPAL
precisaram ser ajustadas, pois a economia do subcontinente ja se apresentava sob outro aspecto.
Alguns paises® conseguiram avancar no processo de industrializagdo, mas sem alterar
significativamente seus problemas sociais. Foi novamente Prebisch quem inaugurou, na CEPAL,
em ‘Hacia una Dinamica del Desarrollo Latinoamericano’, em 1963, as grandes discussdes em

torno do modelo perseguido de industrializacdo e sobre o impossivel avanco sem uma melhor

® E bem observado por Fonseca (1998) que parte importante das ideias da CEPAL jé circulavam na América Latina e entre 0s
economistas heterodoxos da época.
4 Brasil, Argentina, Chile e México sio os mais importantes.
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distribuicdo da renda. S&o essas duas décadas de reflexdo econdmica o objeto neste item. Juntas
constituem, aqui, a CEPAL Cléssica.

3.1. A CEPAL dos anos 50: industrializacao

A nova industria e as transformagdes decorrentes por que passavam paises importantes da
América Latina eram reagdes frente as crises da primeira metade do século XX. Até entdo, as
economias da regido fizeram da producéo especializada de bens priméarios a mola principal do
seu dinamismo econdmico ‘voltado para fora’ (Prebisch, 1951). Com isso, 0s latino-americanos
permitiam fluir todo o progresso técnico para o setor exportador, deixando o restante das
atividades relegadas a condicdo de baixa produtividade (Rodriguez, 1981). Diferentemente, 0s
paises industrializados, desde o século XIX, ocuparam o papel de vanguarda na industria,
dominando os rendimentos crescentes de escala do setor e se tornando produtores e exportadores
de diversificados bens manufaturados. A consequéncia parecia inevitavel.

Quando alguns paises da América Latina iniciaram seu processo de industrializacdo,
ainda no segundo quarto do seculo passado. As nacdes ricas ja usufruiam de enormes plantas
fabris, tecnologia avancada, elevada produtividade, alta relacdo capital-trabalho e estrutura
produtiva relativamente integrada. O resultado, nestes Gltimos, eram niveis de investimento
elevados, renda per capita alta e uma poupanca compativel que acompanhava as necessidades de
volumosos capitais (CEPAL, 1951). Em outras palavras, ao iniciar sua industrializacdo, os paises
da Ameérica Latina se depararam com um capitalismo internacional que estava muito longe da
fase concorrencial. Sua nova dinamica obedecia a lutas monopolistas e padrdes tecnoldgicos que
impediam a simples cépia ou compra de tecnologia a partir de poucos recursos. A producao
industrial, agora, para ser viavel, exigia grandes investimentos, vultosos capitais por trabalhador,
conhecimentos cientificos e mercados amplos.

Na América Latina, diferentemente, a produtividade mais alta se restringia ao setor
exportador. O produto por hora de trabalho no restante da economia n&o gerava fundos
suficientes para alcancar os patamares de capital atingidos pelas nacGes ricas (Rodriguez, 2009).
Mais do que isso, a estrutura produtiva integrada dos paises industrializados permitia que sua
demanda, exceto de matérias-primas e alguns alimentos, incidisse sobre sua propria indUstria
nacional. Ja a especializacdo primaria da América Latina obrigava que novos investimentos
(exceto em novas terras) e mesmo 0 consumo buscassem suprir suas necessidades no exterior,

desviando parte significativa dos impulsos econdmicos para fora (Furtado, 2000).



Versdo preliminar. Reprodugdo proibida.

Se a ‘Teoria do Comércio Internacional’ n&o via problemas nesse arranjo histdrico, Raul
Prebisch e seus discipulos discordavam®. O equivoco, segundo eles, estaria no fato de aquela
teoria ser estatica e ‘fotografar’ apenas dois pontos diferentes de equilibrio (Rodriguez, 2009).
Isso dentro de processos de desenvolvimento econémico, cheios de perturbagdes, onde o tempo é
relevante, torna tal método pouco razoavel. Para Prebisch (1951), a teoria neoclassica das
vantagens comparativas trazia implicito algo negado pela realidade: a difusdo dos frutos do
progresso técnico. Este, ao ndo se irradiar, explicaria as grandes diferencas de renda e
capitalizacdo entre 0s povos.

Partindo dessa perspectiva sobre o funcionamento da economia mundial, Prebisch definiu
0 par de conceitos mais importante do pensamento da instituicdo nos anos 1950 e 1960: o
binbmio centro e periferia. O par de conceitos evidenciava a especificidade historica dos paises
considerados periféricos em relacdo aos que compunham o centro do capitalismo, marcada desde
0 inicio pela insercdo particular de cada grupo na divisdo internacional do trabalho
(Bielschowsky, 1998). Em outras palavras, a diferenciacdo feita pela CEPAL Cléassica permitia
perceber que a divisdo internacional do trabalho produzia um desenvolvimento desigual e
combinado, indicando que os dois grupos de economias tinham estreita troca entre si e foram se
formando em permanente relacdo, ndo havendo, portanto, atraso ou estagio pretérito de
desenvolvimento (Prebisch, 1951). Dentro dessa clivagem, segundo Rodriguez (1981), os
cepalinos da época definiram a periferia a partir de dois tracos: a) especializacdo na producédo de
bens primérios ou de baixo valor agregado; e b) heterogeneidade®, isto &, convivéncia de
processos produtivos modernos e arcaicos dentro do territorio, com o segundo abrigando a maior
parcela da populagdo ocupada. De outro modo, o que se tinha era a América Latina especializada
na producgdo de bens priméarios (ou de baixo valor agregado) para exportacdo, de onde retirava
seu dinamismo econébmico. Somado a esse setor, havia outro voltado para subsisténcia:
tecnologicamente arcaico, abrigando a maior parte da méo de obra e incapaz de sustentar e
manter trabalhando o numero elevado de pessoas que ingressam a idade adulta (baixa

produtividade e méo de obra excedente).

® Baseada na hip6tese das vantagens comparativas e legitimando a divisio internacional do trabalho constituida, a ‘Teoria do
Comérceio Internacional’ trazia implicito que a difusdo dos frutos do progresso técnico se realizaria através do livre comércio
entre as nagdes, permitindo que a concorréncia e o uso eficaz da mao de obra e do capital aplicados a producao levassem “(...) a
igualar o preco dos fatores e ser4 em alguma medida um substituto para o movimento dos fatores” (Merhav, 1987: 177).
Todavia, para Prebisch e os cepalinos essa hipdtese ndo correspondia as experiéncias historicas dos paises latino-americanos.

® Esse é basicamente a definicdo de heterogeneidade, como descrita por Pinto (1965). Cabe lembrar que alguns desses conceitos
foram modernizados posteriormente por diversos autores. Ver, por exemplo, Mello (1997).

6
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Superar esta condigéo era, para a CEPAL, desenvolver. Para tanto, era preciso reduzir as
diferengas entre o setor moderno e arcaico, melhorando as condigdes de vida da massa

populacional através da sua inclusdo nos setores dinamicos das economias’. Isto &,

“(...) o problema econémico fundamental da América Latina consiste em aumentar a
renda per capita por meio de um incremento da produtividade, uma vez que a elevacdo
do nivel de vida das massas mediante uma redistribuicdo de renda tem alcance muito
limitado.” (CEPAL, 1951: 16)

Mas, para aumentar a produtividade do trabalhador, é necessario dota-lo de maior capital,
0 que demanda recursos e divisas para a compra de maquinas e equipamentos quase sempre
importados. E como fazer isso se, para a CEPAL, os paises periféricos possuiam uma
desproporcao relativa entre as necessidades de investimento e a formacgéo de poupanga? Pior, as
exportacdes primarias, como se verd, perdiam poder aquisitivo frente aos produtos
industrializados e a tendéncia era o desequilibrio externo? Para responder as questfes, é preciso
observar como a CEPAL descrevia o funcionamento de economias periféricas.

Como apresentado até agora, uma economia periférica, ao especializar-se na producao de
bens primarios, teria elevado coeficiente de exportacdo, respondendo rapidamente (e tornando-se
vulneravel) as flutuacbes nos paises centrais. Ao mesmo tempo, ndo possuindo uma industria,
muito menos uma estrutura produtiva integrada, a maior parte dos bens que fugia a subsisténcia
precisava ser importada, dando a essa economia um elevado coeficiente de importa¢éo. Por outro
lado, os Estados Unidos, novo centro do capitalismo mundial, de acordo com a CEPAL (1951),
possuiria uma estrutura produtiva integrada que respondia lentamente a estimulos externos.

As trocas comerciais entre esses dois paises seriam, por conseguinte, desfavoraveis ao
periférico e isso se mostrava claro quando observado o ciclo econémico®. Segundo Rodriguez
(1981), na fase ascendente, em que se ampliam as trocas, o funcionamento das economias
centrais demandaria maiores quantidades de tudo, elevando os precos em geral. Especificamente
no centro, os salérios subiriam, assim como 0s precos industriais, j& que a procura excederia a
oferta. J& na fase descendente, porém, o quadro inverter-se-ia, mas, no centro, os salarios
resistiriam a queda, impedindo a redugdo maior dos precos industriais apesar do surgimento de
estoques indesejados®. Deste modo, acumular-se-iam estoques em toda a cadeia até que a pressao
se exercesse sobre a produgdo primaria. Quanto maior os estoques, maior a pressao. O resultado
seria a queda nos precos dos bens exportados pela periferia, consolidado através da queda nos
salarios dos trabalhadores desses paises, posto possuirem menor organizacao e haver excesso de

mdo de obra. Ou seja, para a CEPAL Classica, ciclo apds ciclo, os precos primarios tenderiam a

7 Setor dinamico é definido como aquele cujo crescimento gera impulsos capazes de levar a economia ao crescimento como um
todo, assim como a melhora de sua produtividade. Para a CEPAL Classica, fala-se da indUstria e atividades correlatas.

