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Esta dissertacao vai dedicada a duas mulheres:
minha méae Lucy (o que dizer?) e a

Rosana Sun, um ser humano inacreditavel.

Por fim, gostaria, nesse trabalho, de homenagear a
Celso Furtado,

a quem admiro e tenho como farol.
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Artigo XXIII - Todo homem tem direitoc ao trabalho, a livre escolha do
emprego, a condicdes justas e favordveis de trabalho e & protecdo contra o
desemprego. Todo homem, sem qualquer distincdo, tem direito a igual
remuneracdo por igual trabalho. Todo homem que trabalha tem direito a
uma remuneragdo justa e satisfatéria, que lhe asseqgure, assim como & sua
familia, uma existéncia compativel com a dignidade humana e a que se
acrescentardo, se necessdrio, outros meios de protecdo social. Todo
homem tem direito a organizar sindicatos e a neles ingressar para protecdo
de seus interesses.

Declaracao Universal dos Direitos Humanos, ONU, 1948
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En mi patria hay un monte.
En mi patrig hay un rio.

Ven conmigo.

La noche al monte sube.
El hambre baja al rio.

Ven conmigo.

Quiénes son los que sufren?
No sé, pero son mios.

Ven conmigo.

No sé, pero me llaman
v me dicen "Sufrimos".

Ven conmigo.

Y me dicen: "Tu pueblo,
tu pueblo desdichado,
entre el monte v el rio,

con hambre y con dolores,
no quiere luchar solo,
te estd esperando, amigo”.

Oh t4, la que vo amo,
pequefia, grano rojo
de trigo,

serd dura la lucha,

la vida serd dura,

pero vendras conmigo.

Pablo Neruda, ‘El Monte v el Rio’
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Resumo

A CEPAL. (Comissao Econdmica para América Latina e Caribe) & o centro da
discussdo no presente trabalhc. Mais especificamente, a visdo da instituico sobre a
questdo do emprego. Porém, esse enfoque conduziu ao estudo de dois momentos: a
chamada Velha CEPAL (anos 50 e 60) e a Nova CEPAL (anos 90). Por qué? Devido as
transformacgdes tedricas que acompanharam a escola ao longo dos seus 50 anos e
mudaram, de forma importante, sua discussao, propostas e, de maneira mais controversa,
seu método. Assim, ac longo do frabalho conclui-se que a Velha CEPAL, quanto ao
emprego, estava proxima da abordagem keynesiana e kaleckiana, onde a demanda efetiva
é a mola mestra para gerar empregos. Diferentemente, a Nova CEPAL n&o partitha
claramente da mesma visao, voltando, como na teoria tradicional, a valorizar a idéia de
empregabilidade da forca de trabalho disponivel. Por fim, considerando o ‘entorno’
histérico e mesmo intelectual que envolve ambas, enfatiza-se a diferenca entre ambas as
visdes da mesma instituicio ¢ ainda observa que a Nova CEPAL nao conseguiu avangar de

maneira aceitave] de onde a Antiga havia parado.



I NTRODUCAO

“How abolish an evil without first having clearly perceived in
what it consisted?”

Simone Weii. Factory Work , 1942,

Os altos indices de crescimento econdmico por que passaram paises da América
Latina no pés-guerra nao resolveram alguns de seus principais problemas. Se houve
importantes progressos na renda per capita e na estrutura produtiva, patinamos, ainda
hoje, sobre indicadores sociais desconsertantes. Contudo, se as auspiciosas taxas de
crescimento conseguidas ano apds ano nao foram suficientes, nem a transformacéo da
estrutura produtiva de muitos paises da regidao, o que fazer para superar os graves
problemas sociais? Como vencer a péssima distribuicho de renda, desemprego ¢
subemprego desesperadores?

Tais perguntas nos remetem, mais do que nunca, a conhecer as possibilidades de
desenvolvimento econdmico da América Latina e, para tanto, a CEPAL (Comissao
Econdmica para Ameérica Latina e Caribe) constitui marco fundamental. Sua constante
preocupacao com a transformacao econémica da regido permitiu enxergar a intima
relacho entre insercdo na divisdo internacional do trabalho, formacdo histérica e o
resultante desenvolvimento. Com isso, as idéias cepalinas reivindicavam, desde os anos
50, através da industrializacdo, a superacio dos enormes contrastes na estrutura produtiva
e social e, por esse caminho, o alcance do desenvolvimento. No entanto, como & natural,
seu sofisticado esquema conceitual foi duramente criticado e, com o passar do tempo,
sofreu fissuras.

As diversas e aceleradas mudancgas ocorridas no mundo nas dltimas décadas, a
formacBo de uma nova ordem mundial e as dificuldades internas dos Estados Nacionais
desenvolvimentistas levaram, dentro da prépria CEPAL, nado s6 ao questionamento, mas
também, e muito mais importante, a revisdo e a uma nova abordagem dos problemas dos
paises do subcontinente. Essa revisdo, mesmo partindo de algumas idéias basicas do
marco tedrico dos anos 50 e 60, propunha uma forma diferente de atacar e sobrepujar a

pobreza, buscando o desenvolvimento através do crescimento econdmico com assimilaco
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sisternatica do progressc técnico, com simultinea massificacdo da educacdo, e melhor
distribuicio de renda.

Trata-se, portanto, de duas abordagens diferenciadas, dentro da mesma escola,
ambas na trilha do desenvolvimento econémico. No ceme de toda essa discussao, todavia,
dorme a questao da inclusdo social, cuja expressao mais simples ou talvez sistémica seja o
emprego. Assim, se para discutir o desenvolvimento econdmico latino-americano é
imprescindivel olharmos a CEPAL, também torna-se necessario que analisemos o papel
do emprego, questdo chave do desenvolvimento econémico.

Nesse sentido, se a CEPAL alterou em sua trajetéria a forma de buscar o
desenvolvimento, é de se esperar que também tenha alterado seu olhar sobre ¢ emprego
no processo de desenvolvimento. Seré esse o ponto sobre o qual nos debrucaremos neste
trabalho. Em outras palavras, discutiremos como a CEPAL dos anos 50 e 60 e a Nova
CEPAL dos anos 90 veem a relacdo entre aumento da oferta de emprego e
desenvolvimento.

Mas, para isso, facamos, primeiramente, algumas observacdes.

A analise sobre a CEPAL

Para construirmos nosso trabalho, é necessério termos claro que a CEPAL era um
brgao cuja pesquisa apresentava carater eminentemente aplicado, voltado para a criagao
de técnicas e formulacao de politicas econdmicas que favorecessem o desenvolvimento
latino-americano. Assim, € claro que a casa moldava seus conhecimentos e propostas ac
momento vivido pelo subcontinente. Por isso mesmo, é comum observarmos, que a cada
década, a CEPAL propunha diferentes énfases em suas mensagens transformadoras: nas
origens e anos 50: industrializacdo; nos anos 60: reformas para desobstruir a
industrializacGo; nos anos 70: reorientacGo em favor de uma maior homogeneidade
social e diversificagdo exportadora; nos anos 80: superacdo do problema do
endividamento externo; e nos anos 90: transformacgdo produtiva com equidade.
(Bielschowsky, 1998}

Em todas elas, a idéia de transformacéo estava presente. Uma transformacao que

nac parecia concebivel que se processasse sozinha, apenas através dos agentes no
2
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mercado. Para os economistas da casa nos anos 50 e 60, a busca pelo desenvolvimento
passava pela industrializacio e esta, na América Latina, era vista como problematica e
especifica, tornando imprescindivel, para que prosseguisse, a intervencao consciente sobre
a realidade’. (Mello, 1991)

Nesse sentido, o intuito de transformacio parece permeado por uma ideologia®
forte nesses anos do pds guerra: © desenvolvimentismo. Este é entendido como

“(...) a ideclogia de transformacdo da sociedade (...} [latino-americanal, definida pelo projeto

econdmico que se compde dos seguintes pontos fundamentais:

a) a industrializacdo integral é a via de superacio da pobreza e do subdesenvolvimento (...);

b) ndo hé meio de alcancar a industrializacéo eficiente e racional (...} [na Ameérica Latina]
através das forcas esponidneas de mercado; por isso, é necessdrio que o Estado a plangje;

¢} o planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econdmicos e os
instrumentos de promogdo da expansdo; e

d} o Estado deve ordenar também a execucdo da expansdo, captando e orientando recursos

financeiros, e promovendo investimentos diretos naqueles setores em que a iniciativa
privada seja insuficiente.” (BIELSCHOWSKY, 2000: 7. Grifo nosso)

Em outras palavras, de acordo com essa ideologia, o Estado era requisitado para
que desse sua contribuicdo ao desenvolvimento. E qual contribuicdo? De planejador e
promotor de investimentos, capaz de ordenar a utilizacio dos recursos nacionais®,

Em resumo, a CEPAL foi (e &) um érgao de pesquisa voltado para a especificidade
latino-americana, preocupado com diagnésticos e politicas capazes de conduzir os paises
da regifio ao desenvolvimento econdmico. Nessa busca, partilhava (e mesmo fomentava)
uma ideologia desenvolvimentista que via na industrializacdo, por meio do planejamento
estatal, o caminho para a superacdo das nossas seculares chagas sociais. Hoje as coisas

parecem diferentes e demonstrar essa mudanca é parte deste trabalho.

Nossa hipétese e a estrutura do trabalho

Tentaremos demonstrar, ao longo deste estudo, que houve um deslocamento da
abordagem cepalina sobre a questao do desenvolvimento econdmico, o que implicou um
diagnéstico e recomendacdes diferentes para a questio do emprego.

Em sintese, nossa hipétese é que

1 Sequndo Figueiredo (1990: 144), (...} os frés conceitos - desenveolvimento, industrializacdc e planejamento - sdo insepardveis do
ponto de vista cepalino e, ademais, devem ser concebidos nessg ordem.”
2 Ver CHAUI Marllena. O Que é Ideologia, Sao Paule, Editora Brasiliense, (1980). 126p.
3 Essa perspectiva parece reforcada pela acio da CEPAL, apds ganhar o ‘status’ de 6rgac permanente da Organizacic das Nagoes
Unidas. Ali, seu diretor, Raul Prebisch, buscou aproximar o orgao dos governos latinc-americanos a fim nao so de conseguir apoio,
mas, e principalmente, para capacitar os homens dos governos em politica e planejamento econdrnico (Furtado, 1985).

3
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houve uma mudanca importante no pensamento da CEPAL em relacdo as
perspectivas de desenvolvimento latinc-americano. Isso, conseglientemente, trouxe
reflexos & forma de se enxergar a questdo do emprego.

Para estudar nossa hipétese, dividimos o trabalho em cinco capitulos.. No primeiro,
discutiremos alguns conceitos fundamentais para nossa analise posterior. Em seguida, no
capitulo 2, estudaremos o pensamento da CEPAL em sua fase mais promissora (anos 50
e 60), analisando sua teoria do subdesenvolvimento e como a escola via a absorcdo da
mao-de-obra através da industrializacio. No terceiro capitulo, faremos ¢ mesmo tipo de
anéalise, porém tendo como objeto a Nova CEPAL (anos 90). A comparacdo das duas
visdes, dos dois momentos da Cornissao, serao apresentados no capitulo quatro. Nessa
ocasido, tentaremos confrontar as teorias com alguns niimeros e verificar, falseando, se
possivel, suas diferentes conclusdes. Por fim, a partir do estudo realizado, tentaremos
comprovar nossa hipdtese e propor que, agora, mais do que nunca, ¢ imprescindivel que

se alce o desenvolvimento social como meta de toda e qualquer politica econdmica.



O NASCIMENTO DA CEPAL

*Destarte, o mais importante ndo & gue podemos autodirigir-nos,
e sim que ndo nos resta oufra saida sendo fazé-lo”

Celso Furtado. ‘A Pré-Revolucao Brasileira, 1962,

Neste capitulo, as preocupacbes estardo voltadas para alguns conceitos
fundamentais para a andlise da CEPAL, tais como desenvolvimento, crescimento e

emprego. Vamos a eles.

1.1. O nascimento da CEPAL

O mundo jamais poderia ser 0 mesmo depois da II Guerra Mundial. O grau de
destruicao, as atrocidades, a morte em massa, o desespero e a dor mostravam que algum
concerto efetivo entre as nagdes se tornava necessario’. Mais: o capitalismo sem rédeas
deveria ser controlado. Assim, mesmo durante a guerra, véarias conversagdes de alto nivel
entre os paises aliados se realizaram com o objetivo de evitar que absurdos como aquele se
repetissern no futuro. Esse era o “espirito do tempo”: as preoccupacdes com feridas ainda
abertas levavam a busca de uma ordem internacional estavel e regulada (Belluzzo, 1995).
Foram essas mesmas conversacdes que comecaram a desenhar a geopolitica do mundo
apbs o periodo de conflagracio.

Os principais signatarios e incentivadores dessas articulacbes — Estados Unidos,
Franca, Inglaterra e mesmo a Unido Sowviética -~ procuravam criar um instrumento que
congregasse os diferentes paises, uma organizacao internacional geral, s6 alcancada em
1945. Nascia ali, na Conferéncia de Sao Francisco, a Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU]} e seu principal documento: a Carta das Nacdes Unidas.

A nova organizacido foi vista pelos paises da América Latina como uma grande

chance de terem sua voz ouvida no cenério internacional. Uma oportunidade de obter

1 As ientativas de concerto geral entre as principais poténcias mundiais até entdo tinham se revelado de pouco valor. Logo apés a
Primeira Guerra, por exemplo, as poténcias européias tentaram criar um érgao supranacional capaz de controlar, pela via diplornatica,
desentendimentos, anies que estes saissem do controle. Porém, a chamada Liga das Nagbes de 1919 teve curta duragio e
importancia. A fragueza aparecia & na origem da Lige, quando os Estados Unidos, ac recusarem-se a integra-la, retiraram da
organizagao quakquer significado real (Hobsbawn, 1995). 5
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cooperagao internacional para o desenvolvimento e buscar a elevacao dos niveis de vida
no subcontinente. {Cruz, 1995} A pressao regional feve traducio na proposta chilena de
criacio de uma comissdo especifica para tratar dos problemas locais. A criacdo da
Comissao Econdmica para América Latina (CEPAL) teve um gosto de dupla vitéria: uma
diplomaética e outra ac chamar a atenco do mundo para a regido.