8 As observagdes se referem & verséo ciclos. O trecho a seguir é semelhante & Amorim (2018).

® Naturalmente, o fenémeno n&o se deve atribuir apenas & organizacao dos trabalhadores em sindicatos. O tamanho das empresas,
os oligopdlios e os contratos desempenham papel relevante nessa rigidez.

7
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cair frente aos dos bens industrializados, movimento que constituiria o interessante, mas também
criticado, processo de deterioragéo dos termos de troca (Rodriguez, 2009).

O mais grave desse processo, no entanto, seria sua consequéncia: a periferia exportaria
para 0s centros parte dos frutos do seu proprio progresso técnico, isto €, exatamente 0s ganhos de
produtividade que poderiam gerar uma renda real maior ao pais. O motivo é simples: se se
introduzissem melhorias técnicas na agricultura dos paises periféricos, seriam alcancados
aumentos de produtividade por trabalhador. Haveria melhoria da renda do pais, seja através de
maiores lucros ou menores precos. A provavel absorcdo da méao de obra excedente, em razédo do
aumento da renda, na melhor das hip6teses, representaria aumento da producdo que se somaria
ao ganho anterior. Como visto, porém, os paises periféricos possuiriam alto coeficiente de
importacdo e esse aumento de renda faria crescer as compras no exterior. A0 mesmo tempo, as
exportacGes encontrariam um centro com baixo coeficiente de importacdo. Resultado: ndo
adiantaria investir o progresso técnico na producao de primarios para exportacdo, pois 0 aumento
da renda pressionaria 0 Balanco de Pagamentos e o aumento da oferta de bens primarios
conduziria a formacao de estoques que, somados ao excedente de méo de obra, redundaria no
processo de deterioracdo dos termos de troca. Como resultado, o avanco técnico alcancado pela
periferia na producdo de produtos primarios para exportacao seria absorvido pelos paises centrais
na forma inevitavel de pregos menores. O problema é dificil contorno, pois, o setor industrial,
concentrado nos paises centrais, apresentaria ganhos de produtividade significativamente
maiores do que o setor primario. Assim, mesmo que a paridade entre os precos dos produtos
primarios e dos industriais fosse mantida, o custo de producdo de cada unidade de bens
industriais cairia mais rapidamente (Rodriguez, 1981). Com isso, o0 Gltimo setor produziria maior
qguantidade de artigos a0 mesmo custo total e conseguiria comprar volume maior de bens
primarios com menos esforgo, repetindo a tendéncia de concentracdo da renda em nivel mundial.

O quadro desenhado é de uma armadilha, pois o processo de crescimento de um pais
periférico latino-americano induziria naturalmente ao desequilibrio do Balango de Pagamentos.
A grande armadilha era que, para conté-lo, seria preciso causar forte recessdo nas economias
periféricas nos momentos de descenso do ciclo e ainda crescer mais lentamente que os paises
centrais nos bons momentos.

A saida era tentar reduzir o coeficiente de importacao para poder crescer. Isso significava

“(...) uma mudanga no padrdo de crescimento da periferia que, em vez de apoiar-se na
expansdo das exportacdes, passa a um novo modelo baseado na implantacdo e
ampliacdo de um setor industrial que se destina ao mercado interno.” (Rodriguez,
1981: 71)

Isto &, realizar um intencional processo de substituicdo de importacdes. Se para a CEPAL
desenvolver significa transformar a estrutura produtiva (Amorim, 2018), com consequéncias
8
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sobre a absorcdo de mdo de obra excedente e inevitdveis mudancas institucionais, a
industrializacdo, entdo, surge como o Unico caminho apontado e reiterado pela escola, sob a
direcdo de Prebisch (Bianchi e Salviano, 1996)™.

E reconhecido, portanto, que os cepalinos acreditavam que o emprego dependia da
acelerada disseminacdo da industria. O setor produtor de bens primarios nunca poderia ser uma
porta para o desenvolvimento, pois, com as contradigdes descritas acima, fica claro que seu
poder de arrasto € limitado e, dentro desta limitacdo, ndo seriam gerados mais postos de trabalho
mesmo que os valores recebidos pelos trabalhadores fossem proximos a zero. Nas atividades
urbanas, por sua vez, os trabalhadores também n&o teriam controle sobre a oferta de méo de obra
e muito menos sobre seu preco e, do mesmo modo, ndo adiantaria reduzir os salarios para gerar
emprego. Logo, para a Comissdo, sé o aumento da quantidade de capital na economia poderia
levar a absorcdo da méo de obra excedente, terminando por resolver o problema central: elevar a
renda per capita através do aumento da produtividade, com o aumento relacdo capital-trabalho™*.

Consequentemente, em um pais periférico, a partir dessa viséo, a indUstria surgiria como
unico setor capaz de investir, capitalizar-se e gerar empregos mais produtivos sem conduzir a
armadilha do Balanco de Pagamentos’’. Mas como industrializar paises com problemas t&o
complexos que os fazia tender ao subdesenvolvimento? Comeca, aqui, na visdo da CEPAL
Classica, surgido de maneira um tanto ad hoc, o papel do Estado. Um papel que, embora se
materializasse em proposicdes de politicas, teria importancia muito maior, pois assumiria o selo
de resumo da vontade nacional na busca coletiva da construcdo da Nacdo (Mello, 1991).
Pressupondo que o objetivo do pais seja desenvolver-se, entdo caberia ao Estado racionalizar,
direcionar e incentivar atividades no sentido da industrializacdo: organizando e planejando a
aplicacdo dos recursos cambiais, incentivando industrias e tecnologias compativeis com o quadro
populacional e financeiro, protegendo a industria local, subvencionado a agricultura, facilitando

0 aproveitamento de plantas e tecnologias através da integracdo regional, etc.

3.2. A CEPAL dos anos 60: desobstruir a industrializacéo
A América Latina, no entanto, desde o lancamento dos dois estudos seminais de Prebisch,

no apagar das luzes dos anos 1940, havia se transformado e negado a tese de reducdo da pobreza

19 Bianchi e Salviano (1996) analisam o ‘Estudo de 49° do ponto de vista da retérica utilizada por Prebisch. A conclusdo, que em
nada diminui a qualidade das ideias contidas no texto, é que 0 autor usou recorrentemente técnicas retéricas para convencer a
plateia a quem o estudo se destinava. Ou seja, mais que um texto ‘académico’, tratava-se também de uma pega politica.

1 Trata-se de uma anélise semelhante 4 de Kalecki (1987). Para este, “(...) 0 problema crucial que os paises subdesenvolvidos
enfrentam é aumentar consideravelmente o investimento, ndo para gerar demanda efetiva (...), mas para acelerar a expansao da
capacidade produtiva indispensavel ao rapido crescimento da renda nacional.” (Kalecki, 1987: 25)

12 Todavia, seguindo as teses da CEPAL, para industrializar-se ainda era preciso importar méquinas e equipamentos e, portanto,
eram necessarias divisas. Assim, a contribui¢do da agricultura de exportagdo continuava fundamental, mas, agora, para acelerar o
ritmo do desenvolvimento (CEPAL, 1951).
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regional a partir do desenvolvimento industrial do subcontinente. No inicio dos anos 1960, a
indUstria ndo era mais um sonho e 0 movimento de expansdo de empresas estrangeiras levou
muitas delas a fixar plantas nos mais importantes paises latino-americanos.

As metamorfoses no quadro produtivo frente ao pequeno avango social ndo tardaram a
gerar criticas as hipoteses de Prebisch e seus seguidores. Segundo Bielschowsky (1998), foram
basicamente trés os fendmenos que levaram a questionar o que pensava a CEPAL.: a) apesar do
crescimento econdmico de muitos paises do subcontinente, a regido se viu em condicdes de
crescente instabilidade macroecondmica, em boa medida causada pela restricdo as importagoes;
b) a industrializacdo seguia, mas a urbanizacdo criava empobrecimento e favelizacdo crescente
nas cidades; e c) a Revolugdo Cubana e a polarizagdo do mundo com a Guerra Fria.

Apesar das criticas, a instituicdo manteve sua influéncia e se tornou um férum critico ao
modelo de industrializacdo em curso. Os principais problemas se assentavam na incapacidade da
industrializacdo incorporar a maioria da populacdo aos frutos do progresso técnico. O
aprendizado em relacdo a dindmica do emprego indicava que os avancos dependiam, sim, da
industrializacdo, mas também de mudancas na estrutura social, redistribuicdo de renda e reforma
agraria (Prebisch, 1968). Além disso, outro problema foi relacionado: a industrializacdo nédo
havia eliminado a vulnerabilidade externa, mas tdo-s6 mudado sua forma.

Coube a Prebisch, novamente, iniciar a reflexdo critica com Hacia una Dinamica del
Desarrollo Latinoamericano, em 1963. Para ele, era necessario “(...) alterar la estructura social
y redistribuir el ingreso, especialmente a través de la reforma agraria.” (Bielschowsky, 1998:
11). A partir dessa nova abordagem, os estudos e debates produziram novos conceitos, como 0
de heterogeneidade estrutural, proposto por Anibal Pinto, o qual permitia mostrar que os frutos
do progresso técnico se concentravam individual, setorial e regionalmente, reproduzindo 0s
mesmos problemas do tempo agroexportador, apenas alterando sua roupagem. O resultado é que
0 subdesenvolvimento, sem uma intervencdo, tendia a perpetuar-se, apesar do crescimento
econdmico e mesmo industrial.

A critica desenvolvida pela propria CEPAL observava que a industrializagdo havia
superado a situacdo de quase enclave do setor exportador e algado algumas economias nacionais
a certo grau de autonomia interna, isto é, crescimento a partir de suas proprias forcas. Isso,
contudo, ndo significou uma maior irradiacdo dos frutos do avanco econémico junto as
atividades e areas “atrasadas”. De outro modo, 0 modelo industrial implicou uma transformacao
parcial, determinada pelo alcance do progresso técnico no setor industrial e nas atividades
complementares, deixando grande parte do corpo econdmico & margem das transformacoes

(Pinto, 1965). O efeito homogeneizador esperado ndo aconteceu.
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Para Anibal Pinto (1970), isso se deveu a: a) dindmica de desenvolvimento que estava
longe de consolidar-se ou acelerar-se; b) mudanca apenas na forma das relagdes entre centro e
periferia, ainda mantendo a segunda em posicdo subordinada (endividamento, dependéncia
tecnoldgica, ‘estrangeirizacdo’ de atividades basicas); e ¢) parcela elevada da populacdo que
ficou fora do polo dindmico da economia, permitindo concentracdo social, setorial e regional.

Essa motivagdo tripla implicava em concentragdo e uma estrutura social que
obstaculizava o desenvolvimento. Afinal, ao caracterizar-se pelo privilégio na distribuicdo da
riqueza, o sistema econdémico dos paises latino-americanos entorpecia a mobilidade social e o
surgimento de individuos empreendedores (Prebisch, 1968)"3, desincentivando a utilizacio
maxima do capital e mesmo permitindo uso ineficiente dos fatores. O resultado s6 poderia ser o
baixo estimulo a acumulacdo e a inovacdo, contraposta a valorizacdo do consumo supérfluo
pelas camadas de maior renda. Logo, a industrializacdo ndo era suficiente como se havia
imaginado. Ficava claro, agora, que uma mudanga nas estruturas econémicas que permitissem o
desenvolvimento requeria, também, uma transformacéao na estrutura social.

Naturalmente, os cepalinos tinham consciéncia de que distribuir renda simplesmente nédo
resolveria, posto que as disparidades surgissem do préprio funcionamento vicioso da economia
(Prebisch,1968). Na verdade, segundo esse novo olhar da CEPAL, as raizes historicas dos
problemas de concentragdo estavam em questdes que o0 subcontinente ainda ndo havia resolvido:
a destruicdo do privilégio da terra, a que depois se agregou a protecdo excessiva contra a
concorréncia no comércio internacional.

A estrutura de posse da terra era problematica para a CEPAL porque latifindios e
pequenas propriedades concorriam para expulsdo de mdo de obra do campo. Nas grandes
propriedades, as enormes quantidades de terra dificultavam sua plena utilizagdo em razéo do
volume de capital necessario. Além disso, tendiam a mecanizar as tarefas agricolas, absorvendo
pouca mao de obra. J& os minifandios careciam de capacidade de acumulacdo e de modificacdo
de técnicas de cultivo, tornando dificil aumentar a produtividade da terra e da forca de trabalho.
Com isso, 0 campo ndo conseguia reter a populacdo que nele trabalhava (Rodriguez, 1981)*.

Via-se, assim, o nascimento de um excedente de mdo de obra que, em ndo sendo
absorvido na agricultura e/ou vivendo em péssimas condi¢des, migrava para as cidades. Essa
forca de trabalho que se transferia para as urbes se somava aos que la ja constituiam méo de obra

excedente e, por isso, ocupada em servicos que exigiam reduzida qualificacdo, com baixa

1% Na verdade, a mobilidade social estava longe de ser insignificante em alguns paises da América Latina. O Brasil, por exemplo,
experimentou importante movimento de mudanca na distribui¢cdo populacional: houve migracdo campo-cidade (e todos os seus
impactos), investimento em educaco e significativo aumento na ocupagédo industrial.

1% Mais, as condicdes de trabalho e vida no campo, em relacéo & cidade, tornavam os centros urbanos polos atraentes & populacéo
pauperizada do campo.
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remuneracao e produtividade. Ou seja, uma grande massa de forca de trabalho desempregada ou
sob desemprego disfarcado, que formava um mercado de trabalho urbano, nacional e flexivel,
constituido por uma mao de obra desqualificada e pobre.

O modelo de industrializagdo vivido, na verdade, ajudou a agravar esse quadro. Ao se
industrializarem, quando os paises centrais ja tinham avancado muito nesse processo, 0s paises
latino-americanos ndo possuiam renda e dimensbes de mercado compativeis com o estagio do
avanco tecnoldgico e com a concentracdo de capital alcancado pelo capitalismo no centro. Desse
modo, ao industrializarem-se copiando padrfes dos paises centrais, houve, na América Latina, a
sobreposic¢do do complexo industrial moderno sobre o sistema produtivo tradicional, traduzindo-
se em heterogeneidade da estrutura produtiva, permitindo a citada alta concentragdo de renda e
dos frutos do progresso técnico (Pinto, 1965).

O consumo conspicuo, copiado dos paises ricos, por sua vez, ao ser atendido por padrbes
tecnoldgicos do centro, reforcava a sobreposicdo ao criar mercados para bens sofisticados e
induzir a importacdo continua de novas técnicas e maquinas. O usufruto de bens industrialmente
mais elaborados que passaram a ser produzidos sem que ocorresse a maturagdo e a reorganizacao
dos fatores e do mercado de trabalho traduziu-se em formas de desperdicio, de poder de mercado
e, principalmente, de custo em empregos. Em outras palavras, havia inadequacéo tecnoldgica.

Nesse ambiente, a acumulacdo que se dava no setor moderno apresentava trés problemas:
a) esse setor era relativamente pequeno e com isso ndo tinha dimensdo suficiente para
transformar as relagcdes de trabalho, marcadamente no campo onde a estrutura de posse da terra
permanecia a mesma. Logo, ndo podia absorver a populacéo expulsa da zona rural (Pinto, 1965);
b) a tecnologia utilizada era desenvolvida nos centros e economizava méo de obra; e c) o
impulso econdmico gerado pelo investimento era, em grande parte, direcionado para fora,
através da importacao de bens de capital.

O conjunto estrutura agréria e inadequacdo tecnoldgica impunham, desse modo, ao
mercado de trabalho, uma tendéncia estrutural ao desemprego, resultado espontdneo das
transformacdes da industrializacdo somado a modificacdo da importancia relativa do urbano e do
rural. Era um movimento ineludivel para a CEPAL para quem a intensidade dos problemas
gerados dependia de como “(...) penetram as técnicas produtivas geradas no centro e de como se
transforma a estrutura produtiva durante a fase de industrializacdo” (Rodriguez, 1981: 76).

Todo esse conjunto aparecia sob a forma de insuficiéncia dindmica do desenvolvimento
econdmico da América Latina (Prebisch, 1968). Como visto, havia dois fendmenos: a migracao
campo-cidade e a forma precéria de absorcdo dessa populagdo nos centros urbanos. Essa méo de

obra excedente, para ser absorvida adequadamente, precisaria ser empregada nos setores
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dindmicos, isto €, na industria ou em atividades correlatas, que tendiam a crescer com mais
intensidade do que a renda nacional. No entanto, para esses setores cumprirem a fungéo de
absorvedores, necessitavam crescer a um ritmo que ndo era aleatério. Caso ndo alcangassem esse
ritmo minimo, a populacdo migrante fixava-se em servicos pessoais ndo qualificados ou
executava tarefas supérfluas. Essa era a insuficiéncia dindmica: a incapacidade de a economia
fazer os setores modernos (industria e atividades correlatas) crescerem o suficiente, através de
investimentos, para que absorvessem a populacdo expulsa das atividades arcaicas e/ou
desempregada tecnologicamente.

O impacto da insuficiéncia dindmica sobre a renda dos trabalhadores era, para os
cepalinos, imediata, pois a mao de obra excedente impedia que os salarios subissem,
acompanhando os ganhos de produtividade. Por isso, agora, a deterioracdo dos termos de troca
seria explicada, em ultima instancia, pela insuficiéncia dindmica do crescimento econdémico
(Prebisch, 1968).

Diante desse desenho, superar o subdesenvolvimento é o mesmo que resolver a questdo
da insuficiéncia dindmica do crescimento latino-americano e, portanto, avancar sobre os
obstaculos a industrializacdo. Ou seja, era preciso superar a distribuicdo privilegiada da renda, o
desestimulo a acumulacdo de capital, o tamanho dos mercados, a escassez de divisas, a falta de
concorréncia, etc. Vencé-los significava criar mercado para as industrias, isto é, ousar criar um
mercado de massas (Pinto, 1965), dinamizando a economia.

Mas como fazer? Nas condi¢fes descritas da economia latino-americana dos anos 1960,
elevar a taxa de capital por trabalhador s6 era possivel, segundo Prebisch (1968), se se
comprimisse 0 consumo das classes superiores, atacando, a uma s vez, e é necessario que seja
assim, a acumulag&o e distribuicdo. N&o se trata de politicas redistributivas tipicas, mas, sim, de
alteracdo das condiges de fundo que conduziam & desigualdade (Pinto, 1970)".