Mas a CEPAL iria muito mais longe. A construcéo da identidade teérica da casa
viria cedo, com a chegada do seu mais. importante pensador: Ral Prebisch. Este influente
econornista argentino, de renome internacional, criador e ex-dirigente do banco central de
seu pais, trouxe em sua bagagem os principios de uma nova maneira de tratar os
problemas latino-americanos. Sua abordagem criaria um olhar econdmico a partir da
Ameérica Latina, cujas raizes sociais estavam nas transformacdes ocorridas desde os anos
30 e 40. (Flechsig,1991)

Ja no segundo texto escritc dentro da instituicio®, Prebisch expés os fundamentos
do que viria a ser conhecido como ‘Escola Cepalina’, provavelmente a mais importante
referéncia do pensamento latino-americano sobre © desenvolvimento. Esse texto,
conhecido como ‘Manifesto dos Periféricos™, teve enorme repercussio ac ser
apresentado, nac s pelo novo fratamento que dava ac comércio internacional e as
relacdes internacionais, mas também pelo tom polémico de critica as teorias defensoras do
livre comércio.

Os outros estudos que se seguiram® reforcaram a importancia e o caréter criativo
do pensamento cepalino. Em pouco tempo, a CEPAL viu suas idéias irradiarem-se,
ganhando apoio dos préprios governos locais. Talvez efeito e causa ao mesmo tempo,
parte de seus recursos voltaram-se para a preparacdo e realizacdo de cursos de
planejamento econdmico cujo fato de maior relevancia foi divulgar o ideario cepalino no
proprio centro do poder latino-americano. A instituicdo, portanto, nessa época, ja se
fornara o mais importante e influente centro de pensamento econdmico da América

Latina.

2 O primeiro texto foi divdgade no interior da CEPAL e depois recolhido.

3 O tindo original era “O Desenvolvimento Econdmico da América Latina e Seus Principais Problemas” (Prebisch, 1951},

4 Talvez o mals importante dessa fase seja o famoso ‘Estudo de 497, cujo titulo & “Estudo Econdmico da América Latina™ (CEPAL,
1951). Esse, um texto menos polémico e mais esclarecedor, como veremos, apontava o caminbo dque a CEPAL propunha aos paises
latino-arnericancs.
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Todavia é importante ficar claro que as teorias da CEPAL, sob influéncia de
Prebisch, nada tém de politicamente revolucionario. Tratava-se de construir uma visao
econdmica a partir de olhos latinc-americanos, armando ideologicamente a ascendente
classe empresarial local para a superacio da sua condicio subalterna. Ou seja, as teorias
da CEPAL nao rompem com a teoria tradicional de fundo keynesiano. Na verdade, a casa
busca acomodar a teoria tradicional as necessidades de um desenvolvimento capitalista
nacional autdnomo da América Latina, superando a condicio periférica. {(Flechsig, 1991)

QO mérito de Prebisch e dos jovens economistas da CEPAL assenta-se na

construcao dessa teoria. (Flechsig, 1991}

1.2.Crescimento e desenvolvimento: a complexidade da relacao

Na época de nascimento da CEPAL, a situacdo das principais economias latino-
americanas tinha mudado em relacdo ao inicio do século. De exportadores de produtos
primérios que retiravam todo seu dinamismo desse comércio, alguns paises passaram,
dolorosamente, por meio do estrangulamento cambial, a ter sua producgo impulsionada a
partir de demanda e investimentos realizados internamente. E a indGstria nascida no
comeco do século XX, em plantas manufatureiras leves, que consegue responder
criativamente & Crise de 29 e tornar-se alternativa a aplicacio de capitais durante os anos
30 e 40. E o contexto de formacdo de uma indastria latino-americana que buscava
acumular e assumir um papel de lideranca na regio.

Assim, o fato de a CEPAL formular uma visao a partir de olhos latino-americanos,
ideando o desenvolvimento por meio da industrializacio, ndo foi coincidéncia. Para a
comissao, era fundamental que os paises fugissem a armadilha de ser produtor
especializado de bens primarios para exportacdo. Era necessario aos paises da América
Latina se industrializarem, caso contraric veriam seu crescimento e desenvolvimento
blogqueados.

Para entendermos, mais a frente, o por que dessa afirmacido dos economistas da
casa, é capital fer claro o significado e a diferenca entre crescimento econdmico e

desenvolvimento. Demarquemos, primeiro, o que é crescimento econémico.
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Podemos defini-lo como um processe onde alguns indicadores cléassicos de atividade
econdmica apresentam expansao {producgao, renda, consumo de energia, efc), traduzindo
um fendmeno basicamente quantitativo de crescimento da oferta de bens e servigos, sem
explorar as mudancas que esse crescimento econdmico inerentemente acarreta®. Em
outras palavras, se um processo de crescimento leva & expansao da capacidade produtiva
— através da inclusdo de novas levas de bens de capital — & inevitavel que a produtividade
da economia também se altere. Isso traz consegiiéncias, como: introducdo de novos
processos e produtos, barateamento da producgo, necessidade de pessoal treinado para as
novas maquinas, possiveis mudan¢as na distribuigao de renda, entre outros. Mas n&o é
essa a preocupacao quando se fala de crescimento econdmico. Tal transformacao
qualitativa na sociedade, subjacente ao processo de crescimento e seu alcance, deve ser
analisado no conceito de desenvolvimento.

De forma intuitiva, entende-se desenvolvimento econémico come a melhoria dos
indicadores sociais de um pais, permitindo que mais e mais cidaddos desfrutem de
elevados padrdes materiais. Todavia, a questdo é mais complexa.

Rodriguez {1981) e Furtado (1992), por exemplo, chamam aten¢do para a questao
da produtividade e da distribuicho ao definirem desenvolvimento como a superagao
positiva dos grandes contrastes de renda e produtividade, através do aumento do bem-
estar material da populacio, condicionado ao aumento da produtividade média do
trabalho.

Infelizmente, tais definicdes ndo satisfazem plenamente, pois impedem que
reconhecamos, em alguns paises “desenvolvidos”™, as grandes disparidades de
produtividade do trabalho entre setores modernos e nac-modernos®.

Falar em desenvolvimento, na verdade, & perseguir um modelo comparavel, no
caso, o modelo dos paises avancados’. Estes, mesmo com todas as diferencas, apresentam
tracos em comum muitc marcantes: sdo paises social e economicamente articulados

(distribuicio de renda equilibrada, elevada escolaridade, representacdo e poder politico

5 Observe, no entanto, que crescimento nac pode ser confundido com recuperagde. Esse dliimo acontece, quando uma economia,
passadas as dificuldades, aproxima-se do seu produto potencial, ocupando a capacidade ociosa. Diferenternente, ¢ crescimenio
econdmico, portanto, s& ocorre quando a producdo e o produto potencial crescerem simultaneamente.
6 Ver Pochrnann {1995).
7 Mas, para isso, é imprescindivel que os comparaveis sefam equivalentes, isto &, medidos e classificados por um mesmo conjuntc de
valores aceitos. Ou seja, “{...) a idéia de um povo mais ou menos desenuvslvido somente pode ter sentido a partir da universalizagio
jde vaiores} do capitalismo, que cria um mercado mundial unificado progressivamentie (...).” (GONZALES, 1998: 15}
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1. O Nascimento da CEPAL

methor distribuidos), padrdo de consumo e producio gerados endogenamente e
participacdo no mercado internacional, baseado em elevada especializacio no comércio
de manufaturas. (Fajnzylber, 1990}

Ent&o, como serd o seu contrério, o subdesenvolvimento®? Em Furtado®, a origem
do subdesenvolvimento esta ligada a diferenca na difusdo do progresso técnico. Para ele,
nos paises da América Latina, a difusdo do progresso técnico no periodo primario-
exportador deu-se, em grande, parte através da modernizacio do consumo de uma
parcela da populacgo. As técnicas produtivas, no entanto, ter-se-iam mantido
essencialmente tradicionais. Ou seja, a assimilacio na regido das inovacdes tecnolégicas
mundiais foi parcial, afetando, principalmente o consumo e n&c invadindo
significativamente a esfera da producado. (Furtado, 1975) Quando da industrializacio,
ainda segundo Furtado, o ponto de partida sao atividades que tém suas condicdes
negociais e de ampliacio melhoradas quando a capacidade de importar entra em crise.
Isto é, trata-se de empresas cujo espago estd delimitade pelo tipo e gquantidade das
importacoes. Nesse sentido, ¢ progresso tecnoldgico aparece primeiro no bem importado
e consumido e sé depois, se ocorrer substituicio por produgio interna, avanca e chega
copiado aos processos produtivos. {(Furtado, 1992).

Exatamente isso chama a atencio de Fajnzylber (1990), pois para ele

“(...) una de las caracteristica del processo de industrializacién da América Latina hasta
hora hd sido precisamente la asimetria entre un elevado componente de imitacién (...} v un
componente marginal de innovacién econdmico-social.” (FAJNZYLBER, 1990 §

Em outras palavras, o desenvolvimento voltade para fora da fase anterior a
industrializacdo, visceralmente associado a modernizacio do consumo, impunha um
padrao de industrializacdo muito especial: imitativo dos padrées dos paises avancados e
desconectado dos recursos e do nivel de acumulacio local'®. Através dele, a reproducio do

processo de modermizacio do consumo levava a dois resultades:

8 Esse concelio fol amplamente criticado a ponto de ser desvalorizado acadernicamente. Via-se que apresentava problemas de pouco
figor, elasticidade excessiva e insuficiéncia para abordar a questdo das classes sociais e a evolucio histérica colonial {Gonzales, 1998},
No entanto, insistiremos nele, devido a4 CEPAL e a economistas, como Celso Furtado, uiilizarem-no constantermente.

9 Em textos como: Andlise do "Modelo” Brasileiro, Brasil: A Construgdo Interrompida, Dialética do Desenvoluimento 2 O Mito do
Desenvolvimento Econdmiceo.

10 Observe-se que esse processo de modemizacio do consumo latinc-americano revela uma situacio de dependéncia cubhural e
econdmica que empurrava os paises da regiic a reproducio dessa situacio. E bom ressaltar, contudo, que a dependéncia nao é

definida pele propriedade estrangeira do capital - ernbora a agrave —, mas sim pelo fato de termos fransplantade padrées de consumo
vindos de paises ricos (Furtado, 1974).
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1. apenas o segmento da populaciio que controlava o aparelho produtivo afetado
pelo aumento da produtividade — primeiro os aumentos permitidos pelas
vantagens comparativas do comércio internacional e depois pela industrializacio
substitutiva — desfrutava dos beneficios da modernizacao (Furtado, 1992);

2. reforco das disparidades de renda e produtividade entre setores da economia e
da populacao.

De outra maneira, os paises subdesenvolvidos assumiram essa condicac ac
organizarem sua sociedade em torno da producio especializada de bens priméarios para
exportaco, convertendo a economia em um conjunto estruturalmente heterogéneo. No
arranjo social resultante, a concentracao de renda e poder era fatal e a forte ligacdo das
classes detentoras do excedente com o exterior inevitavel. Essas classes copiavam nao
apenas o consumo dos paises ricos e centrais, mas também seus habitos, idéias e
instituicdes'’. Enfim, eram dependentes econdmica, politica e culturalmente dos paises
desenvolvidos, desviando, com isso, parte do excedente aqui produzide para o exterior’®.

Sendo assim, podemeos caracterizar, provisoriamente, a América Latina como
heterogénea e dependente, sendo esta (ltima manifestada através do uso ou destino dado
ao excedente econdmico. O mais importante, no entanto, é que o funcionamento dessa
sociedade tende a reproduzir e recolocar as condicdes de sua heterogeneidade e
dependéncia. Conseqlientemente, sua forma mais aparente & a condicdo social
deteriorada em que vive a maior parte da populacdo ac lado de padrbes de consumo
similares aos dos paises ricos.

Consoante a essa anélise, entdo, n&o devemos buscar a modernidade, copiando os
paises desenvolvidos? Nao devemos, afinal j& alertava Celso Furtado, que o modelo

desenvolvide n&o deve ser buscado através da simples cépia, posto que

“(...) a transic@o do subdesenuvolvimento para o desenvolvimento é dificilmente concebivel
no quadro de dependéncia” (FURTADO, 1974: 87}

E a razdo é clara: quanto maior o fluxo de novos padrdes de consumo, maior
devera ser a taxa de exploracdo. Por qué? O motivo é que a manutencio do consumo

imitativo s6 pode ser satisfeita de dois modos: a) aumento das exportacdes; e b) aumento

11 Para uma abordagem menos econdmica e muitissimo interessante ver Fermnandes (1968},
12 “O comportamento dos grupos gue se apropriam do excedente, condicionado que é pela situagdo de dependéncia cultural em
que se encontram, tende a agravar as desigualdades sociais, em funedo do avango da acumulacdo. Assim, a reprodugdo das formas
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1. O Nascimento da CEPAL

da taxa de excedente sobre o produto liquido (Furtado, 1974). As exportacdes, como
veremos, tém o problema da queda relativa dos precos dos bens primarios, restando,
desse modo, aumentar continuamente a taxa de exploracio. Ou seja, como falar em
desenvolvimento elevando a taxa de exploracao em economias tipicamente desiguais e de
baixa renda per capita?

Tal funcionamento da economia periférica latino-americana nos conduz a concluséo
de que maiores taxas de crescimernto econdmico, sob o signo da dependéncia, podem
piorar a condicdo de subdesenvolvimento ao invés de superd-la (Furtado, 1974). Isso
evidencia, mais uma vez, que ndo basta a economia crescer. E preciso desenvolver e para
isso & necessario superar a dependéncia.

A CEPAL, que, como vimos, ndo rompe com a feoria econdmica tradicional,
inscreve sua visao nessa dualidade: a) ha o modelo desenvolvide, que poderiamos dizer
tratar-se de paises que apresentam indicadores sociais muito bons, PIB per capita elevado,
auséncia de grandes diferencas de renda e de produtividade™, indtstrias e governo
produzindo e difundindo tecnologia em grande quantidade e investimentos dominados por
capitais nacionais (Fajnzylber, 1990); e b) o modelo subdesenvolvido, com todos os seus
problemas de heterogeneidade e dependéncia, mas que — e isso é importante - n&o se
configura em economias atrasadas e sim funcionais nas trocas internacionais. Trata-se de
dois grupos de paises coevos historicamente.