O que faz, entdo, voltar a pergunta: como fazer? Esse é mais uma vez o papel do Estado
para a CEPAL Classica, tanto em funcdo da sua capacidade instrumental, como por resumir, com
alguma legitimidade, a vontade nacional. Um Estado que, novamente, surge de maneira um tanto
ad hoc em relagdo a dindmica econémica e social descrita.

Mais especificamente, para os cepalinos, ao assimilar-se técnicas desenvolvidas nos
centros, gerou-se, na periferia, contrastes e disparidades que sé podiam ser enfrentados através
de politicas de Estado. Sua acdo em favor da transformacéo da estrutura social deveria, portanto,

guiar-se pelo objetivo de remover 0s obstaculos ao desenvolvimento (Prebisch, 1968). Isto

15 Na verdade, uma sociedade periférica que buscava se desenvolver n&o poderia arcar com 0 consumo conspicuo. Seus custos
em capitais, pessoas qualificadas, componente importado, financiamento externo, financiamento do consumo, etc., eram
socialmente onerosos demais.
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consiste em permitir o uso intensivo da terra e do capital, 0 emprego da mao de obra e desatar a
iniciativa individual. Algo nada simples, posto implicar na afronta aos interesses de grupos e
enfrentar suas reacdes, por vezes armadas. Isso s6 o Estado pode fazer. Por outra forma, se, nos
anos 1950, a preocupacao do Estado era a industrializacdo, nos 1960, a complexidade do seu
envolvimento cresceu: agora, o Estado devia alterar privilégios, direcionar a industrializacdo e
remover barreiras. Por exemplo, a poupanca gerada no pais, para se transformar em investimento
enfrentaria, dois grandes empecilhos: a fragil producéo latino-americana de bens de capital e a
parcimoniosa quantidade de divisas decorrente da tendéncia ao desequilibrio externo. Como nao
é possivel fazer crescer rapidamente a industria de bens de capital, era necessario que a América
Latina contasse com a cooperagéo internacional na fase onde as transformacodes estruturais ainda
ndo se processaram. Nao se trata, todavia, de atrair o capital internacional pura e simplesmente,
mas, sim, de escolher em quais campos € como a cooperacgdo estrangeira é desejavel (Prebisch,
1968). Por outro lado, ainda segundo o autor, interessava aos latino-americanos atacar a
tendéncia ao desequilibrio das contas externas e a mingua de divisas ndo através do aumento das
vendas de bens primarios. O que se deveria incentivar era a exportacao de bens industrializados.
Mais: importava ir além dos mercados ja abertos, buscando parceiros entre paises socialistas, a
formagéo do mercado comum latino-americano, etc. Enfim, a¢Ges que, mais uma vez, exigiam a
atuacdo planejada e coordenada pelo Estado.

Além disso, ninguém poderia ignorar a agricultura. Afinal, na época, além das
necessarias divisas obtidas com a exportacao, ainda era grande o percentual de mao de obra nela
ocupada. Neste setor, duas deveriam ser as tarefas perseguidas pelo Estado: a) cuidar para que a
producdo de alimentos e matérias-primas acompanhasse o crescimento da demanda interna e
externa, a fim de que ndo se comprometer a ja pouca reserva em moeda estrangeira e evitar o
aumento dos precos desses produtos; b) elevar a renda agricola (Pinto, 1965). Nesse processo, a
reforma agréria aparecia como essencial, pois significaria uma mudanca estrutural, promovendo
a mobilidade social e permitindo o aproveitamento intenso da terra e a melhora das condi¢6es de
vida da populagdo rural. Também a modernizagcdo da agricultura ndo poderia ser deixada ao
mercado, somando-se as fun¢des do Estado pesquisar e difundir tecnologias que aumentassem a

renda no campo sem que, com isso, se poupasse mao de obra (Prebisch, 1968). De tudo,

“(...) conclui-se que a maximizacdo simultdnea de emprego e produto, ao longo do
processo de desenvolvimento, ndo seria conquistado [somente] com a incidéncia sobre
a densidade de capital, mas sim a distribuicdo adequada dos investimentos realizados
(...).” (Rodriguez, 1981: 87)

Ou seja, era preciso um planejamento concebido, articulado e gerenciado pelo Estado,
capaz de, atuando sobre forcas impessoais e representando o interesse geral da nacdo, alterar a

motivacao dos agentes no sentido de atingir o maximo social, .
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4. As questdes do emprego e da nacdo™®

A CEPAL Classica tinha, como visto, enorme interesse na questdo do emprego. A
necessidade de ampliar a geracao de postos de trabalho nos setores de maior produtividade, a fim
de reduzir o excedente de mdo de obra, colocava essa questdo como fulcro do processo de
desenvolvimento. Para perceber isso é Util retomar rapidamente certos pontos.

Alguns paises da América Latina passaram por importantes mudancas na primeira metade
do século XX. O funcionamento dessas economias deixava, aos poucos, de depender da
demanda do centro por bens primarios, para contar mais e mais com os estimulos produzidos
pela sua prépria dindmica interna. O processo de substituicdo de importagdes era o carro chefe
dessa transformacdo. Em pouco tempo, o desenvolvimento econdmico de certos paises latino-
americanos passou a se voltar para dentro, a partir de investimentos e consumo internos. A
mudanca ndo era alheia ao que acontecia a producdo primaria, como a agricultura.

L4, o crescimento da populacgdo e a estrutura concentrada da posse fundiaria expulsavam
contingentes significativos de trabalhadores que passavam a ser “livres” das obrigagdes da terra,
mas, também, dos meios de producédo (Souza, 1999). Um contingente humilde e jovem, marcado
pela baixa qualificacdo e educacdo formal, sem recursos préprios e que migrava para as cidades.
Esse movimento migratério chegava as urbes em busca de emprego e ja encontrava uma legido
de subempregados. Resumidamente, o que se via era a criacdo de um mercado de trabalho
urbano constituido por uma enorme mao de obra excedente que ndo encontrava empregos
suficientes nas atividades dindmicas por exceléncia. Por conseguinte, os trabalhadores se viam
obrigados ocupar o0 que era possivel: servicos de baixa qualificagdo e produtividade. Uma
absorcdo apenas parcial, ditada pela necessidade impostergavel da sobrevivéncia. Era
exatamente, segundo a CEPAL, esse mercado de trabalho — em que a méo de obra aceitava
qualquer remuneracdo — que tornava o0s paises periféricos vulneraveis ao rebaixamento dos
niveis salariais através dos ciclos econdmicos. Um rebaixamento que, associado a exportacédo
especializada de produtos com baixa elasticidade-renda da demanda, levava inexoravelmente a
deterioracdo dos termos de troca, dificultando ainda mais a importacdo dos bens de capital
necessarios a expansao econémica, marcadamente industrial.

A problematica estrutura social latino-americana criava ainda outro problema aos olhos
dos economistas da Comissdo. Essa sociedade, ao apresentar renda e propriedade fortemente

concentrados, baixa mobilidade e pouco incentivo & acumulagdo e ao surgimento de

18 As questdes do emprego e da nagdo serdo tratadas como se a CEPAL fosse um corpo Gnico dentro dos anos 1950 e 1960. O
motivo é que as diferencas, nessas duas décadas, parecem emergir da percepcao de que havia insuficiéncia na teoria e, por isso,
novos conceitos foram criados ou antigos enfatizados. A matriz, porém, permanece. E possivel afirmar até, mas sujeito a
controvérsias, que os avangos da década de 1960 ja estavam, em parte, implicitos e fragmentados em varios textos da Comissao.
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empreendedores, engendrava a valorizagdo do consumo conspicuo (Furtado, 1974). Como
consequéncia, dada a reduzida dimensdo dos mercados, a industria local ndo lograva esgotar as
possibilidades de substituicdo de alguns produtos (antes importados) e ja necessitava passar
adiante, diversificar-se, fornecer bens tecnologicamente mais avancados e complexos a fim de
atender a demanda por bens de consumo diferenciados (CEPAL, 1970). O obstéculo para isso era
necessidade de investir em tecnologia, maquinas e mao de obra qualificada, algo de que os
latino-americanos ndo dispunham. Tornava-se, entdo, economicamente racional importar a linha
de producdo inteira, posto inexistir um setor produtor de bens de capital significativo. A
implicacdo era clara: pressdo sobre o Balangco de Pagamentos e produgédo baseada em tecnologias
desenhadas para pouca mao de obra. Em outras palavras, para a CEPAL, tinha-se a frente
abundancia de mdo de obra, escassez de divisas, mercados reduzidos e inadequacao tecnologica.

O setor capitalista moderno, pois, ndo conseguia induzir a homogeneizacao. Ao contrério,
reconfigurava a heterogeneidade estrutural, alterando sua forma sem diminui-la. Mudava o local
e o formato, deixando de se assentar no campo para se apresentar mais complexa, envolvendo
campo e cidade. Se parecia acontecer uma industrializacdo promissora, isso se devia a
urbanizacdo apressada, nascida do crescimento desordenado das cidades e do surgimento de
vagas nos setores dindmicos (Pinto, 1973), mascarando os efeitos da absorcdo cadtica e limitada
da populacéo e retirando do debate a possibilidade de regulacédo politica das desigualdades.

A situacdo diagnosticada aparece desenhada teoricamente em estudo de 1965 (CEPAL,
1970). Segundo a Comissdo, a grande participacdo do setor de servi¢os no total de pessoas
empregadas esta ligada, na periferia, a um rasgo patolégico do desenvolvimento. Isto €, ndo se
trata da difusdo de progresso técnico entre 0s setores, mas esta baseada fundamentalmente na
incapacidade do setor primario em manter empregado o incremento de sua populagéo e do setor
secundario de absorver essa médo de obra sobrante e/ou expulsa. Trata-se da absorcdo espuria,
indicada por Prebisch (1970), e caracterizada principalmente por empregos de baixa
qualificacdo, precarios, instaveis e mesmo pessoais que resultavam em baixa renda. Este seria o
traco principal da evolugdo da ocupagdo na America Latina Souza (1999).

Por consequéncia, para a CEPAL Classica, manter a insuficiéncia dinamica significava
manter a heterogeneidade estrutural e o desemprego disfarcado que obstaculizavam o
desenvolvimento e perpetuavam os problemas sociais decorrentes'’. Ou seja, os cepalinos viam,

relacionando emprego, tecnologia e acumulacdo, uma tendéncia estrutural ao desemprego, posto

70 quadro se torna dramético quando se percebe que “(...) 0 aumento da densidade de capital derivado do avango tecnoldgico
resulta numa reducdo do ritmo de crescimento da demanda liquida de médo de obra (para um mesmo nivel de poupanga)”
(Rodriguez, 1981: 83), exigindo um nivel de acumulagdo maior para se atingir o pleno emprego. Cabem, portanto, duas
observacoes: a) a heterogeneidade é um grave problema, pois fragiliza os desdobramentos da competi¢ao tecnoldgica; b) caso se
alcance a taxa de acumulagdo necessaria, mantido o modelo de industrializacéo, o problema se coloca mais a frente com maior
dimensdo, numa espiral insolGvel.
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que este surgisse como resultado espontdneo das transformacgfes causadas pelo tipo de
industrializac&o adotado e pela alteracdo do peso relativo dos setores (Pinto, 1965).

Destarte, entendendo a integracdo por meio do emprego COMO necessario ao
desenvolvimento, o crescimento econdmico acelerado passava a ser obrigatério. Mas, e €
fundamental perceber isso, ndo qualquer crescimento. Teria de ser via industrializagdo. E mais:
uma industrializacdo planejada (eficiente, eficaz e acelerada), capaz de aumentar as
oportunidades de emprego e impedir que as atividades se direcionassem para satisfacdo do
consumo imitativo. Logo, crescer e industrializar eram o fundamento econdmico para a
superacao da heterogeneidade, tanto através da absorcdo do desemprego disfarcado, como pela
reducdo da importancia da exportacdo de bens primarios na formacéo da renda. Para a Comisséo,

“(...) [a industria] tem um papel predominante no desenvolvimento econdémico. Dai que
o conceito de ‘paises industrializados’ se identifique com o de ‘paises adiantados’, e

que se considere quase equivalentes o ‘processo de industrializa¢do’ e o ‘processo de
desenvolvimento econémico’” (CEPAL, 1970: 37).

Para realizar o desenvolvimento, no entanto, a CEPAL Classica falava no imperativo de
atitudes e decis@es politicas, pois, caso contrario, suas teses previam a continuidade das péssimas
condicdes de vida das massas e 0 embotamento do sistema econémico por meio da
heterogeneidade. Era preciso superar a insuficiéncia dinamica e ndo bastava elevar o valor dos
investimentos sobre o PIB. Era imprescindivel somar a isso acGes que desobstruissem a
industrializacdo e permitissem a crescente homogeneizagdo da estrutura produtiva. Em outras
palavras, € preciso enfatizar, havia uma relacdo de subordinacdo: o objetivo era o
desenvolvimento; o caminho era a industrializacdo; e o emprego era o fruto.

Mas como realizar o esforco do desenvolvimento, fazendo da industrializagcdo o
caminho? Para responder a pergunta é preciso destacar que, para a CEPAL Classica,
industrializar as economias da Ameérica Latina ndo era possivel sem constituir a nacdo. A
evolucdo historica dos paises latino-americanos especializou-os como produtores de alimentos e
materias primas simples a serem vendidas ao exterior, na verdade, aos paises dotados de
industrias. Tal especializagdo levou as economias da América Latina a retirar seu dinamismo
dessas exportacdes e, ao fim e ao cabo, se tornarem prolongamentos das economias industriais,
subordinando-se economicamente. Essa condi¢do de subordinagdo forjou um desigual progresso
técnico entre os paises industrializados e os latino-americanos que, além de reforcar a
especializacdo, repercutiu na forma de diferencas crescentes nos niveis de produtividade e renda.
Em resumo, a subordinagdo e a pobreza entre os paises latino-americanos eram faces da mesma
moeda: a situagdo periférica (Mello, 1991).

Destarte, era imprescindivel superar tal subordinacédo econdmica e isso sO seria possivel

com a constituicdo da nacdo, isto é, a construcdo da soberania dos paises em relacdo aos
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comandos e dire¢cdes que ndo venham de nacionais, marcadamente sobre a economia. Ou seja, a
CEPAL Classica, ao enfatizar a relacdo centro-periferia, ““(...) toda a questdo do desenvolvimento
foi vista pelo angulo das relacGes externas, e o problema transformou-se assim em uma
oposicao entre nagdes (...)” (Oliveira, 1972: 8). A dicotomia entre a constituicdo da nagédo versus
interesses e dindmica internacionais era fundante no pensamento cepalino, portanto.

A industrializacdo se tornou, assim, fundamental. Ainda segundo Mello (1991), a
industria € o0 momento crucial de constituicdo da nagéo, pois marca o inicio do ‘desenvolvimento
para dentro’, deslocando o centro dinamico das economias latino-americanas para o mercado
interno. Isto é, a substituicdo da variavel exdgena (demanda externa) pela variavel enddgena
(investimento) como motor da economia. Isso era tdo importante que equivalia ao deslocamento
para o interior do pais dos centros de decisdo. Assim, a construcdo das bases econdmicas da
nacao e a liquidacdo da pobreza emergiam como dois aspectos do mesmo processo.

Os problemas enfrentados para realizar a industrializagdo, contudo, ndo poderiam ser
banalizados. Havia descompasso entre a dimensdo e tecnologia das plantas fabris vidveis e a
poupanca dos paises, a tecnologia importada e a inexisténcia de mercado de massas e, grave, a
fragilidade da industria local de bens de capital (quando havia). Tudo frente a concorréncia de
oligopdlios mundiais ja instalados, com interesses transnacionais estabelecidos e aliangas
patentes com elites nacionais. Essa especificidade da periferia tornava mandatoria a intervencéo
nos rumos da economia, caso contrario, a dinamica social reproduziria o subdesenvolvimento.
Em outras palavras, a industrializacdo dos paises latino-americanos ndo poderia ser deixada a
cargo das forcas de mercado e havia a necessidade de intervencao planejada (Mello, 1991).

Por isso, para a CEPAL Classica, esta é uma tarefa para o Estado. E cabe somente a ele
porque, na visdo cepalina, além dos instrumentos, o Estado personifica a vontade nacional na
construcdo coletiva da nacdo (Mello, 1991). De outro modo, ao pressupor que o objetivo do pais,
sinbnimo de nacdo para a Comissdo, seja se desenvolver, cabe ao Estado romper a reproducéo do
subdesenvolvimento, planejando, intervindo, coordenando e realizando a industrializacao.

Nesse sentido, a CEPAL Classica percebia genericamente os paises da América Latina
como nagdes onde os problemas do subdesenvolvimento os impedia alcancar seu potencial e o
bem estar para a maioria da populacdo. Assemelhavam-se a comunidades imaginérias
(Anderson, 2008) onde, apesar das hierarquias e diferencas sociais, se idealizavam camaradagens
e solidariedades horizontais capazes de unir pessoas e grupos diferentes sob um territério e
governo. A realidade, porém, era um pouco pior. A historia do subcontinente ndo permitia que a
ideia de comunidade fosse suficientemente disseminada. Nesta parte do globo, as distancias
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sociais, sejam elas de renda, riqueza, cultura, educacéo, poder ou oportunidade, dificultavam a
identificaco da populagdo com a ideia de pertencimento a uma comunidade nacional®,

Foi diante desse quadro que a CEPAL Classica erigiu seu discurso e se fez ouvir. Ao
defender o desenvolvimento dos paises através da industrializacdo, absorvendo a populacao
excluida dos frutos do progresso, a Comissdo construiu uma narrativa de transformacdo e
reconstrugdo dos paises (vistos como nagdes), apontando um caminho que os permitiria ingressar
unos, como coletividades, na modernidade inspirada no capitalismo liberal e de bem-estar social
figurado nas economias europeias. Ali, a centralidade da nacdo ganhava relevo e se tornava
evidente quando observado o campo semantico dos conceitos que apareciam no discurso
cepalino de superagcdo do subdesenvolvimento. Falava-se, por exemplo, em deslocamento do
centro dinamico, internalizacdo dos centros de decisdo, integracdo nacional, planejamento,
interesse nacional, etc., todos indicando que era preciso construir uma solucdo nacional e
soberana. Desse modo, os cepalinos, conscientes ou ndo, fizeram uso da ideologia nacional como
legitimadora para defender a criacdo de uma nova sociedade nos paises da América Latina.

Como esperado, no entanto, o que se definia como nac¢do era tdo nebuloso quanto podia
ser. O conceito pratico da CEPAL, ao identificar o pais como nacdo, ocultou o quanto a
ideologia nacional, como vé Hobsbawn (1990), é instrumento de luta politica, marcadamente
para consolidar e justificar o dominio de um grupo social sobre os demais*®. O momento mundial
era propicio. Quando as teses da Comissdo surgiram, fazendo convergir crescimento e nacao, sua
mensagem de desenvolvimento nacional participou do sentimento que amalgamou a renovacao
econdmica em VArios paises latino-americanos e os movimentos de libertacdo nacional ao redor
do mundo. Nos dois casos, a ideia de nagdo trouxe a tona anseios de transformacdo frente ao
passado e terminou por aproximar, em objetivos econdémicos e desejos libertarios, ideologias
pouco convergentes como o nacionalismo e o marxismo® (Guibernau, 1997).