Entdo, como “desenvolver” os paises latino-americanos, superando as disparidades,
se a desigualdade tém origem no seu préprio modelo de crescimento?

Antes de responder, é preciso estar claro que h& uma direcio tnica quando discute-
se crescimento e desenvolvimento. O ltimo, para existir e consolidar-se dinamicamenie,
precisa do primeiro, isto &, s&o necessérios processos de acumulagdo de capital que se
realimentem e cujos frutos dos ganhos de produtividade sejam distribuidos pela sociedade.
Em outras palavras, para conseguirmos o desenvolvimento, precisamos que o pais cres¢a,

mas isso apenas nao basta.

sociais que identificamos com o subdesenvouluimento estd ligada & forme de comporfamento condicionada pela dependéncic.”
(FURTADQ: 1974, 82)

13 Como 4 assinalamos, a questao da disparidade na produtividade & bastante questionavel. Todavia, aceitemos mormentaneamente a
idéia cepalina que assocla homogeneidade produtiva a desenvolvimento. Uma discussae mais aprofundada sobre ¢ tema seré feita em
capitulo posterior.
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Na verdade, é preciso entender desenvolvimento como um processo social
localizado {nacionalmente, no caso), que conjuga crescimento econdmico e melhoria das
condi¢des de vida da populacéo. Propde-se que ele se realiza através da aciio de trés
forcas,

1. impulso & acumulacgao, tipico das relacées concorrenciais capitalistas®;

2. acdes que visem o aumento do bem estar material das grandes massas. Nao se
trata somente - distribuir; posto que é do funcionamento dos mercados e da
economia latino-americana repor a ma distribuicao dos frutos do trabalho; e

3. combinac@o entre aprendizagem - tendo como modelo as economias mais
avancadas - e inovagdo econdmica e social, permitindo que esses paises
incorporem o progresso técnico, pautando-o em relagdo as suas proprias

caréncias e possibilidades (Fajnzylber, 1990).

Destarte, para escapar & condicgo de subdesenvolvimento, resta, apenas, romper a
dependéncia cultural e econdmica e impor mudancas & camada da populacio que se
beneficia do sistemna atual. Sé entio seria possivel reordenar a estrutura econdmica e
politica em favor de um crescimento diferente do seguido até hoje.

Porém, a situaco de fraqueza econdmica e politica dos trabalhadores latino-
americanos, dada a oferta bastante elastica de mao-de-obra, torna-os presas faceis dos
interesses da parte da populacao detentora dos meios de produco. A situacio na América
Latina aparece, portanto, por esse ponto de vista, como um caso grave, onde a luta pela
distribuicdo do produto e do poder se v& funcionalmente embotada pela situacio de

dependéncia.

1.3. Emprego, Desemprego ¢ Subemprego

Dentro do pensamento cepalino, a preocupacéo com o desenvolvimento sempre
foi, mesmo com as transformacdes da década 90, o né a ser desatado e a razio da

existéncia da comiss&o’®. Como vimos, dentro do desenvolvimento, a questao da inciuséo

14 Ver Marx, Karl. O Capital, especialmente ¢ capitdo XXM da secdo sete: ‘La Ley Gereral de lo Acumulacion Capitalisia’.
15 Se na década de 70 e, principaimente, de 80, o pensamenio da comissiéo procurou debater quesides conjunturais ou de curto
prazo, isso se deveu & urgéncia dos problemas que se colocavam, sendo impossivel abstrai-os.
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social & fundamental e sua expressao mais aparente, o emprego, € o que nos Move nesse
trabalho. Mas o que é, o que se entende por emprego?

Poderfamos utilizar a definicho oferecida por Rodriguez (1998). Segundo ele,
entende-se emprego como os cargos exercidos por trabalhadores com produtividade alta
ou normal que se reflete em seu nivel salarial. Do mesmo modo, o autor define
subemprege como o trabalho remunerado exercido por mao-de-obra geralmente nao
especializada, de baixa produtividade e baixa remuneracéo®™.

Porém, devido a problemas de quantificagdc e para nossas ambicdes aqui,
preferimos utilizar a Classificagdo Internacional da Situagdo no Emprego (CISE)
empregada pela Organizacio Internacional do Trabalho (OIT)!. Essa classificacio aponta
diversas categorias capazes de captar, ainda que sempre problematicamente, os
movimentos do mercado de trabalho. Por tal motivo, definiremos os que t&m emprego, os
empregados, como

“{...) todos aguellos trabajadores que tienen el tipo de empleo definido como ‘empleos
asalariados. (...} Empleados con contratos estables: son aquellos ‘empleades’ que han
tenido, y contindan teniendo, un contrate de trabajo implicite o explicito (oral o escrito), o
una serie de tales contratos, con el mismo empleador de manera continua. El significado
de ‘de una manerq continua’ se refiere a un periodo de empleo que és mas largo que una
duracién minima especificada, la cual se determina de acuerdo con las circunstancias
nacionales. {...) Los empleados regulares son aquellos ‘empleados con contratos estables’
ante quienes la organizaciéon empleadora es responsable por el page de cargus fiscales v de
las contribuiciones de la seguridad social yo aquellos cuya relacién contractual se rige por

"

Ia legislacion general del trabajo.” (OIT, 2: 7)

Definido quem est4 empregado, resta-nos admitir que, por exclusio, os que ndo se
enquadram na categoria apontada e no sdo nem empregadores nem trabalhadores por
conta propria, estdo na categoria desempregado ou subempregade. Todavia, em nossas
analises quantitativas, operaremos apenas com o conceito de desemprego aberto, cuja
definicdo esquemética pode ser vista abaixo (Figura 1.2). Por qué? O motivo sio as
dificuldades de tratamento estatistico dos dados produzidos pelos diferentes paises. A
América Latina ndo possul uma tradico rica na elaboracdo de estatisticas nacionais, o que
dificulta muito o estudo conjunto.

Entretanto, dados os nossos objetivos, essa escolha ndo prejudicard o rigor ou o

foco da anélise. Na verdade, o subemprego elevado esta relacionado & auséncia de vagas

16 E de se esperar que nonmalmente os trabathadores empregados possuam registro formal de sua atividade e os subempregados, nao.
Todavia, a coinckléncia nédo & plena.
17 Ver sitio da OIT a intemet:: hitpyf1 32, 236.108. 39:8050/public/spanish/bureaw/stat/class/icsehtm
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para empregados, pois, como bem analisa Tokman {1991), na auséncia de assisténcia
social significativa, o desemprego é um luxo a que o trabalhador latino-americano nao
pode se dar. Por essa via, é possivel e podemos utilizar o desemprego aberto como
indicador — incompleto — dos movimentos da mao-de-obra no mercado de trabalho.

Figura 1.2 - Conceito esquemadtico de desemprego

Critérios para cdlcuio do Indice de desemprego

SEADE x IBGE
INIHCE DE DESEMPREGO TNDICE DE DESEMPREGO
TQTAL - SEADE/DIEESE ABERIC - BGE
Trakethe . :
precdrio . .
DESEMPREGO : !
ERIEE DS OCULIO H :
Defeinpiego ! :
por desalenta _l ) :
Deserh brego' Desemprega
abaric ahetle

Fonte: DUPAS {1929)

Sera assim, utilizando os conceitos referidos que tentaremos mostrar o
deslocamento ocorrido na abordagem cepalina, principalmente em relacdo ao emprego.
Discutiremos cada um dos periodos, entre 1950 e 1970 e os anos 90. Com isso, sera
possivel ndo s6 apontar as diferencas entre um periodo e outro como também enxergar
que essa alteracdo implicou diagnésticos e recomendacdes divergentes para a questao do

emprego.
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2

A AMERICA LATINA E DIFERENTE:
A ANTIGA CEPAL (1950-70)

“0O que caracterize o subdesenvolvimente é o desperdicio de
méo-de-obra por causa da insuficiéncia de capital,”
Celso Furtado. ‘A Fantasia Organizada, 1985

Daremos, agora, inicio a analise do pensamento da CEPAL. Nesse momento nos
concentraremos apernas sobre os anos 50 e 60, discutindo rapidamente ¢ momento
histérico do nascimento das idéias cepalinas. Em seguida, apresentaremos os principais

pontos da tecria do subdesenvolvimento e sua viséo relativa a questao do emprego.

2.1. A visao do capitalismo a partir da America Latina
A Antiga CEPAL, estando voltada e olhando © mundo a partir da América Latina,

conseguiu feito dos mais importantes. O crescimento industrial de alguns paises do
subcontinente, a destruicio das guerras, os movimentos para reconstrucao européia e a
Guerra Fria possibilitaram o nascimento e a difusio de um novo olhar sobre o capitalismo,
o olhar dos paises desindustrializados e pobres. E exatamente esse olhar que estudaremos
neste capitulo. Primeiro, tentaremos contextualizar o nascimento das idéias da escola da
CEPAL.. Depois, analisaremos o propric pensamento cepalino em trés subsectes: a) nos
anos 50; b) nos 60; e ¢} as criticas a esse pensamento. Por fim, discutiremos a questao do

emprego para os cepalinos nesse periodo.

2.1.1. O periodo conturbado do pbés-guerra

Comeo vimos na introduco, o mundo do pds-guerra nao poderia ser politicamente
o mesmo do periodo anterior. O capital havia se concentrado em escalas nunca vistas,
tornando mais e mais rigido o funcionamento da economia. Ao mesmo tempo, seguindo
administracdo cientifica de Taylor, a producidc era agora altamente sistematizada e

subdividida, dissociando a concepcao da execucdo do trabalho. Por isso, o processo de
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trabalho surgia dissociado da qualificacdo dos trabalhadores e a m&o-de-obra passou a ser
comum e semi-especializada. {(Mattosc, 1995)

Entretanto, a crise e a reincidéncia da guerra no segundo quartil do século XX
permitiam ver que a competicio entre os grandes capitais, as instabilidades econdmicas e
a fragmentac&o do mundo em blocos opositores precisavam ser alterados. A destruicao da
I Guerra Mundial nao deixava dividas de que o mundo precisava de um reordenamento e
os avancos da Uni&o Soviética ndo permitiam mais aos Estados Unidos fugirem ao papel
de novo centro hegem®énico. (Hobsbawn, 1995)

Assim, ao final da conflagracdo, despontou uma nova ordem econdmica mundial e
nasceu a Guerra Fria. Com apoio dos EUA, os paises capitalistas castigados pela
destruicio tratavam cormn urgéncia da sua reconstrucio, uma necessidade para que se
afastasse o risco da revolucdo social (Hobsbawn, 1995). Nesse ambiente, o fluxo
internacional de recursos alterava-se em direcdc ao Japéo e a Europa, que se reerguiam.
Ambos ndo s6 passaram a receber apoio financiade pelo Plano Marshall, mas também a
atrair, para seus protegidos mercados internos, o investimento produtivo norte-americano.

Se a reconstrugio permitia um rapido crescimento das economias européias, a
guerra — e suas demandas —~ e a concorréncia entre capitais trouxeram avancos
tecnolbgicos muito importantes nao sé em novos produtos, mas também em niveis de
produtividade. (Hobsbawn, 1995} Esses avancos, somados ac espalhamento do padrao
industrial estadunidense, consolidaram a lideranca econdmica norte-americana. E bom
lembrar que o baixo prego do barril de petréleo na época’ tolerava tal avanco.

Em resumo, tudo isso permitiu:

a) réapido e prolongado crescimento da producdo e da produtividade;

b) lideranca do setor industrial, através dos bens de consumo durdveis, bens de

capital e quimica;

¢} criag@o de um importante sistema de filiais multinacionais;

d) crescimento do comércio internacional mais acelerado do que o industrial -

embora o mercado interno fosse o principal responsavel pelo crescimento ; e

e) crescimento da participacéo relativa do emprego industrial e de servicos nos

mercados de trabalho nacionais. (Mattoso, 1995)
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Naturalmente, as relages de trabalho também apresentaram nitidas mudancas. A
destruicdo e o horror das duas guerras haviam tornado os dirigentes mundiais ciosos dos
problemas gerados pela insatisfacdo social. (Belluzzo, 1995} Pior, havia agora um
confraponto clarc ao sistema capitalista: a Unido Soviética e a consolidacdo de suas
posicdes no leste europeu. Esses ‘perigos’ da luta de classes forcaram a entrada de um
novo ator na cena politica: os sindicatos de trabathadores amparados na lei, na regulacao
publica do desemprego e na sua propria organizacao (Mattoso, 1995).

Nesse ambiente, os homens que estavam em posicdo de fazé-lo reformaram o
capitalismo (Hobsbawn, 1995). Os Estados dos paises desenvolvidos passaram a conciliar
propriedade privada dos meios de producio, planejamento, gestdo democrética da
economia e elevacao do padrao de vida da populacio por meio do Estado de Bem-estar
Social, arcando com parte dos custos de reproducido da mao-de-obra. (Mattoso, 1995)
Agora, os Estados tomavam as rédeas da regulacgo social.

O resultado desse periodo nos paises centrais foram anos de um crescimento
econdmico superior a qualquer periodo do passado — exceto para os EUA — somado a
uma taxa de desemprego aberto minima, estacionada em 1,5% na Europa Ocidental nos
anos 60. Os trabalhadores, por sua vez, frente a enorme oferta de bens, crescimento
econdmico, ganhos de produtividade, pleno emprego e forca politica®, tiveram sua
situacio material francamente melhorada. Tudo em um ambiente de baixa inflacdo. Por
tudo isso, esses anos foram os chamados ‘Trinta Gloriosos’, uma época excepcional do
capitalismo. {Hobsbawn, 1995)

Porém, as mudancas nio ficaram restritas aos paises ricos. O resto do mundo
também colheu os frutos da época. Por exemplo, exceto por momentos de guerras
regionais, nao havia fome endémica e mesmo a oferta de alimentos per capita aumentou
em quase todas as regides. (Hobsbawn, 1995)

Em importantes paises da América Latina, as transformacdes também foram de
grande monta. Aqui, alguns paises transitaram para uma nova dindmica econdmica,
baseada na demanda e investimento internos e alguns ceniros urbanos passaram a ser os

pdlos dinamicos da economia. Neles, uma classe industrial latino-americana surgia, carente

1 O barril de petrélec saudita, no periodo de 1950 2 1973, custava emn médja menos de dois délares. {Hobsbawn, 1995)
2 A importancia dos sindicaios na methoria das condicdes de vida dos proletarios & discutivel. E mais crivel que sela mais um fator ~
valioso - de pressdo a favor dos trabalhadores.
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de uma ideologia que representasse sua visdo de mundo e seus interesses. (Bielschowsky,
1998) A rapida migracio campo-cidade, na auséncia de reforma agraria, inchou
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® (CEPAL, 1951).