O problema é que, principalmente do ponto de vista politico, o discurso transformador, ao
usar de maneira vaga a ideia de nacdo, ndo encontrou sustentacdo nos grupos sociais reais em
conflito no subcontinente. Na América Latina, de maneira geral, as lutas de independéncia se

sustentaram em interesses fragmentados, com visGes dispares sobre a nacao e acabaram lideradas

'8 Menos ainda de comunidades de sentimento. Weber afirma que a nacéo é uma comunidade de sentimento que se manifestaria
adequadamente em um Estado proprio. Assim, “(...) @ nacionalidade néo é, para Weber, um conceito sociologicamente definido;
deve ser determinado ndo do ponto de vista das qualidades comuns que estabelecem a comunidade nacional, mas apenas a
partir do objetivo de um estado independente.” (Guibernau, 1997: 42)

1% para ele, quando a acepco atual de nagdo veio a luz, a partir das grandes revoluc8es européias, é que a relagdo entre povo e
Estado ganhou relevo e a nagdo passou a carregar a nogéo de una e indivisa. A partir dali, a nagdo passou a ser “0 corpo de
cidaddos cuja soberania coletiva os constituia como um Estado concebido como sua expressdo politica. [Isto é,] a equagéo
nacdo = Estado = povo e, especialmente, povo soberano, vinculou indubitavelmente a nacgdo ao territorio, pois a estrutura e a
defini¢do dos Estados eram agora essencialmente territoriais.” (Hobsbawn, 1990: 32)

2 Nagueles anos, 0 pensamento marxista que pouco valorizou a questio nacional, abragou a causa das guerras de independéncia
tanto em funcgdo das lutas anti-imperialistas quanto pelo reconhecimento que a causa internacionalista do proletariado exigia,
primeiro, a aboli¢do da dominacao externa para que se possa estabelecer a luta de classes em cada pais (Guibernau, 1997).
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por oligarquias estreitamente ligadas a elementos mercantis-empresariais que, uma vez no poder,
se preocuparam em manter o controle sobre a forca de trabalho rural (escrava e india) (lanni,
1988). Logo, o nacionalismo se iniciou conservador pelas classes altas e s6 depois se difundiu
pela populacdo, mas compondo um mosaico de significados®.

Assim, sem ruptura interna importante, a nacdo burguesa que surge na América Latina
trouxe e traz, sob a camada moderna aparente, um conjunto de interesses tradicionais, alguns de
heranca colonial, as vezes ligados diretamente a posse da terra, que costura uma complexa ordem
onde a organizacdo social segue os principios do mercado, mas a liberdade e os direitos se
restringem aos possuidores de riqueza ou poder politico. A posse da terra é um exemplo de
riqueza concentrada cujas consequéncias geram desproporcional poder, ganho econdmico e
seguranca nas maos de reduzido grupo dominante nas &reas rurais latino-americanas®.

Ha também sutilezas que problematizam a na¢do, mas também pouco foram observadas.
Vale chamar a atencdo para duas delas: a questdo racial manifesta na América Latina e a quinta
fronteira. Na primeira, indios, pretos, brancos, amarelos e mestigos socializam sob “(...)
condi¢cdes sociais, culturais, econémicas e politicas que diversificam, classificam e

antagonizam” (Ianni, 1988: 12), rascunhando castas modernas. Na realidade do subcontinente,

“Ha padroes e valores remanescentes da sociedade de castas, produzida pelo
colonialismo e escravismo, subsistindo junto aos valores e padrGes da sociedade de
classes que emerge a partir do século XIX. Tanto assim que, no século XX, as
sociedades nacionais continuam a mesclar o passado e o presente, a casta e a classe, o
patrimonialismo e o liberalismo.” (lanni, 1988: 13).

Isto €, casta e classe se sobrepde e a nacdo, embora exiba a méscara burguesa e branca,
organizada segundo a racionalidade do mercado, ndo reflete, na esfera econdmica e politica, 0s
conflitos sociais que justapde a logica capitalista e a I6gica hereditaria, ambas fruto da trajetoria
historica das sociedades e de sua diversidade econémica e étnica.

A quinta fronteira, por sua vez, observa que a questdo nacional transborda os limites
territoriais (lanni, 1988). A América Latina, desde o seu nascimento, conjugou a ambicdo das
elites locais com a cobi¢a do mercado internacional, associando interesses em relacdo a formatos
determinados para a estrutura e a dindmica econdmica dos paises (Cardoso e Falleto, 2004). Isso
significa que a nag&o no subcontinente se definiu e se define também a partir da influéncia dos
interesses internacionais sobre a ordem econdmica e social dentro do espaco nacional,

implicando na impossibilidade pensar os paises como coletividades restritas ao territorio.

2 “Mas o nacionalismo das diversas categorias sociais n&o é o mesmo. Seria equivoco imaginar que o patriotismo do militar, o
protecionismo do comerciante e industrial e o antiimperialismo de setores populares expressam o mesmo nacionalismo. S&o
varias e diversas as Nagdes que estdo em causa nas controvérsias nacionalistas” (Ianni, 1988: 9).

22 Um exemplo atualissimo é reportado por Torres e Brandford (2017).
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Essas questdes ndo eram invisiveis aos cepalinos. Apesar de sua teoria do
subdesenvolvimento dividir o mundo entre paises do centro e paises da periferia e, para 0s
periféricos, propor transformacdes enunciadas como de interesse geral, da nacdo, os intelectuais
da Comissao tinham consciéncia dos conflitos envolvidos (Prebisch, 1981). Na verdade, a
questdo nacional na América Latina é complexa e transpassada por varios dilemas que a CEPAL
Cléssica, evoluindo, parecia estudar e aprender seu significado para superar a condicdo
subdesenvolvida. Os novos conceitos dos anos 1960 refletiram esse esforco.

Foi justamente essa condicdo movedica da nacdo na America Latina, marcadamente no
periodo classico da Comissdo, que ofereceu motivos para que uma narrativa de reconstrucao da
nacdo (diretamente identificada como pais), sob o0 charmoso aspecto da modernidade produtiva e
superacdo da pobreza, com amplas consequéncias institucionais, se tornasse atraente aos
governos, intelectuais progressistas e setores urbanos de renda média e mesmo trabalhadores. A
CEPAL né&o conseguiu, entretanto, manter a seducdo do seu projeto durante os anos 1970. A

razdo parece estar exatamente na imagem de nacdo que fundava os discursos da Comissao.

5. A relacdo entre emprego, desenvolvimento e construcdo da nagao

A disputa pelo significado de nacdo na América Latina é tdo intenso que aflora nos mais
diversos de discursos. Esta nas ciéncias sociais, inclusive na economia, alcanca a musica e o
cinema, mas talvez seja na literatura que emerge sua manifestacdo mais rica. A ebulicdo desse
debate aponta para o difuso sentimento de que as diferentes na¢bes do subcontinente ndo estdo
prontas ou mesmo constituidas. Como ja foi dito, os abismos sociais desafiam o sentimento de
pertencimento e, por isso, obrigam a lutas permanentes, muitas fracassadas, de reconstrucéo da
nacdo, levando, ao longo da historia, ao seu renascimento em imagens, formas, prioridades e
dinamicas®.

Nos anos 1950 e 1960, os intelectuais da CEPAL Classica, cientes dessa dinamica,
desejaram, naquele momento historico aparentemente propicio, ensejar um novo ciclo de
reconstrucdo das nacOes. Seu projeto propunha a reconstrucao atraves do desenvolvimento dos
paises e fundamentou sua visdo, tal como definida por Schumpeter (1986), na constituicdo da
nacdo e sua independéncia para além das formas veladas de subordinagdo. O cimento social que
propbs, entretanto, fugia ao receitudrio dos grupos oligarquicos, cujos interesses pouco
convergiam com o0s populares. De outro modo, nao eram hinos, herois, santos, bandeiras, etc.
Seu caminho era a economia politica, através da industrializacdo e consequente absor¢éo

(esperava-se) da méo de obra excedente, ocupada em trabalhos de baixa produtividade e renda,

28 «“A Nac8o esta na histéria e no imaginario. E uma realidade inquestionavel, consubstanciada na sociedade civil e no Estado.
Mas também é uma fabulacao. (...). A Na¢do que aparece no imaginario, ndo é a da histéria. Nao esta no real.” (Ianni, 1988: 27)
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nas atividades modernas que deveriam se disseminar e dominar a economia dos paises. A
sensacdo de pertencimento deveria nascer da reducdo das desigualdades, derivada do
emponderamento dos grupos populares em ascensdo. Por fim, embora ndo seja dito, isso deveria
levar a troca de elites oligarquicas tradicionais por outra tipicamente capitalista e moderna, ainda
que segundo o padrdo dos paises do centro.

Os textos da Comissdo, entretanto, procuraram se ater as condi¢cdes, a estrutura e a
dindmica econémica dos paises do subcontinente, evitando incursdes em outras ciéncias sociais.
Esta opcdo (Prebisch, 1981), deu motivo a criticas, como a de Cardoso e Faletto (2004), segundo
a qual, embora o pensamento da CEPAL Classica fosse extremamente relevante para o
autoconhecimento da América Latina, ele ndo teria sido capaz de elaborar uma abordagem
adequada ao entendimento de questdo tdo complexa quanto o desenvolvimento econdmico de um

pais periférico. A época, observando a CEPAL, afirmaram os autores que

“as condigoes estruturais e de conjuntura favoraveis deram margem desde entdo a
crenca, comum entre 0S economistas, de que o desenvolvimento dependeria
principalmente da capacidade de cada pais para tomar as decisGes de politica
econbmica que a situacdo requeresse. (...) [Deste modo,] o fortalecimento e a
modernizacdo do Estado pareciam [ser] os instrumentos necessarios para alcancar
uma politica de desenvolvimento eficaz.” (Cardoso e Faletto, 2004: 19-20)

A impressdo ndo é desinformada. A teoria do subdesenvolvimento da CEPAL Classica,
marcadamente nos textos oficiais, mostrava enfaticamente a face econémica, dando azo a iluséo
de gque o manejo das corretas variaveis econdmicas pudesse levar a superacdo da condicdo
periférica, tornando possivel sua transformacao. O problema do emprego parece ser um exemplo.
Como ja mencionado, para os pesquisadores da Comissdo, 0 emprego era uma questdo derivada,
isto é, seguindo os keynesianos®*, ndo haveria porque aventar que os trabalhadores detivessem
poder no mercado de trabalho. E a expectativa que determinaria o comportamento dos
investimentos e, portanto, a decisdo sobre a quantidade de postos de trabalho disponiveis
pertenceria exclusivamente aos capitalistas (Keynes, 1992). No caso especifico dos paises
subdesenvolvidos, porém, os cepalinos aproximar-se-iam mais ainda de Kalecki (1987): mais do
que a deficiéncia de demanda efetiva, aqui importaria a escassez de equipamentos de capital.
Assim, dadas condi¢fes da América Latina, 0 necessario para se ampliar 0 emprego passava a
ser a elevacdo significativa da quantidade de equipamentos de capital nesses paises®.
Consequentemente, a industrializacdo se tornava prioritaria. Resumindo, a a¢do sobre variaveis
econdmicas determinantes seria aparentemente suficiente para reduzir a heterogeneidade
estrutural e modificar a estrutura do emprego nos paises da América Latina, conduzindo,

simultaneamente, a transformacéo destas sociedades.

24 Nao confundir com a Sintese Neoclassica dos neo-keynesianos.
% para uma critica contundente desse ponto das teses da CEPAL Classica, ver Tavares (1986).
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Essa, todavia, € uma leitura imediata dos trabalhos da Comissdo e ndo incorpora outras
fontes importantes para a compreensdo do pensamento dos seus principais pesquisadores®. Na
verdade, o suposto determinismo econdmico no pensamento da CEPAL, na interpretacdo de
Mello (1991), oculta, como um outro lado da mesma moeda, uma questdo da maior relevancia: a

construcdo da nagéo. Para o professor,

“(...) todo espago do discurso cepalino estd organizado em torno da ideia de
independéncia econdémica da Nacdo. Melhor ainda: a problematica cepalina é a
problemdtica da industrializagdo nacional, a partir de ‘sua situa¢do periférica’. [Ou
seja,] (...) o ndcleo do problema da industrializacdo reside na antinomia entre a plena
constituicdo da Nagdo e uma certa divisdo internacional do trabalho que a havia
convertido em periferia (...)". (Mello, 1991: 20)

Em outras palavras, estava implicito que para se desenvolver era inescusavel absorver a
mao de obra excedente (até entdo, ocupada em setores de baixa produtividade), dentro de
atividades capitalistas modernas. Mas, como visto, para realizar essa tarefa, dada a forma de
insercdo dos paises periféricos na divisdo internacional do trabalho, a industria tornara-se o Unico
caminho possivel, segundo a Comissao. Por qué? Porque o efeito esperado da industrializacédo
dos paises latino-americanos era, primeiro, superar a condi¢do subordinada, imposta pela posicao
periférica dessas economias no capitalismo mundial e, portanto, a conquista da soberania.
Segundo, mas ndo por ordem de importancia, a absor¢cdo da mao de obra excedente, permitindo
elevacdo da produtividade, da renda e reducdo das desigualdades sociais comuns no
subcontinente. Com isto, outros dois fendmenos deveriam ter lugar: primeiro, a maior
proximidade entre os estratos sociais provocariam o reconhecimento de semelhancas ao conjunto
dos individuos (iguais em direitos, por exemplo) e, segundo, o sentimento de pertencimento que,
somado a crescente soberania, suscitaria 0 surgimento da nacdo (renovada). Por conseguinte, a
industrializagc&o aparece como momento crucial da constitui¢éo da nacdo (Mello, 1991). Ou seja,
empregar, industrializar, desenvolver e reconstruir a nacdo sdo faces (e fases) de um mesmo
projeto, presente no pensamento dos pesquisadores da Comisséo (Kalvan, 2000).

E interessante perceber, entdo, que a preocupacdo com o desenvolvimento, dentro do
momento historico vivido e da aproximacdo com a teoria keynesiana, sé poderia ser concebida
dentro de um projeto que envolveria a reconstrucdo da nacdo. Isto é, ao falar em
desenvolvimento, a CEPAL Cléassica estava defendendo alterar, soberanamente, a dindmica de
reproducdo daquelas sociedades periféricas, enfatizando, para tanto, a necessidade de
industrializagdo, algo possivel, segundo suas teses, apenas com o auxilio de um Estado forte.

Mas para isso, € necessario que esse Estado encarne o projeto de desenvolvimento como desejo

% \/er, por exemplo, os livros ja citados Prebisch (1968), Prebisch (1970) e o prefacio do mesmo autor para Rodriguez (1981).
Sdo também muito interessantes a esse respeito as entrevistas dadas por Prebisch a Mateo Magarifios (1991) e a Carlos
Mallorquin (1998). Outros autores classicos da Comissao também publicaram trabalhos, apds 1960, que reforgam este ponto de
vista: Celso Furtado, Anibal Pinto e José Medina Echeverria.
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geral da sociedade, afirmando suas agdes como ‘vontade geral da nagdo’. Deste modo, a ideia de
desenvolvimento sé aparece no horizonte do possivel sustentada e sustentando um projeto de
nacao que conhece, de fato, quais serdo 0s novos agentes basilares da sociedade a ser construida,
mas por meio da narrativa, difunde o lema de progresso comum e coletivo. Nesse caso, exceto
pelo Estado, o principal agente era a burguesia industrial nacional, isto &, uma burguesia nacional
e emancipada, capaz de guiar o futuro econdmico dos paises do subcontinente, direcionando-o,
dentro do dinamismo préprio do capitalismo, ao crescimento e desenvolvimento cada vez maior.
Em outras palavras, a CEPAL Classica ousou criar uma ideologia de transformacdo social
reformista através da narrativa de progresso nacional.

Tratava-se, portanto, de construir uma visdo econdmica do capitalismo a partir de olhos
latino-americanos que deveria, por fim, armar ideologicamente a ascendente classe empresarial
local para a superacdo da sua condicdo subalterna no jogo interno de cada pais e para seu
reposicionamento externo. Na verdade, segundo Flechsig (1991), buscou-se acomodar a teoria
keynesiana as necessidades de um desenvolvimento capitalista nacional e autbnomo da América
Latina, capaz de possibilitar ao subcontinente superar sua condicao periférica. Ainda segundo o
mesmo autor, o grande mérito de Prebisch e dos jovens economistas da CEPAL, por
conseguinte, estd em formular uma teoria de corte burgués?’, voltada para a América Latina,
criticando a divisédo internacional do trabalho e exigindo a superagdo da condicéo periférica.

Nesse sentido, a critica feita a0 mecanicismo cepalino e a auséncia de temas politicos ndo
é justa e precisa ser matizada. Na mente dos pensadores da Comissdo, os temas politicos internos
pareciam estar muito presentes em varios dos seus autores.

E 6bvio, no entanto, que a superacdo da pobreza e da desigualdade fundada diretamente
na industrializacdo é questionavel e minimiza o papel do conflito e da negociacdo entre as
classes sociais. No caso europeu, por exemplo, o acelerado crescimento da riqueza s6 deu ensejo
a superacdo das mazelas sociais do Velho Continente quando a elite do poder, sentindo-se
dramaticamente pressionada, elevou a exacdo e o Estado foi capaz de, por meio de servicos e
politicas publicas, redistribuir os recursos em direcdo aos trabalhadores (Hobsbawn, 1995). A
CEPAL Classica era consciente do problema, mas, nos anos 1950, acreditou que o imperativo
era superar o subdesenvolvimento através da transformacdo da estrutura produtiva, fazendo

crescer a produtividade e a produgdo. Como visto na se¢édo 3.2, porém, ja nos anos 1960, a critica

2" Fernando Henrique Cardoso escreveu uma vez que o grande mérito da CEPAL foi ter alcancado a originalidade na copia
(Cardoso, 1993). Segundo ele, “(...) as formulacbes cepalinas tém 6bvias raizes no pensamento econdmico classico e no
neomarxismo e estdo permeadas por uma linguagem keynesiana” (Cardoso: 1993, 70). Nesse sentido, se a CEPAL ndo avangou
para além dos classicos, dois pontos merecem destaque e apontam sua originalidade: primeiro, na ousadia de transformar as teses
da Comissdo em politicas econdmicas pro-industrializagdo e, segundo, os pontos de contato com as criticas de Cambridge a
funcdo de produgdo neocléssica.