Foi nesse ambiente que nasceram as idéias da CEPAL: um mundo em
reestruturagac que ainda olhava com medo seu passado recente; em que Estados
Nacionais percebiam a necessidade de intervir no funcionamento da sociedade capitalista a
fim nao sé de evitar tragédias, mas também de sobreviver soberanamente; com
trabalhadores que se organizavam e conquistavam direitos. Ao mesmo fempo, em uma
Ameérica Latina que crescia economicamente, mas com grandes diferencas internas e que
se tornava mais e mais consciente da sua vulnerabilidade externa. Paises esses donos de
uma indastria nova, mas ja crescentemente responsavel pela dinamica da economia. De
uma burguesia constituida, porém sem respaldo teérico e ideoldgico para seus interesses.
Mas uma regi&o ainda possuidora de enormes e inumeraveis problemas sociais.

O grande mérito da CEPAL, por conseguinte, esta em formular uma teoria voltada
para a América Latina, realizando uma critica & divisdo internacional do trabalho e
exigindo a superacio da condicao periférica. (Flechsig, 1991)

Nesse mundo efervescente, nao tardou ao pensamento cepalino atrair a atencéo
das mentes nacionalistas e de jovens economistas preocupados com a superacio do
terrivel quadro social latino-americanc: em sua maicria pobre, anaifabeto, agrério e
politicamente oligarquico. Mas, e talvez mais importante do que isso, foi a atracéo
exercida por essa teoria sobre os governos da América Latina. Mas o que pregava essa
teoria de tio instigante e atraente aos olhos latino-americanos? E isso que passaremos a

investigar. Mas, antes, € interessante observar o debate econémico travado na época.

2.1.2. O debate nos anos 50

3 MATTOS0O {1995), em seu capitule 1, descreve como na Europa ¢ Estado passa a chamar para si 2 responsabilidade néo s6 pela
estabilidade econdmica, mas também de parte dos custos sociais da reproducao do trabalhado. A associagio dessas polificas fez com
que ¢ crescimento do funcionalismo pidblico puxasse positivamente as estatisticas de emprege (MATTOSO, 1995, Principalmente na
secio ‘Conformacao do padrao de desenvolvimento Norte-Americanc).
4 OLIVEIRA (1998} argumenta que apesar da baixa renda per copita, os fatores que mantinham os elevados niveis de miséria eram
politicos: golpes, partidos e sindicatos cassados, efc. Esta posicao sera discutida nos itens 2.2.3 e 2.3.
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N&o nos interessa esmiucar as discussdes dos anos 50 e 60. O importante aqui €
apenas mostrar o contexto intelectual do debate do qual a Antiga CEPAL fazia parte.

A Crise de 29 e as duas guerras mundiais elevaram o tom dos questionamentos &
“Teoria do Comércio Internacional’®, baseada nas vantagens comparativas. Dominante até
entdao e legitimande a divisko internacional do trabalho constituida, essa teoria,
logicamente impecével, trazia implicito que a difusio dos frutos do progresso técnico se
realizaria através do livre comércio entre as naces. Afinal, cada pais deveria especializar-
se na produgac dos bens em que fosse mais eficiente e troca-los pelo que necessitava ou
fosse comparativamente mais caro produzir internamente. Com isso, o comeércio livre e a
concorréncia internacional tenderao

“(...) a igualar o preco dos fatores e serdlao] em clguma medida um substituto para o
movimento dos fatores.” (MERHAV, 1987: 177)

Mas essa feoria, para os cepalinos, ndo correspondia as experiéncias histéricas dos paises
latino-americanos. Furtado {1974), por exemplo, aponta para a existéncia de enorme
diferenca na difusdo dos frutos do progresso técnico entre os paises e para o fato de o
excedente criado nos paises subdesenvolvidos nao ser dedicado a formacao de capital,
estando ligado apenas a difusdo de padrdes de consumo existentes nos paises
desenvolvidos. Foi esse inconformismo com o ideario neo-classico, que conduziram Raul
Prebisch ao principio normativo da necessidade da contribuicdo do Estado para a
realizacio do desenvolvimento econdmico®.

Mas o debate ndo se reduzia & momentaneamente enfraquecida 'Teoria do
Comércio Internacional’. A luta foi fravada nos campos ideologico e politico através de
uma avalanche de estudos sobre desenvolvimento econdmico. (Furtado, 1985) Havia na
época preocupagac em compreender e promover o crescimento econdmico dos paises em
ruinas ou atrasados, ndo s6 para que se mantivesse a estabilidade mundial, mas também a
fim de se evitar a expansao’ do socialismo soviético, inclusive para regides como a
America Latina. Desse contexto nasce um caloroso debate cujo tema central, o

desenvolvimento econdmico, era precisamente o tema da CEPAL.

5 A Tecria do Comércic Internacional a que nos refertmos, tem origem no pensamento de Adamn Smith ¢ David Ricardo, sendo
Charles Kindieberg seu representante na época.

6 Mas Prebisch ndo estava sozinho. Rosestein-Rhodan publicou, em 1943, artigo com varios pontos de contato com a futura escola
cepalina. Falava ele no imperativo da industrializacio e na necessidade de planejamentc, intervencio e mesme nvestimmento estatal,
Tudo para que fossern superados os constrangimentos ac desenvolvimento.

7 Para HOBSBAWM (1995}, a URSS nfo possuia pretensdes expansionistas.
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Dentro desse debate, no campo da teoria econémica convencional, os estudos de
Arthur Lewis e W. Rostov ganharam fama. Ambos acreditavam que as economias menos
desenvolvidas poderiam alcancar as nagdes ricas, mas para isso seria imprescindivel elevar
os niveis de poupanga e, entéo, o investimento. Tratava-se de uma questao de tempo e
esforcos para que ¢ desenvolvimento viesse.

Diferentemente, para a Antiga CEPAL, o problema nao era de atraso em relacao
ao centro. Na verdade, a estrutura produtiva de um pais da Ameérica Latina era fruto da
forma como este se inseriu na divisao internacional do trabalho e, portanto, os problemas
eram contemporaneos e nao se resolveriam automaticamente com o tempo.

A intensidade politica e intelectual do debate estava acesa nas cabecas de
econormistas latino-americanos da época e parecia querer frutificar na formacéo de um
ideério nacicnal para os paises do subcontinente. Trata-se de um periodo em que, pelo
menos ideologicamente, tivermnos a chance de ser gestores de nosso proprio destino.

As idéias da CEPAL na época serdo expostas abaixo.

2.2. O sistema centro-periferia e a necessidade de industrializacao

Como vimos, as idéias da CEPAL nao brotaram no vazio. Alimentadas pelas
transformacdes por que passava a América Latina e o resto do mundo, a visdo cepalina
veio a puablico 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 as idéias e os conceitos de onde derivaram investigacdes, pesquisas e
recomendacdes de politica econdmica para toda a América Latina.

Todavia, ao final da década de 50, a economia latinc-americana ja se apresentava
sob outro aspecto. Alguns paises® tinham conseguido avancar muitc no processo de
industrializacdo, mas sem alterar significativamente seus problemas sociais. E novamente
Prebisch quem inaugura, na CEPAL, em ‘Hacia ung Dinamica del Desarrollo
Latinoamericaneo’ (1963), as grandes discussdes em torno do modelo de industrializacao

seguido e da necessidade de uma melhor distribuicao da renda.

8 Brasil, Argentina, Chile, México ¢ Venezuela sao os mais importantes.
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S&o essas duas décadas de reflex@o econémica o nosso objeto neste item. Juntas

constituern, para nds, a Antiga CEPAL. Primeiro, os anos 50 e a industrializagdo.

2.2.1. A CEPAL dos anos 50: industrializacdo

O crescimento industrial e as transformacdes decorrentes por que passava parte
importante da América Latina eram movimentos espontaneos de defesa das economias
frente as crises da primeira metade do século. Logo, tal crescimento industrial nao se deu
nas mesmas condicdes em que se realizou nos paises ricos. Afinal, os Ultimos realizaram
sua industrializacdo no século passado, construindo estruturas produtivas crescentemente
integradas, concorrentes entre si, com grande dinamismo tecnolégico’ e com papel ativo
dos Estados Nacionais. Ja os paises da América Latina, no mesmo século passado, eram
especializados na producide de bens primarios para exportacdo, fazendo deles a mola
principal do seu dinamismo econdmico (desenvolvimento ‘voltado para fora’).

Assim, os paises industrializados ocuparam o papel de vanguarda na industria,
tornando-se exportadores de produtos manufaturados, enquanto os latino-americanos,
devido & especializacao, faziam fluir todo o progresso técnico para o setor exportador,
deixando o restante das atividades relegadas & condicido de subsisténcia e baixa
produtividade. A consegiiéncia era inevitavel.

Quando alguns paises da Ameérica Latina iniciaram seu processo de industrializacao,
ainda no segundo quarto do sécule passado, os paises industrializados ja usufruiam de
enormes plantas fabris, tecnologia avancada, elevada produtividade, alta relacio capital-
trabalho e estrutura produtiva integrada. O resultado, nestes Gltimos, era uma renda per
capita elevada, e por isso mesmo uma poupanca, compativel com os niveis de
investimento necessarios (CEPAL, 1951). Ou seja, ao iniciar sua industrializacio, os paises
da América Latina depararam-se com um capitalismo internacional que estava muito longe
da fase concorrencial. Sua nova dinamica obedecia a hutas monopolistas e padrdes

tecniologicos que impediam a simples copia ou compra de tecnologia a partir de poucos

9 lcluimoes, aqui, 0s que conseguiram industrializar-se airasadamente, no final do século passado (ver Oliveira, 19835).
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recursos. A producdo industrial agora exigia grandes recursos, vultosos capitais por
trabalhador, conhecimentos cientificos e mercados®®.

Na América Latina, diferentemente, a produtividade mais alta restringia-se ao setor
exportador. A baixa produtividade do restante da economia e, por consegiiéncia, a baixa
renda per capita dos paises ndo permitiam uma poupanca suficiente para alcancar os
patamares de capital e tecnologia atingidos pelas nacdes ricas. 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 prépria indstria nacional.
Assim, as necessidades de bens de capital dos diferentes setores geravam demanda e
renda para esse segmento muito especial da indGstria, fazendo com que os estimulos
circulassem dentro dos paises. J& a especializacio primaria da América Latina obrigava
que as novas inddstrias buscassem suprir suas necessidades de bens de capital no exterior,
desviando, como é evidente, parte significativa dos estimulos econdmicos.

Se a "Teoria do Comércio Internacional’ ndo via problemas nesse arranjo histérico,
Raul Prebisch discordava. O equivoco, segundo ele, estaria no fato de essa abordagem ser
estatica e ‘fotografar’ apenas dois pontos diferentes de equilibrio. Isso dentro de um
processo de desenvolvimento econdmico cheio de perturbacdes, onde o tempo &
extremamente relevante, torna tal método pouco aplicavel (CEPAL, 1951). Para Prebisch
{1951}, a teoria tradicional das vantagens comparativas traz implicito algo negado pela
realidade: a difusdo dos frutos do progresso técnico. Este, ao nao se irradiar, explica as
grandes diferencas de renda e capitalizacdo entre os povos.

Partindo dessa perspectiva sobre o funcionamento da economia mundial, Prebisch
definiu o par de conceitos mais importante do pensamento da instituicBo nos anos 50 e
60: o bindmio centro e periferia. Para ele, é fundamental perceber que esses dois
grupos de economias tém estreita froca entre si e vao se formando em permanente
relacdo, ndo havendo atraso ou estagio pretérito de desenvolvimento. Na verdade, os
conceitos expdem a especificidade histérica dos paises periféricos em relacdo ao centro,
utilizando, para isso, sua insercdo particular na divisdo internacional do trabalho.

(Bielschowsky, 1998) Em outras palavras, a diferenciacdo feita pela Antiga CEPAL

10 No ftem 2.3, faremos uma critica ao fato de a CEPAL nao observar os processos historicos que levaram os pafses centrais ac
desenvolvimento, principalmente no que se refere a concentracio do poder mdusirial, financeiro e mercantil. Tudo sob os auspicios do
Estado Nacional.
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permitia perceber que a divisac internacional do trabalho produzia um desenvolvimento
desigual e combinado. Dentro dessa clivagem, para Rodriguez (1981), os cepalinos da
época definiram a periferia a partir de dois tracos caracteristicos: a) especializacio na
producao de bens primérios ou de baixo valor agregado; e b) heterogeneidade’, isto é,
convivéncia de processos prociuti\}os modernos e arcaicos, com o segundo abrigando
parcela significativa da populacao.

Resumidamente, o que temos; entfo, é uma América Latina especializada na
produc@o de bens primarios (ou de baixo valor agregado) para exportacéo, de onde retira
seu dinamismo econdmico. Somado a esse setor, outro voltado para subsisténcia:
tecnologicamente arcaico, abrigande a maior parcela da populagéo e incapaz de sustentar
e manter trabalhando um nimero elevado de pessoas que ingressam na idade adulta.
Enfim, uma economia vulneravel as flutuacdes externas, que abrigava um setor moderno
de reduzido alcance interno e, portanto, uma estrutura produtiva ndo integrada, cuja
populacéo rural crescia aceleradamente e se tornava ‘excedente’.

Desenvolver é, entdo, nesse sentido, reduzir as diferencas entre o setor moderno e
arcaico, melhorando as condi¢des de vida da massa populacional através da sua incluséo

nos setores dinamicos dos paises. Em outras palavras:

“o problema econémico fundamental de América Latina consiste em aumentar a renda per
capita por meic 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, o que demanda recursos, poupanca e divisas para a compra de méaquinas e
equipamentos quase sempre importadoes. E como fazer isso se, como vimos, temos uma
poupanca pequena, relativamente &s necessidades de investimento? Pior, nossas
exportacbes primérias, como veremos, perdem poder aquisitivo frente aos produtos
industrializados e tendemos ao desequilibrio externo? Para responder as questoes, &
preciso observar como a CEPAL encarava o funcionamento de economias periféricas.