% \/er nota 27.
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ja ndo cabia. Raul Prebisch liderou, na Comissdo, o reconhecimento de que ndo bastava
industrializar, destacando a necessidade de distribuir a riqueza, marcadamente a posse da terra, a
fim de evitar a concentracéo dos frutos do progresso e o embotamento do industrializacao.

Outra critica, no entanto, continua fundamental. A CEPAL Cléassica, marcadamente nos
anos 1960, estava ciente, ao propor a reconstru¢do da nagdo por meio da industrializagédo e da
constituicdo de uma solidariedade nacional, das resisténcias que a consecuc¢éo do projeto sofreria
por parte dos grupos dominantes a época. Afinal, por mais disseminada que seja a penetracdo
ideoldgica do sentimento nacional, a vida econdémica e o poder ndo eram incipientes e 0s grupos
sociais mais fortes ja extraiam da realidade social todo o capital, poder e privilégio que poderiam
obter naquele momento historico. Diante disso, a Comissdo prop0s transformar a realidade,
preconizando o crescimento e a modernizacdo econémica, sustentada na ideia de progresso
nacional, coletivo. Mas esse esforco conduziu a um problema grave e descrito pela primeira vez
pelo Prof. Francisco de Oliveira. Foi Oliveira, ja em 1972, quem afirmou que o discurso cepalino
teria impedido a formacdo de uma teoria sobre o capitalismo em um pais pobre. Segundo ele, ao
falar em desenvolvimento do pais e da questdo nacional, a CEPAL ‘ideologizou’ o debate ao
excluir da disputa perguntas fundamentais como “a quem serve o desenvolvimento econémico

capitalista no Brasil?”. Nas palavras do professor,

“com seus esteredtipos de desenvolvimento ‘auto-sustentado’, ‘internaliza¢do do centro
de decisoes’, ‘integracdo nacional’, ‘planejamento’, ‘interesse nacional’, a teoria do
subdesenvolvimento sentou as bases do ‘desenvolvimentismo’, que desviou a atengao
tedrica e a agdo politica do problema da luta de classes, justamente no periodo em que,
com a transformagdo da economia de base agraria para industrial-urbana, as
condicBes objetivas daquela se agravavam. A teoria do subdesenvolvimento foi, assim,
a ideologia do chamado periodo populista; se ela hoje ndo cumpre esse papel é porque
a hegemonia de uma classe se afirmou de tal modo que a face ja ndo precisa de
mdscara.” (Oliveira, 1972: 9)

A discussao evidéncia, entdo, que as teses da CEPAL Classica, fruto de um momento
impar na histéria do capitalismo e da América Latina, possuiam carater reformista, proximo do

gue Candido (1990) chamou, para o Brasil, de radical. Para Candido (1990: 4. Grifo nosso):

“Gerado na classe média e em setores esclarecidos das classes dominantes, ele [0
radical] ndo é um pensamento revoluciondrio, e, embora seja fermento transformador,
ndo se identifica sendo em parte com os interesses especificos das classes
trabalhadoras, que sdo o segmento potencialmente revolucionario da sociedade. De
fato, o radical se opde aos interesses de sua classe apenas até certo ponto, mas nao
representa os interesses finais do trabalhador. E facil ver isso observando que ele
pensa os problemas na escala da nagdo, como um todo, preconizando solu¢des para a
nacéo, como um todo. Deste modo, passa por cima do antagonismo entre as classes;
ou por outra, ndo localiza devidamente os interesses proprios das classes subalternas,
e assim ndo vé a realidade a luz da tenséo entre essas classes e as dominantes. O
resultado é que tende com frequéncia a harmonizacdo e a conciliagdo, ndo as
solugdes revolucionarias.”
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E possivel defender a CEPAL Classica, afirmando que, ao usar o substantivo pais para
referenciar seu discurso transformador, a Comissdo utilizava um conceito com a amplitude
méaxima sobre quem compunha a nacdo, isto é, todos que habitam o territorio nacional. O
problema, contudo, ndo esta em abranger todos, mas atenuar, até perder sentido, os conflitos
sociais, marcadamente os de classe em sua teoria do subdesenvolvimento. E por isso que, para
alguns estudiosos, a CEPAL Cléssica criou uma concepg¢do particular do keynesianismo, a partir
da posicdo latino-americana na historia e na divisao internacional do trabalho (Cardoso, 1993)%°.

Outras criticas foram feitas ao complexo edificio intelectual cepalino dos anos 1950 e
1960%°. Os questionamentos vieram tanto de autores ligados & critica do capitalismo como
daqueles que defendiam o sistema. Mais importante, todavia, € observar que a maioria dos
guestionamentos ou hegavam aspectos parciais ou os resultados. A maioria passou incélume pelo
formalismo do pensamento (Assael, 1984). Poucos, no entanto, observaram o sentido profundo
dos escritos da Comissdo: reconstruir as naces do subcontinente através do desenvolvimento e

da soberania. E geralmente, eles ndo eram economistas.

6. Comentarios finais

A importancia da CEPAL Classica para o pensamento econdémico latino-americano, até a
década de 1970, é inegavel. Marcadamente no Brasil, os técnicos da Comissdo compuseram
grupos de trabalho do Governo, assessoraram érgdos federais e influenciaram decisdes ja desde
0s anos 1950. Ao mesmo tempo, a visdo cepalina perpassou o0 debate por décadas, antagonizando
varias correntes de pensamento em disputa no pais. Ainda hoje, repercute, a partir de vozes como
Celso Furtado e Maria da Conceicdo Tavares, em razao da leitura obrigatéria de alguns de seus
trabalhos na formacao de novos economistas.

E irrecorrivel, portanto, conhecer o pensamento da CEPAL e, mais ainda, ter claro que a
Comissdo € fruto de um momento mundial que deu causa ao surgimento da teoria moderna do
desenvolvimento e a proposicéao de politicas econdmicas visando a transformacao das economias
pobres. Além disso, o pensamento cepalino foi alimentado pela histéria especifica do
subcontinente e seu extenso passado colonial.

Nesses paises, o Estado nacional que se criou, ap6s a independéncia, longe de significar
mudangas internas, implicou no conservadorismo, na continuidade dos grupos dominantes
tradicionais interessados no controle sobre a mao de obra rural. Logo, a nacdo na América Latina

nasceu sob a forma do interesse oligarquico, apesar do discurso liberal utilizado a época. Desde

2% Fonseca (1998) escreveu uma critica precisa a esse ponto de vista.
% para uma discussdo sobre as varias criticas feitas a0 pensamento cepalino, ver Assel (1984), Rodriguez (1981), Mello (1991) e
Oliveira (1972).

26



Versdo preliminar. Reprodugdo proibida.

14, a prevaléncia das “ideias fora do lugar” e 0 desejo de superar as rela¢fes sociais de producao
espoliativas colocaram em pauta a recorrente luta pela reconstrucéo da nacao.

Assim, quando em meados do século XX emergiram as preocupac¢fes modernas com o
desenvolvimento e a CEPAL prop6s o caminho da industrializacdo para superar a fragilidade da
estrutura produtiva e vencer o pensamento conservador, a intengdo era romper com o passado e
criar o novo, defendendo as teses a partir de um discurso cuja sustentacdo pré-analitica se situava
na reconstrucao da nacéo.

Esse discurso, se, por um lado, pode ser entendido como um avango, a0 mesmo tempo,
mostrou fragilidade. Avango porque a CEPAL Cléassica foi além da teoria econémica e criou
uma narrativa e uma ideologia transformadora da sociedade latino-americana, tendo, por pano de
fundo, a modernizacdo da nacdo. O resultado foi que, pela primeira vez, uma teoria econémica
latino-americana foi capaz de empolgar e mover parcela significativa dos nacionais em defesa do
horizonte de progresso e de soberania. Por outro lado, sujeitou a teoria a criticas quando tratou a
nacdo (pais) como una e o Estado de maneira ad hoc, dissimulando os conflitos sociais.

De qualquer forma, a CEPAL Cléassica, como a maioria dos pioneiros da teoria do
desenvolvimento enxergou a necessidade da industrializacdo para superar a pobreza dos paises
subdesenvolvidos. A hierarquia geoecondmica sempre mostrou, entretanto, ao longo da historia,
muita resisténcia a qualquer mudanca. Assim, a posi¢cdo subordinada das nacgdes periféricas,
principalmente na divisdo internacional do trabalho, para ser alterada demandava a atuacdo de
uma organizacao forte o suficiente para redirecionar o uso do excedente na economia. No caso,
em favor da transformacdo da estrutura produtiva ou industrializacdo. Os conflitos oriundos de
mudangas dessa monta sdo grandes e, portanto, determinado grau de legitimidade precisava ser
alcancado. Diante disso, s6 Estado poderia encarnar esse projeto e concebé-lo como “vontade
geral da nacao”.

Se a Comisséo, ao desbotar a luta de classes dificultou o entendimento dos reais conflitos
vividos internamente nos paises latino-americanos, suas teses devem ser analisadas a luz do
momento historico, inclusive da evolugcdo do pensamento econdmico. Seus pesquisadores e
simpatizantes que, em um primeiro momento desprezaram o embotamento do crescimento e do
desenvolvimento em razéo da concentragdo dos frutos do progresso nas maos de poucos, logo
perceberam esta insuficiéncia e passaram a defender a necessidade de distribuicdo da riqueza,
marcadamente da terra, e a reducéo das desigualdades sociais. Assim, um dos maiores méritos da
CEPAL surge da sua capacidade de aprender com os fatos da América Latina, evitando sempre
defender a teoria em detrimento da realidade.
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