Como vimos, uma economia periférica, ao ser especializada na exportacio de
produtos primérios, tem elevado coeficiente de exportacio, respondendo rapidamente (e

tornando-se wulneravel) as flutuagbes nos paises centrais. Ao mesmo tempo, naoc

11 Esse é basicamente ¢ conceito de heterogeneidade, como definido por PINTO (1985] e indiretamente criticado no ftem 2.2.3.
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possuindo uma indGstria, muito menos uma estrutura produtiva integrada, a maior parte
dos bens que foge a subsisténcia precisa ser importado, dando a essa economia um
elevado coeficiente de importagao. Por outro lado, os Estados Unidos, nove centro do
capitalismo mundial, teria um coeficiente de importacio muito baixo, respondendo com
poucas compras ao crescimento de sua economia. Além disso, seu coeficiente de
exportacdo também seria baixo, o que faria sua economia responder muito lentamente a
um estimulo vindo do exterior. (CEPAL, 1951) . ..

As trocas comerciais entre esses dois paises seriam claramente destavoraveis ao
periférico e isso ficava muito claro quando se analisava o ciclo econémico. Na fase
ascendente, em que se amplam as trocas, o funcionamento das economias centrais
demandaria maiores quantidades de produtos primarios, elevando seus precos. Ao mesmo
tempo, no centro, os salarios subiriam e os precos industriais cresceriam ainda mais, ja
que a procura excederia a oferta. Porém, na descendente, o quadro inverter-se-ia e os
salarios mostrariam resisténcia & queda, impedindo uma reducdo maior dos precos
industriais. Deste modo, acumular-se-ia estoques em toda a cadeia até que a pressac se
exercesse sobre a producéo priméria (CEPAL, 1951). Quanto maiores fossem os estoques,
maior seria a pressdo sobre a produgio priméria. Essa pressio resultaria em queda nos
precos dos bens exportados pela periferia e consolidar-seda na forma de queda nos
salarios dos trabalhadores desses paises, posto ndo apenas terem menor organizacio
como ainda haver excesso de mao-de-obra. Trata-se de um movimento irresistivel para a
periferia, dada sua posicac no inicio da cadeia produtiva (Rodriguez, 1981). Ou seja, para
a Antiga CEPAL, ciclo apés ciclo, os precos primérios tenderiam a cair frente aocs dos
bens industrializados, movimento que constituiria o bastante criticado processo de
deterioracio dos termos de troca'”.

Mas o mais grave desse processo € a sua conseqiiéncia: a periferia exportaria para
os centros parte dos frutos do seu préprio progresso técnico, isto é, os ganhos de
produtividade que gerariam uma renda real maior (Rodriguez, 1981). E o motivo seria
muito simples: o setor industrial, concentrado nos paises centrais, apresentaria ganhos de
produtividade significativamente maiores do que o setor primario. Assim, mesmo que a

paridade entre precos dos bens primérios e industriais fosse mantida, a produtividade
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industrial cresceria. Com isso, o Gltimo setor produziria maior quantidade de bens ao
mesmo custo e conseguiria comprar mais bens primérios com menos esforco. Ou seja,
haveria concentracéo de renda.

O quadro desenhado é de uma armadilha. Se se introduzissem melhorias técnicas
na agricultura, teriamos aumentos da produtividade por trabalhador e formacio de méao-
de-obra excedente nesse setor. Haveria, também, melhoria da renda da comunidade, seja
através de maiores lucros ou menores precos. A absorcdo dessa mao-de-obra, na melhor
das hipéteses, em outras atividades, representaria aumento de renda real que se somaria
ao ganho anterior. Porém, como vimos, os paises peritéricos tinham alto coeficiente de
importacio, e esse aumento de renda faria crescer as importacdes. Ao mesmo tempo, as
exportacdes dependem de fatores alheios ao controle dos paises latino-americanos e, na
estimativa da Antiga CEPAL, o novo centro possuiria baixo coeficiente de importacdo e,
por conseqiiéncia, baixa elasticidade renda de importacio para bens primarios. Resuitado:
nao adiantaria investir o progresso técnico na producio de primérios para exportacéo,
pois o aumento da renda pressionaria o Balanco de Pagamentos e somado ao excesso de
oferta de mao-de-cobra, redundaria em deterioracio dos termos de troca.

Enfim, o processo de crescimento de um pais periférico latino-americano induz
naturalmente ao desequilibrio do Balanco de Pagamentos. A grande armadilha era que,
para conté-lo, deveriamos tomar duas sortes de atitudes:

1. causar forte recessio nas economias periféricas nos momentos de descenso do

ciclo e ainda crescer mais lentamente que os paises centrais nos bons momentos;

2. ou para crescer, era necessario reduzir o coeficiente de importacao, significando

“{...) uma mudanca no padréo de crescimento da periferia que, em vez de gpoiar-se na
expansdo das exportag¢des, passa a um novo modelo baseado na implantacdo e ampliacdo
de um setor industrial que se destina ao mercado internc.” (RODRIGUEZ, 1981: 71)

Ou seja, realizar um processo de substituicio de importacoes.
Sintetizando, para desenvolver-se, absorvendo a mao-de-obra excedente, ndo havia
outra saida, para a CEPAL, que ndo a industrializac@o. Era o Gnico caminho apontado

e reiterado pela escola, na época sob a direcao de Prebisch (Bianchi e Salviano, 1996)%.

12 Para cbservar algumas criticas 2 hipdtese de deterioracio dos termos de froca, ver secéo 2.2.3.
13 Bianchi e Salviano {1996} analisam ¢ ‘Estudo de 49" do ponto de vista da retdrica utifizada por Prebisch. A condusio, gue em nada
diminui a qualidade das idéias confidas no texte, & que o autor usou recorrentemente elementos ¢ téenicas retbricas para convencer a
platéia a quem ¢ estudo se destinava. Ou seja, mais que um texto “académico’, trata-se também de uma peca politica.
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No entante, o mais importante é reconhecer que os cepalinos acreditavam que o
emprego dependia da expansdo industrial e da urbanizacgo. Para eles, dentro da
tradicao keynesiana, os trabalhadores no tém controle sobre a oferta de mao-de-obra e
muito menos sobre seu preco. {Dathein, 2000) Desse modo, uma queda na demanda
efetiva levaria inexoravelmente a redugéo da demanda por trabalho. A reducio de seus
salérios, embora favorecesse uma reducdo nos custos dos produtos latino-americanos
exportados, de modo algum seria suficiente para manter os empregos. Desse modo, sé o
aumento da quantidade de capital na economia poderia levar a absorcio do excedente
populacional, terminando por resolver o problema central: elevar a renda per capita da
populacao através do aumento da produtividade, com o aumento relacao capital-trabalho.

Trata-se de uma anélise semelhante a de M. Kalecki (1987}, quando afirma que é
exatamente da escassez de capital que surge o desemprego nas economias
subdesenvolvidas. Para ele,

“{...) © problema crucial que os paises subdesenvolvidos enfrentamm ¢é aumentar
consideravelmente o investimento, ndo para gerar demanda efetiva {...), mas para acelergr a

expansdo da capacidade produtiva indispensavel ao rapido crescimento da renda nacional.”
(Kalecki, 1987 25)

E qual setor poderia investir, capitalizar-se, e gerar empregos mais produtivos sem
conduzir a armadilha do Balanco de Pagamentos? Pela anélise empreendida acima resta
apenas a indastria.

Todavia, seguindo as teses da CEPAL, para industrializar-se ainda era preciso
importar maquinas e equipamentos e, portanto, eram necessarias divisas. Isso torna claro
que para a escola nao se devia esquecer a agricultura de exportacdo, posto que sua
contribuicdo era considerada fundamental para acelerar a intensidade do ritmo do
desenvolvimento econdmico (CEPAL, 1951). Enfim, a agriculfura e desenvolvimento
industrial eram partes do mesmo problema: o desenvolvimento econdmico.

Mas como industrializar em paises com problemas t&o complexos que os fazia
tender ao subdesenvolvimento? Comeca, aqui, na visdo da Antiga CEPAL, o papel do
Estado. Um papel que, embora se maierialize em proposicdes de politicas, tem
importancia muito maior, pois assume o selo de resumo da vontade nacional na busca
coletiva da construcio da Nacdo {(Mello, 1991). Sendo o objetivo do pajs desenvolver-se,

entdo cabe ac Estado racionalizar, direcionar e incentivar atividades no sentido da
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industrializacao: organizando e planejando a aplicacio dos recursos cambiais, incentivando
industrias e tecnologias compativeis com o quadro populacional e financeiro, protegendo a
indGstria local, subvencionado & agricultura, facilitando o aproveitamento de plantas e
tecnologias através da integracac regional, etc.

Todavia, atente-se que o papel do Estado, quanto ac emprego, para os cepalinos,
estd vinculado ao estimule & industrializacdo, nfo respondendo por nenhuma politica

direta sobre empregos.

2.2.2. A CEPAL dos anos 60: desobstruir a industrializacdo

As transformagbes ocorridas em algumas economias da América Latina ao longo
dos anos 50 influenciaram o pensamento cepalino. A indistria nao era mais um sonho e
muitas empresas estrangeiras haviam se fixado no subcontinente.

Tais metamorfoses nao tardaram a gerar criticas. Segundo Bielschowsky (1998),
foram basicamente trés os fendmenos que levaram a se questionar © que se pensava na
CEPAL até entdo: a) apesar do crescimento econdmico de muitos paises latino-
americanocs, a regido se vé em condicdes de crescente instabilidade macroeconémica, em
boa medida causada pela restricdo &s importacdes; b) a industrializacdo seguia, mas a
urbanizacio criava empobrecimento e favelizacio crescente nas cidades; e ¢} a Revolugao
Cubana e a polarizacdo do mundo com a Guerra Fria.

Apesar disso, a instifui¢io manteve sua influéncia e tornou-se um férum de
discussdo, critico aoc modelo de industrializacdo em curso. Os principais problemas
assentavam-se na incapacidade de essa industrializacao incorporar a maioria da populagéo
aos frutos do progresso técnico. O aprendizado da casa em relacdo a dinamica do
emprego indicava que este dependia nfo apenas da industrializacao, mas de uma mudanca
na estrutura social, redish‘ibtiic;éo de renda e reforma agraria. (Prebisch, 1968) Alem disso,
outro problema era apontado: a industrializacdo nédo havia eliminado a vulnerabilidade
externa, mas apenas mudado sua natureza.

Assim, coube novamente a Prebisch iniciar a reflexdo com ‘Hacia una Dindmica
del Desarrollo Latinoamericano’ (1963). Para ele, era necessario

“(...} alterar la estructura social y redistribuir el ingreso, especialmente a través de la reforma
agraria.” (BIELSCHOWSKY, 1998: 11).
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Dos estudos e debates surgiram novos conceitos, como o de heterogeneidade
estrutural, proposto por Anibal Pinto, o qual permitia mostrar que os frutos do
progresso técnico se concentravam individual, setorial e regionalmente, reproduzindo os
mesmos problemas do tempo agro-exportador, apenas mudando sua roupagem. Ou seja,
o subdesenvolvimento, sem uma intervencao, tendia a perpetuar-se, apesar do
crescimento econdmico e industrial.

A critica desenvolvida pela propria CEPAL observava que a industrializacdo havia
superado a situacio de quase enclave do setor exportador e alcancado certa autonomia
interna, crescendo a partir de suas préprias forcas. Contudo, isso nao significou uma
maior irradiacdo dos frutos do seu progresso técnico junto as atividades e regides
‘atrasadas’. Isto &, o modelo industrial implicou uma transformacao parcial, determinada
pelo alcance do progresso técnico no setor industrial e nas atividades complementares
(Pinto, 1965), deixando grande parte do corpo econdmico a margem das transformacdes.
Ou seja, o efeito homogeneizador esperado n&o aconteceu.

Para Anibal Pinto (1970}, isso se deveu a: a) dinamica de desenvolvimento, que
estava longe de consolidar-se ou acelerar-se; b) mudanca apenas na forma das relacdes
entre centro e periferia, mas que ainda mantinham o segundo em posicdo subordinada
{endividamento, subordinacio tecnolégica, estrangeirizacdo de atividades bésicas);, e ¢
parcela elevadissima da populagdo que ficou fora do pdlo dindmico da economia,
permitindo concentracio social, setorial e regional.

Essa concentracéo tripla implicava uma estrutura social que obstaculizava o préprio
progresso técnico e, desse modo, o desenvolvimento. Afinal, ao caracterizar-se pelo
privilégio na distribuicdo da riqueza, o sistema econdmico dos paises latino-americanos
desincentivava a ufilizacdc méxima do capital e mesmo permitia o uso ineficiente dos
fatores. Mais, tal estrutura concentrada e concentradora, na visao da CEPAL., entorpecia a
mobilidade social e o surgimento de individuos empreendedores (Prebisch, 1968)*. Além
disso, como vimos anteriormente, produzia um excedente de mao-de-obra desqualificada
dificil de absorver e que, pressionando os salarios, permitia a deterioracéo dos termos de

troca. O resultado sé poderia ser baixo estimulo & acumulacdo, a inovacdo e a valorizacao

28



O Emprego no Pensamento Econdmico da CEPAL

do consumo supérfluo pelas camadas de maior renda. Desse modo, uma mudanca nas
estruturas econdmicas que permitissemn o desenvolvimento requeria, fambém, uma
transformacao na estrutura social. Tudo para atender ao novo setor dinamico, & indGstria,
que avancava para formas crescentemente complexas em escala e tecnologia.

No entanto, distribuir renda simplesmente n&o resolveria, posto que as disparidades
surgem do proprio funcionamento vicioso da economia {Prebisch,1968). As raizes
histéricas desses problemas de concentracdo estavam em . questSes que ainda ndo
haviamos resolvido: a destruicdo do privilégio da terra, & que depois se agregou a
protecao excessiva contra a concorréncia internacional.

A estrutura de posse da terra era problematica para a CEPAL porque latifindios e
pequenas propriedadés concorriam para expulsdo de mao-de-obra do campo. Nas grandes
propriedades, as enormes quantidades de terra dificultavam sua plena utilizacdo dado o
capital necessario. Além disso, tendiam a mecanizar as tarefas agricolas, absorvendo
menos mao-de-obra. Ja os minifindios careciam de capacidade de acumulacio e de
modificacio de técnicas de cultivo, tornando-se dificil aumentar a produtividade da terra e
da forca de trabalho. Com isso, o campo n&o conseguia reter a populacdo que nele
trabalhava. (Rodriguez, 1981)*

Via-se, assim, o nascimento de um excedente de méao-de-obra que, em n&o sendo
absorvido na agn'culh.&a e/ou vi{rendo em péssimas condi¢bes, migrava para as cidades.
Essa forca de trabalho que se transferia para a cidade, somava-se aos que la ja constituiam
mao-de-obra excedente e, por isso, ocupada em servicos que exigiam reduzida
qualificaciio, de baixa remuneracio e produtividade'®. Ou seja, uma grande massa de forca
de trabalho desempregada ou sob desemprego disfarcado, que criava grandes tensdes
sociais. Em poucas palavras: formavam o mercado de trabalho urbanc nacional flexivel,
constituido por uma mao-de-obra desqualificada e pobre.

Segundo a visdo cepalina, se nos paises centrais ocorreu um aumento paulatine da

quantidade de capital'por trabalhador, homogeneizando os diferentes setores da economia

14 Na verdade, a mobilidade social estava longe de ser insignificarite em alouns paises da Ameérica Latina. No Brasil, por exempio,
experimentourse importante movimento de mudanca na distribuicdo populacional: houve migracge campo-cidade (e todos os seus
impactos}, nvestimento em educacio e ocupacio industrial.

15 Mais, as condictes de trabalho e vida no campo, em relacio a cidade, tarnbém nac colaboravam, tornando os ceniros urbanos
pélos ainda mais afraentes & mao-de-obra.

16 Afinal, o desemprego é um hxe a que o trabalhador latine-americans nao pode se dar. {TOKMAN, 1991)
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e dando lugar a grandes escalas harmonizadas com seus niveis de renda e poupanca’’, na
periferia, as coisas foram bem diferentes. Como observamos antes, ao se industrializarem,
quando os paises centrais j& tinham avancado muito nesse processo, os paises latino-
americanos nao possuiam renda, poupanca, dimensdes de mercado, etc, compativeis com
o estédgio do avanco tecnoldégico e da concentracdo de capital. Pior, os processos
produtivos modernos haviam sido concebidos para paises com dotacgo de recursos
diferente, onde a mao-de-obra era cara e as plantas fabris especializadas. Destarte, ac
tentar industrializar-se seguindo padrdes dos paises centrais, houve, na América Latina,
sobreposicido do complexo industrial moderno sobre o sistema produtivo
tradicional, traduzindo-se em heterogeneidade da estrutura produtiva, com alta
concentracéao de renda e dos frutos do progresso técnico (Pinto, 1965).

O consumo atendido por essas mesmas tecnologias engendrava essa sobreposicao,
pois baseava-se em comportamentos copiados dos paises centrais e dessa similitude de
padrbes surgia a necessidade de importar técnicas e maquinas. O usufruto de bens
sofisticados que passaram a ser produzidos sem que ocorresse uma mafiracdo e uma
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
inadequacdo tecnologica.

Nesse ambiente, a acumulacao que se dava no setor modemo apresentava dois
problemas: a) esse setor era relativamente pequeno e com isso nao tinha dimensao
suficiente para transformar as relacdes de trabaltho e de posse da terra no campo. Menos
ainda para absorver a populacdo expulsa pelo dltimo (Pinto, 1965); ¢ b} a tecnologia
utilizada era desenvolvida nos centros e economizava mao-de-obra, agravando o fato do
impulso econdmico gerado pelo investimento ser em grande parte direcionado para fora
através da importagao de bens de capital.

O conjunto estrutura agraria e inadequacio tecnologica impunham, desse
modo, ao mercado de trabalho uma tendéncia estrutural ao desemprego, resultado

espontanec das transformacdes da industrializacgo somado & modificacdo da importancia

17 Na verdade, isso ndo pode ser afirmado para paises desenvolvidos que subsidiam sua agricultura. Talvez a Franca seja o exemplo
mais cortheeido. L4, a produtividade agricola, embora elevada, ndo akanga a industrial e ha concentracio de propriedade. Ou seja, as
escalas ‘hammonizadas’ de producao, renda e poupanca foram definidas politicamente e nac pele funcionamento puro e simples da
economia.
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relativa do urbano e do rural. Um movimento ineludivel para a Antiga CEPAL, cuja

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 industrializacas” (RODRIGUEZ, 1981: 76)

Todo esse conjunto de fendmenos, aparecia sob a forma de insuficiéncia
dindmica do desenvolvimento econdmico da Ameérica Latina [Prebisch {1968) e também
Rodriguez (1981)]. Como vimos, havia dois fendmenos: a) a migracao campo-cidade; e b)
a forma precéria de absorcio dessa populacdo nos centros urbanos. Essa mao-de-obra
excedente, para ser absorvida adequadamente, precisaria ser empregada nas atividades
dinamicas, isto &, na indtstria e em atividades correlatas que tendiam a crescer com mais
intensidade do que a renda nacional. No entanto, para esses setores cumprirem a func¢éo
de absorvedores, necessitavam crescer a um ritmo que ndo era aleatério. Caso ndo
alcancasse esse ritmo minimo, a populacdo migrante fixava-se em servicos pessoais néo
qualificados ou executava tarefas supérfluas. Essa era a insuficiéncia dinamica: a
incapacidade de a economia fazer os setores modernos (indGstria e atividades
correlatas) crescerem o suficiente, através de investimentos, para que absorvessem a
populacdo expulsa das atividades arcaicas e/ou desempregada tecnologicamente. Em
outras palavras, era a incapacidade de o sistema absorver nos setores dindmicos a mao-de-
obra excedente. E, como afirmamos atras, a manutencio da hipétese kaleckiana sobre a
necessidade de expans&o significativa da capacidade produtiva como forma de absorcao da
mao-de-obra sobrante. Esse mesmo principic vem agora matizado pela premissa de maior
racionalidade na utilizacéo do capital.

Para resolver o problema, entdo, deveriam ser abertas varias frentes: maior
investimento e melhor utilizacdo do capital existente, aplicacdo do capital em atividades
absorventes de mao-de-obra, etc. Tudo objetivande aumentar a relacio produto-capital, a
fim diminuir a necessidade do mesmo para obter uma taxa determinada taxa de
crescimento. (Prebisch, 1968)

O alcance da insuficiéncia din&mica scbre os salérios era imediata, pois essa mao-
de-obra excedente impedia que os salérios subissem, acompanhando os ganhos de
produtividade. Por isso, a deterioracao dos termos de troca seria explicada, em

ultima instancia, pela insuficiéncia dindmica do desenvolvimento econémico
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(Prebisch, 1968)*%. Veja, se a producio priméria acompanhasse a demanda ac longo dos
ciclos econdmicos, seus precos poderiam ser mantidos constantes. No entanto, para isso
trés condigdes deveriam ser cumpridas: a} a populagdo ativa na producao priméaria deveria
se deslocar sempre que se tornasse excedente, tanto por motivo de descompasso entre
oferta e demanda quanto por progresse técnico; b) essa mao-de-obra deslocada deveria ser
absorvida pelos setores din&micos; e ¢} a absorcdo deveria ser tal que os salarios reais
aumentassem de forma a capturar o incremento de produtividade: Mas, como vimoes, ac
ndo se cumprirem, com a estrutura produtiva da periferia, a insuficiéncia dinamica
tornava-se implacavel.

Por tudo isso, resolver a questao da insuficiéncia dindmica do crescimento
latino-americano é o mesmo que superar os obstaculos a industrializaco e,
portanto, ao desenvolvimento econdmico. Ou seja, era preciso superar alguns
obstaculos que dificultavarmn essa industrializacdo: distribuicio privilegiada da renda,
desestimulo & acumulaco de capital, tamanho dos mercados, escassez de divisas, falta de
concorréncia, etc. Vencé-los significava criar mercade para as ind(strias mais dinamicas,
isto &, criar um mercado de massas. (Pinto, 1965) E para tal era necessario que as
atividades industriais e conexas, dominantes na absorcao de forca de trabatho, crescessem
mais infensamente que sua produtividade, gerando empregos e impedindo que os ganhos
de produtividade fossem exportados e/ou concentrados nas maos de poucos. Era
impostergavel, portanto, investir e usar racionalmente todos os recursos.

Mas como fazer? Nas condicées descritas da economia latino-americana, elevar a
taxa de capital por trabalhador sé & possivel se se comprimir o consumo das classes
superiores, atacando, a uma s6 vez, e & necessario que seja assim, a acumulacdo e
distribuicao (Prebisch, 1968). Naoc se poderia tratar de politicas redistributivas tipicas, mas
sim de alteracio das condicdes de tundo que conduziam 2 desigualdade (Pinto, 1970).
Aléem disso, uma sociedade peritérica que buscava desenvolver-se nfo poderia arcar com o
consumo conspicuo. Seus custos em capitais, pessoas qualificadas, componente
importado, financiamento externo, financiamento do consumo, etc, eram socialmente

onerosos demais.

18 Isso sera criticado, quando fratarnos dos problemas da Antiga CEPAL.
19 Para urn modelo formalizade da deterioracao dos termos de troca na ‘versio industrializada’, ver RODRIGUEZ (1981).
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O que faz, entdo, voltar a pergunta: como fazer? Esse é o papel do Estado para a
Antiga CEPAL. Assimilar técnicas desenvolvidas nos centros gera contrastes e
disparidades que precisam ser enfrentadas através de politicas de Estado e sua acdo em
favor da transformacdo da estrutura social deveria guiar-se pelo objetivo de remover
os obstéculos ao desenvolvimento. (Prebisch, 1968) Isso consiste em permitir o uso
intensivo da terra e do capital, 0 emprego da mao-de-obra e a liberacio da iniciativa
individual. Algo nada- simples, pois tal postura implicava afrontar reacdes. Por outra
forma, se nos anos 50 a preocupacio do Estado era com o crescimento industrial, nos 60
a complexidade do seu envolvimento cresceu: agora, o Estado devia alterar privilégios,
direcionar o crescimento industrial e remover barreiras.

A poupanca gerada com essas politicas para se transformar em investimento
enfrenta, contudo, dois grandes empecithos: a baixa producio latino-americana de bens de
capital e a parcimoniosa quantidade de divisas decorrente da nossa tendéncia ao
desequilibrio externo. Como na&o é possivel fazer crescer rapidamente a inddstria de bens
de capital, & necessario que a América Latina conte com a cooperacio intemacional na
fase onde as transformacdes estruturais ainda nfo se processaram. Todavia, ndo se trata
de atrair o capital internacional pura e simplesmente, mas sim de escolher em quais
campos e como a cooperacao estrangeira é desejavel. (Prebisch, 1968} Por nossa parte, &
do interesse latino-americano atacar a tendéncia ac desequilibrio das contas externas e a
mingua de divisas nac através do aumento das vendas de bens priméarios, mas sim
incentivando a exportacdo de bens industrializados. Mais, era importante ir além dos
mercados ja abertos, buscando parceiros enire os paises socialistas, formagao de mercado
comum latino-americano, etc. Enfim, perceba-se, tudo isso exigia uma atuacio planejada e
coordenada pelo Estado.

Ninguém, entretanto, poderia ignorar a agricultura. Afinal, na época ainda era
grande o percentual de mao-de-obra nela ocupada. Nesse setor, duas seriam as tarefas
perseguidas pelo Estade: a) cuidar para que a producdo de alimentos e matérias-primas
acompanhasse o crescimento da demanda, interna e extema, a fim de que nao se
comprometer a ja pouca reserva em moeda estrangeira e se permitir distribuir renda; b)

elevar a renda agricola. (Pinto, 1965} Nesse processo, a reforma agraria aparecia como
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essencial, pois significaria uma mudanc¢a estrutural, promovendo a mobilidade social e
permitindo o aproveitamento intenso da terra e a melhora das condi¢des de vida de uma
crescente populacao rural.

Ainda assim, ela nao resolveria o problema por inteiro. O objetivo social de elevar a
renda no campo nao era independente do ritmo de desenvolviimento. Como vimos, um
crescimento desbalanceado conduzia a transferéncia dos frutos do progresso técnico do
campo para a cidade, migracdo, etc.- Assim, a modernizacdo da agricultura nao poderia
ser deixada as forcas de mercado, somando-se as funcées 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 gue a maximizacdo simultdnea de emprego e produto, ao longo do processo
de desenvolvimente, ndc seria conguistado [semente] 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, alterar a motivacao dos agentes no

sentido de atingir 0 méximo social.

2.2.3. As criticas a Antiga CEPAL

Todo esse complexo edificio intelectual foi criticado, e duramente, nos anos 50 e
60. Além de todo o debate a que fizemos alusio no item 2.1.2, diversas criticas foram
dirigidas ao pensamento cepaline tanto por autores ligados & critica do capitalismo como
pelos defensores do sistema (precariamente aqui, ‘esquerda’ e ‘direita’). Sao alguns desses
questionamentos que discutiremos a seguir.

Segundo Assael {1984);, os criticos de direita viam as idéias da CEPAL como
construcdes ideolégicas que deveriam ser postas a nu. O préprio conceito de centro e
periferia era visto como uma abstracéo simplificada, de pouco valor analitico, que se
baseava na idéia de que a divisdo internacional do trabatho ndo cumpriria as promessas
contidas na "Teoria do Comércio Internacional’. Para eles, a Antiga CEPAL fteria
subestimado o transbordamento do dinamismo do centro, particularmente dos EUA. Mais,
nao seria correto supor que os paises chamados periféricos exportassem apenas bens

primarios e os do centro, bens industrializados. No entanto, no mesmeo artigo, Assael

34



O Emprego no Pensaments Econdmico da CEPAL

responde a essa critica mostrando que, na composicio da exportacdes latino-americanas,
os produtos primarios ainda representam 70% do valor do que se vende para o mundo. E
além, se o centro se multipolarizou, nao perdeu suas caracteristicas e segue liderando os
ciclos e a atividade econdmica do mundo e o progresso técnico.

As idéias da CEPAL também foram criticadas no que parecia ser uma acusacdo
contra o centro, responsavel pelas dificuldades sofridas por outros povos. E uma opiniao
que, embora exagerada, nao ¢ de todo descabida. Nao é descabida porque, ao apontar a
questdo das relagbes de econdmicas desiguais entre centro e periferia, a questdo do
desenvolvimento pareceu centrar-se na oposicao entre nacdes. (Oliveira, 1972) Porém,
uma anélise dos textos cepalinos mostra que é excessivo dar & instituicdo o papel de
acusador dos paises ricos. A Antiga CEPAL enxergava nas condices de heterogeneidade
dentro da periferia as causas da perpetuacdo do caréter subdesenvolvido dos paises.
Mesmo que haja diferenciacao dos salarios, a teoria cepalina ndo supde uma relacao de
exploracdo do centro sobre a periferia e nem mesmo a deterioracdo dos termos de troca é
considerada a causa dos problemas.

Mesmo assim, a tendéncia a deterioracio dos termos de troca foi provavelmente o
lado mais criticado das idéias da Antiga CEPAL e também o mais mal interpretado.
Primeiro, simplesmente duvidou-se de que tenha havido deterioracao dos precos relativos
dos bens primarios ac longo do tempo. E para isso trés argumentos foram usados: a)
alguns bens primarios tiveram melhora na sua relacio de troca; b} os dados utilizados pela
CEPAL séao probleméticos; e ¢} n&o se levou em consideracéo as diferencas de qualidade
dos produtos industriais de um periodo para outro.

Quanto ao item (a), poucas palavras cabem. Mais de uma vez, a prépria CEPAL
enfatizou que havia bens primarios particulares que possuiam elasticidade renda da
demanda superior a2 unidade e o exemplo mais famoso era o petrdleo. Quanto ao
segundo, itern (b), o problema é mais complexo. A CEPAL, ao realizar suas estimativas,
ufilizou dados FOB para exportacio e CIF para importacio inglesa durante o periodo de
1870 a 1940. Nessa época, os fretes tiveram importante queda em seus custos, tormando
menos significativas as diferencas entre os precos FOB e CIF. Por isso, argumentaram os
criticos, € natural que se estime aparente queda relativa nos custos de importacao da
Inglaterra, mas, na verdade, o que se viu foi uma reducdo do valor do frete. Aqui, a critica
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é devida e realmente a CEPAL nao elaborou qualquer estudo que corroborasse sua tese
(Rodriguez, 1981). Também faltam medidas que captem as diferencas de qualidades dos
bens industriais. Contrargumenta Rodriguez (1981), no entanto, que mesmo reconhecidas

as dificuldades empiricas, a tese nao fica invalidada, pois, observando-se-as expressdes
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o problema da qualidade fica resolvido, ja que estamos medindo a renda primaria
em termos fisicos assim como a renda industrial em termos de bens priméarics. Se a
CEPAL argumenta que a deterioracdo leva ao aumento da diferenciacio entre as rendas
do centro e da periferia, o faz afirmando que a produtividade do centro industrial cresce
mais rapido do que a periférica. Assim, o resultado esperado de diferenciacio crescente da
renda em favor de quem produz bens industrializados permanece, prescindindo, inclusive,
da queda relativa dos precos dos bens priméarios.

Isso nos leva a outra critica: o fendmeno da deterioracdo dos termos de troca nao
afeta necessariamente de modo negativo o bem-estar econémico médio por habitante. E
verdade e nem a CEPAL afirmava isso. Afinal, se a produtividade dos bens primarios
crescer 10% e seus precos relativos cairem 5%, ainda assim a renda real per capita dos
habitantes da periferia terd uma melhora. O que afirmavam os cepalinos era que havia
uma diferenciacio das rendas enire ceniro e periferia e isso, como vimos, dependia
apenas de que a produtividade industrial crescesse mais do que a priméria.

QOutras objecdes a tendéncia de deterioracio dos termos de troca destacam
questdes pontuais como: a) ndo se pode dizer que o centro tenha baixa elasticidade renda
da demanda de bens priméarios; b) também ndo se vé como o poder dos sindicatos do
centro, mesmo afetando os precos industriais, possam influenciar os precos relativos de
maneira desfavoravel aos bens primérios. Quanto ac item (a), a CEPAL argumenta que
isto se deve as inovacdes tecnolbgicas que substituiram matérias-primas tradicionais e
modificaram o propric padrao de consumo. Ja o item (b) mostra que os criticos nao

tiveram atencio a ‘versdo ciclos’ da deterioracio dos termos de troca. La estd explicado
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por que as diferentes condi¢des dos mercados de trabalho do centro e da periferia podem
levar a diferencas nos niveis salariais e a sua relacdo com a referida tendéncia.

Mas havia outras criticas a pontos do pensamento cepalino. Por exemplo, insistir
na industrializacéo seria um erro, pois recursos eram.extraviados, retirando do mercado
sua eficiencia alocativa, e o pais perderia ac desobedecer a ‘lei das vantagens
comparativas’. Pior, a tendéncia ao intervencionismo seria crescente, devido mesmo as
suas conseqliéncias: discriminacio contra os pregos agropecudrios, redistribuicio de renda
em tavor da industria (levando a diversificacio exagerada e & sub-ocupacio) e desincentivo
as atividades tradicionais de exportacdo e aumento da importacao de bens de capital e

matéria-prima. Porém, para a Antiga CEPAL,

“(...} habiendo recursos produtivos desecupados, sobre todo la fuerza de trabajo, no cabia
decidir la produccién interna de manufaturas comparando exclusiva y directamente los
precios nacionales posibles, al ser fabricados en la periferia, con sus precios importados. En
efecto, lo decisivo consistia en contrastar la expansién del ingreso interno logrado com el
incremento de la produccién industrial, com el ingreso adicional factible com el crecimiento
de las actividades de exportacién”, (ASSAFEL, 1984: 553)

O acentuado papel dado ao Estado no pensamento da CEPAL também sofreu
criticas severas e nem sempre razoaveis. Receava-se alguns que o planejamento das acdes
econdmicas, a produgio de bens, a apropriacio e distribuicio do excedente econdmico
feitas pelo Estado poderiam levar a um estatismo socializante, burocréatico e ineficaz.
Todavia, dados os diagnosticos cepalinos, pouco restava a nao ser dotar o 6rgao mais
representativo do pais, o Estado, a fim de que tomasse as rédeas do sistema e superasse
suas mazelas. Além disso, a defesa da intervencéo estatal se fez em nome da manutencéo
e do crescimento do préprio capitalismo na periferia.

E a partir dessa mesma critica que surge outra: a CEPAL nac deveria preocupar-se
com questdes sociais, pois 0 essencial era garantir e promover o crescimento econdmico
através do mercado e da iniciativa privada. Feito isso e havendo preocupacio com satde e
educacao, a melhoria da situagio social viria pelo funcionamento da prépria economia.
Para essa critica basta olhar o quadro social da época e os efeitos do crescimento
econdmico na América Latina sobre os problemas da miséria. O resultado é desanimador.

Entretanto, algo chama a atencado quando se observam os questionamentos feitos
pelos criticos de direita: ndo ha radicais. Discutem aspectos parciais, nao ignoram facetas;

mas passam incélumes pelo instrumental e pelo formalismo do pensamente. E s6 assim
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poderiam fazer, pois a Antiga CEPAL, como vimos, debafia a Ameérica Latina sem romper
com a teoria econdmica econdmica tradicional. Na verdade, criou uma concepcao tebdrica
particular do keynesianismo, a partir da posicao latino-americana na histéria e na divisao
internacional do trabalho. Uma critica profunda levaria ao questionamento da prépria
teoria tradicional e suas ferramentas.

Diferentemente, alguns intelectuais de esquerda tendem a criticar a Antiga CEPAL
mostrando a inadequacéo dessa abordagem para o entendimento de questao t3o complexa
quanto o desenvolvimento econdémico nacional. A época, Cardoso e Faletto (1970: 11),
observando a CEPAL., afirmaram que

“as condicGes estruturais e de conjuntura favorduveis deram margem desde entdo & crenga
comum entre o$ economistas, de que o desenvolvimento dependeria principalmente da
capacidade de cada pais para tomar as decisées de politica econdmica gue a situagdo
requeresse.(...) [Deste modo,] o fortalecimento e a modernizagdo do Estado pareciam os
instrumentos necessarios para alcangar uma politica de desenvolvimento eficaz.”

E foi isso que se viu na teoria do subdesenvolvimento da CEPAL. Havia a ilusfo de
que o manejo das corretas varidveis econdmicas pudesse levar & superacio da condigio
periférica, tormnendo possivel sua transformacio e assumindo as condicdes de
desenvolvimento do centro.

Isso fica mais patente, quando focamos a questdo do emprego. Como ja
mencionamos, para os pesquisadores da casa, o emprego é uma questio derivada, isto é,
seguindo Keynes, ndo haveria por que aventar que os trabalhadores tivessem poder no
mercado de trabalho. E a demanda efetiva que determinaria a quantidade de postos de
trabalho abertos (Dathein, 2000). Porém, especificamente para os paises
subdesenvolvidos, nac é tanto a deficiéncia da demanda efetiva que importa, mas sim a
escassez de equipamentos de capital. (Kalecki, 1987) Assim, dadas condi¢bes da América
Latina, o importante para se ampliar o emprego passa a ser a industrializacio.
Conseqiientemente, o prioritério era elevar significativamente a quantidade do capital
industrial nos paises. Como se v&, s&o questdes e respostas cunhadas no campo da
economia, sem cuidados, pelo menos explicitos, para com a histéria social envolvida.

Porém, é de chamar a atencao que isso parece contraditério com interpretacao de
Mello (1991). Segundo ele, o determinismo econdémico no pensamento da CEPAL,

expde uma questdo da maior relevancia: a construcdo da Nacdo. Para o professor,
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“(...) todo espaco do discurso cepalino estd organizade em torno da idéia de
independéncia econémica da Nacao. Melhor ainda: a problematica cepalina é a
problematica da industrializacdo nacional, a partir de ‘sua situacdo periférica’.
[Ou seja,] {...) o nticleo do problema da industrializacdo reside na antinomia entre a plena

constitui¢gdo da Nacdo e uma certa divisdo internacional do trabalho que a havia convertido
em periferia {...})". (MELLO, 1991: 20. Grifo do autor)

Assim, a industrializacdo aparece como momento crucial da constituicio da Nacao.
Isto &, com o inicio do ‘desenvolvimento para dentro’, substitui-se a variavel exdégena
(demanda externa} pela varidvel endégena (investimento), como. motor da economia
(Mello, 1991}. Tal movimento equivale a deslocar, para o interior da Nacao, os Centros
de Decisdo. (Mello, 1991). Ou seja, pelo menos na mente dos pensadores da casa, os
temas politicos pareciam estar muito presentes.

Mais a esquerda, os conceitos de cenfro e periferia usados pela Antiga CEPAL
também s&o alvo de critica. O importante professor Francisco de Oliveira {1972), por

exemplo, critica a énfase dada ao bindmio, pois, segundo ele, levou os cepalinos a

“(...) tratar [pouco] os aspectos internos das estruturas de dominacde que conformam as
estruturas de acumulagdo - préprias de paises como ¢ Brasil: toda a gquestdo do
desenvolvimento foi vista sob o angulo das relagdes externas, e o problema transformou-se
assim em um oposicdo enire as nagdes, passande despercebido o fato de que, antes de
opesicdo entre as nagdes, ¢ desenvclvimente ou o crescimento & um problema que diz
respeito & oposicdo entre as classes sociais internas”™. {OLIVEIRA, 1972: 8

O professor Cardoso de Mello prefere, entretanto, ndo desprezar o par centro-
periferia, mesmo deixando clara a necessidade de repensa-lo. Para ele, o ceniro nao mais
se definiria apenas pelo seu papel sobre a economia mundial e lideranca na inovacao
técnica, mas sim se basearia em trés controles: a) sobre o processo de inovacio
tecnolégica, mas em estreita relagdo com o capital financeiro; b) sobre a moeda e as
financas internacionalizadas, pressupondo poder industrial; e ¢) sobre o poder politico
militar. (Mello, 1997) O item (a) expde o problema da falta, na Antiga CEPAL, de uma
explicacdo para as decisdes de investimento e para as inovagdes. Isso pode ter raizes em
outro problema da abordagem cepalina: a auséncia de visdo histdrica sobre os paises
centrais. Isto é, a Antiga CEPAL n&o observou que esses paises construiram sua
industrializacdo a partir de histérias complexas, algo inerente ao processo de
desenvolvimento. Ou seja, o centro assemelhar-se-ia a um quadro estético, nao
comportando uma andlise histérica e deixando escapar questdes fundamentais, como

acumulacéo de capital e lutas sociais.
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O conceito de periferia também deveria ser repensado, segundo Mello (1997). Os
trés elementos seguintes caracterizariam a periferia:

“{...} a) a natureza dinamicamente dependente do sistema produtiva; b} fragilidade monetaria
e financeira externg; e ¢) subordinacdo politico militar. Estes sdo tracos dominantes da
condicdo periférica e ndo, propriamente, a producdo de alimentos e matérias-primas.
Historicamente, uma tal producao de alimentos e matérias-primas é uma forma
particular de subordinacdo, correspondente a divisdo internacional do trabalho
imposta pela Inglaterra. Pelo prisma seocial, a periferia subdesenvolvida se apresenta
como uma sociedade marcada pela heterogeneidade.” (MELLO, 1997: 18. Grifo nosso}

Qu seja, nao se pode pelnsa.r.a ?en'fen’a, como fazia a Ant;ga CEPAL., a partif da |
forma que sua inserc¢do assumiu na divisdo internacional do trabalho (Mello, 1997). A
antiga forma — a produgao de alimentos e matérias-primas para exportacac — alterou-se
ao longo do tempo, sem modificar o contetdo subordinado e dependente dessas
economias. Mesmo ap6s alguns paises alcancarem graus significativos de complexidade
industrial, suas economias permaneceram a reboque de decisdes tomadas fora de suas
fronteiras, copiando o consumo de paises abastados, utilizando tecnologia incompativel
com sua dotacio de fatores, subordinadas financeiramente e, o pior, donas de grandes e
muitos bolsées de miséria insolutos.

Deve ser ressaltado que a superacdo da miséria diretamente baseada
industrializacio & questionavel e minimiza ¢ papel da negociacdo entre as classes sociais.
Se por um lado a homogeneizacdo social ligada as politicas econdmicas e sociais,
principalmente na Europa do pés-guerra {Oliveira e Henrique, sd), foram possiveis apenas
no momento em que o Estado alcancou elevados niveis de arrecadacao, o Welfare State
s6 foi construido por que a elite sentiu-se pressionada®™. Em outras palavras, se a
industrializacko européia facultou aos seus Estados altos niveis de exacao, a distribuicao
destes recursos nao foi uma escolha técnica ou aleatéria. Foi fundamental para escolha
dos beneficiarios © momento politico que dava aos trabalhadores um poder impar na
historia do capitalismo. Enfim, a CEPAL parece correta ao enxergar a necessidade da
industrializacao e de atuacio do Estado para superar a miséria. O problema foi a visao
quase mitica do centro, encobrindo toda uma sofrida histéria social.

Mas toda a importante preocupacio cepalina parece ainda deixar de jado um

ponto: as condicdes muito particulares em que se deu o crescimento industrial da periferia.

20 Matioso (1995) mostra como © Estado fot historicamente importanie na mudanca das condigdes de vida da populagio dos paises

ricos.
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{Mello, 1997) Como vimos no item 2.1.1, o nascimento da CEPAL e a aceitacao de suas
idéias ocorreram historicamente durante a Guerra Fria, com a oposicio clara de uma
alternativa ao capitalismo. Além disso, apés a Il Guerra Mundial tentava-se domesticar o
capitalismo desenfreado, uma nova poténcia hegemoénica ascendia e nascia a exportacio
de capitais produtivos (multinacionais). Tudo isso formava um quadro favoravel as
pretenstes de desenvolvimento industrial da periferia e que parece n&o ter semelhanca
com qualquer momento passado. Ou seja, parece tratar-se de um momento impar.

No entanto, a critica mais grave vem do professor Oliveira (1972). Segundo ele, o
discurso cepaline teria impedido a formacao de uma teoria sobre o capitalismo no Brasil,
‘ideclogizando’ o debate ao excluir da disputa perguntas como “a quem serve o©

desenvolvimento econdmico capitalista no Brasil?”. Nas palavras do professor,

“com seus esteredtipos de desenuvoivimento ‘aquto-sustentado’, ‘internalizacdc do centro de
decisdes’, ‘integracdo nacional’, ‘planejamento’, ‘interesse nacional’, a teoria do
subdesenvolvimento sentou as bases do ‘desenvolvimentismo’, que desviou a atengdo tedrica
e a agdo politica do problema da luta de classes, justamente no periodo em gue, com a
transformacdo da economia de base agréria para industrial-urbang, as condicdes objetivas
daquela se agravavam. A teoria do subdesenuclvimentc 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 gque a face ja ndo precisa de mascara.” {OLIVEIRA, 1972: 9)
CIE T
Agora, a partir do modelo cepalino exposto acima, poderemos analisar a quest&o
do emprego dentro da visdo da escola nos anos 50 e 60. Cabe, contudo, lembrar que
chamamos todo esse periodo de Antiga CEPAL. O motivo & que julgamos a diferenca
entre a CEPAL dos anos 50 e 60 questdo de énfase maior sobre alguns pontos e
conceitos, sob a mesma matriz de pensamento e idéias. Assim, ao estudar abaixo a
questdo do emprego, o olhar sera sobre a Antiga CEPAL como um todo, sem separa-la

entre anos 50 e 60.

2.3. O emprego na visao da Antiga CEPAL

O que foi visto anteriormente mostra que o pensamento econdmico da Antiga
CEPAL. tem muito interesse no comportamento do emprego. A necessidade de ampliar a

geracho de empregos nos setores de maior produtividade, a fim de reduzir a forca de
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trabalho excedente, coloca essa questao como fulcro do processo de desenvolvimento
econdmico. Mas, para percebermos isso, vamos retomar rapidamente alguns pontos.

Alguns paises da América Latina passaram por importantes mudancas na primeira
metade do século passado. O funcionamento dessas economias deixava, aos poucos, de
depender da demanda dos centros por bens priméarios, para contar mais e mais com os
estimulos produzidos pela sua propria dindmica interna. A substituicio de importacdes era
o carro chefe dessa transformacéo. Ante o estrangulamento externo, medido pela escassez
de divisas, a indGstria respondia espontaneamente com producdo e ampliacdo de sua
capacidade. Em pouco tempo, o desenvolvimento econdmico de certos paises latino-
americanos passou a voltar-se para dentro, a partir de investimentos, demanda e renda
internos. Toda essa mudanca ndo era alheia ac que acontecia na producio priméria,
principalmente na agricultura.

L4, o crescimento da populacdo e a estrutura concentrada de posse da terra
expulsavam contingentes significativos de trabalhadores que passavam a ser “livres” das
obrigactes da terra e dos meios de produco (Souza, 1989). Um contingente humilde e
jovemn marcado pela baixissima qualificacéo e educacao formal, sem recursos préprios que
migrava para as cidades. Esse movimento migratério chegava as cidades em busca de
emprego e ja encontrava uma legido de subempregados.

Resumidamente, vemos, entdo, a criacdo na cidade de um mercado de trabalho
urbano constituido por um enorme exército de mao-de-obra excedente que ndo
encontrava empregos suficientes nas atividades dinamicas™ por exceléncia.

Mas fendmeno semelhante também ocorreu nos paises centrais. O que nos
diferenciava, entao? Nos paises centrais, a incapacidade de absorver a populacao ocupada
em oficios de baixa produtividade foi contrabalancada por politicas quase sempre
arrancadas por meio do Estado de Bem Estar Social. Eram empregos gerados no
atendimento de necessidades inerentes ao crescimento econdmico e aumento da
complexidade das demandas sociais. Outras politicas do trabalho como contratos coletivos,
liberdade sindical e formas de regulacio ajudaram a criar as forcas homogeneizadoras dos

salarios e das condi¢des de trabalho. Porém, o papel empregador do Estado e o resultado

21 Podemos definir setor dindmico como aquele corn capacidade de infhdr sobre o crescimento econdmico em termos reais. Para a
Antiga CEPAL., fala-se entdo da industria ¢ atividades correlatas. (CEPAL, 1970}
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de suas acdes nfo eram perceptiveis a época. Deste modo, quando os pensadores da
CEPAL falavam em crescimento como forma de gerar empregos, renda e tecnologia,
redundando, no mais das vezes, em maior capacidade fiscal do Estado, refletiam o que, na
época, enxergava-se como a melhor forma de combater a enorme oferta de mao-de-obra.

Porém, essas reformas do Welfare State provavelmente se quer pudessem ser
postas em pratica na America Latina. O valor da renda nacional e o baixo valor relativo da
arrecadacao fiscal impediam tentativas-semelhantes as do porte europeu. Por conseguinte,
a mao-de-obra local via-se obrigada ocupar-se no que era possivel: servicos de baixa
qualificacao e produtividade. Uma falsa absorcio ditada pela necessidade impostergavel da
propria sobrevivéncia. Era exatamente, segundo a CEPAL, esse mercado de trabalho — em
que a mao-de-obra aceitava qualquer remuneracio — que nos tormava wvulneraveis ao
rebaixamento dos niveis salariais através dos ciclos econdmicos. Um rebaixamento que,
associado a exportacdo especializada de produtos com baixa elasticidade-renda da
demanda, levava inexoravelmente & deterioracio dos termos de troca, dificultando ainda
mais a importacio dos bens de capital necessarios & expans&o industrial.

O problema era agravado pela estrutura social latino-americana. Uma sociedade
que, aos olhos dos economistas da casa, apresentava renda e propriedade fortemente
concentrados, poucos estimulos & acumulacio e ao surgimento de empreendedores, baixa
mobilidade e que, por isso, valorizava o consumo conspicuo. Desse modo, dada a reduzida
dimensio dos mercados, a indGstria local ndo esgotava as possibilidades de substituicio de
alguns produtos e j& necessitava passar adiante, diversificar-se, fornecer bens
tecnologicamente mais avancados e complexos (CEPAL, 1970). Mas, para isso, era
necesséario investir em tecnologia, maquinas e mao-de-obra qualificada, algo de que nao
dispinhamos — dado inexistir aqui um setor produtor de bens de capital significativo.
Tornava-se, entdo, necessario importar a linha de producdo inteira. A implicacdo era
clara: pressio sobre o Balanco de Pagamentos e producBo baseada em uma tecnologia
desenhada para pouca mao-de-obra. Ou seja, para a CEPAL, tinha-se a frente abundancia
de mao-de-obra, escassez de divisas, mercados reduzidos e inadequac¢ao tecnoldgica.

Portanto, ¢ que havia, para a Antiga CEPAL, era um setor capitalista moderno que
nao conseguia induzir a homogeneizacao através da difusdo do progresso técnico. Era a
heterogeneidade estrutural que mudava, mas nac diminuia. Muda o local e a forma
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deixando de se assentar no campo para apresentar-se muito mais complexa, envolvendo
campo-cidade, setores e sociedade. Se parecia acontecer uma industrializacdo promissora,
isso se devia & urbanizacdo apressada, nascida do crescimento desordenade das cidades e
do surgimento de vagas nos setores dinamicos (Pinto, 1973), mascarando os efeitos da
absorcao cadtica e limitada da populacdo® e refirando do debate a possibilidade de
regulac@o politica das desigualdades.

A equacéo abaixo ajuda a resumir a visdo da Antiga CEPAL para ¢ emprego:

(8) E:I.’—a.—J.fz ou lij:ffw(e;wi}) onde,
1;3 & a taxa de -variagéo do emprego, }.’ & a taxa de variacio do produto, c.zé a taxa de variacgo da
produtividade e l:t & a taxa de variacao das horas trabalhadas.

Nos seus termos, relaciona diretamente a taxa de crescimento do emprego aos
ganhos de produtividade e crescimento da renda. O que ela nos diz? Esta afirmado nela
que dado o nivel tecnologico em uma economia capitalista, © emprego esta relacionado ao
volume total de produgdo de mercadorias. Todavia, é claro que o volume produzido, por
sua vez, depende do ritmo do processo de acumulacao de capital. Ou seja, fica logo claro
que, para a Antiga CEPAL - semelhante a Kalecki —, 0 emprego depende do processo de
acumulacio, mais precisamente do volume ou ritmo da acumulagéo. E mais, assim como
Keynes (Dathein, 2000), para os economistas da casa, o emprego é uma questdo de
demanda e ndo de oferta, subordinando o mercadoe de trabalho ao resto da economia.

A partir disto, podemos concluir que o fato de existir mao-de-obra excedente, seja
qual for sua origem, estava vinculada a uma faxa insuficiente de acumulacéo de capital.
Uma inferpretacdo exageradamente econdmica para a Ameérica Latina e para a questao
do emprego. Seu diagnostico de insuficiéncia dindmica era exatamente o que mostrava
a fraqueza da hipétese. Para ver isso, bastava othar os nimeros do Brasil para a época:
taxas de crescimento econdmico surpreendentes, industrializacdo e, ao mesmo tempo, a
mera ftransferéncia do campo para a cidade do desemprego disfarcado e aberto.
{Rodriguez, 1998)

Se seguissemos a teoria da Antiga CEPAL, segundo Rodriguez (1981), ela nos diria

que se a taxa de crescimento do emprego fosse mais alta do que o crescimento da PEA, e

22 Fsse desemprego aberto ¢ o disfarcado nao podem ser entendidos como frutes de uma desorganizacao da producio no campo que
se esparramou por acase pela cidade. Foi o préprio funcionamento do sistema econdmice que, juntamenie com a estrufura de posse da
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se ambas fossem constantes e a tecnologia dada, poderiamos derivar trés conclusdes: a) a
taxa subemprego sobre emprego tenderia a cair ano apés ano, reduzindo também o grau
de heterogeneidade da economia; b) existiria um ponto de reversdo onde o subemprego
comecaria a decrescer em termos absolutos; c) haveria um momento onde a taxa de
subemprego seria insignificante. O que havia, portanto, era desemprego condicionado
pela insuficiéncia dinémica, posto que o ritmo em que se dava a acumulacio tornava
impossivel & economia absorver ¢ crescimento e o deslocamento populacional em termos
regionais e de atividades (Prebisch, 1970).

Por conseqiiencia, para a Antiga CEPAL, manter a insuficiéncia dinamica
significava manter o desemprego disfarcado e, desse modo, a heterogeneidade estrutural,
perpetuando a falta relativa de oferta de emprego e os problemas sociais decorrentes.
Vejamos isso dentro de um modelo relacionando acumulagao, tecnologia e emprego®.
Seja:

. E= emprego,
9 AEDm = AK, '; D(subscrito}= demanda, Slsubscrito)}= oferta,

K= capital , S= poupanga,

(10) AE. =e.E”, no equilibrio AE, =AE e= taxa de crescimento da populacio ativa,
Sim m? Do SM s= taxa de poupanca,
k k= produtividade do capital,
(11) logo, AK?' —=eE” t= produtividade do trabalho,
! m= moderno, a= arcaico,
n= periodo
Para gerar pleno emprego, a taxa de acumulagio deve ser igual ao crescimento da

populacéo ativa. Assim, temos s . k = e , pois:
S Sy S AK
S=s5Y ou s=—,logo — —=e=m—=¢, masS=]=AK, portanto, —=¢
Y YKk P K
Vamos, agora, incluir ¢ setor arcaico: sao dois setores, dois produtos que nao
concorrern e o setor arcaico nao absorve o incremento da sua populacdo. Logo esse
grupo deve ser absorvido no setor moderno. A taxa de crescimento da populagio ativa &

igual em ambos os setores. Entao:

(12) sk=e+e Ei , com © e no setor arcaico relativizado pelo peso dos dois setores.

A conclusdo é a mesma e quanio maior o setor arcaico, maior a necessidade de

acumulacio para conseguir o pleno emprego.

terra, expulsou trabalhadores de campo ¢ tomou-os excedentes (Scuza, 1989).
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Se incluirmos a concorréncia de alguns ramos do setor moderno com o arcaico, o
Gltimo sera, obviamente, deslocado, gerando desemprego tecnolégico. Toda mao-de-obra
excedente precisa ser absorvida no setor moderno. Assim, seja:

z AK™! = montante de investimento que compete e

k't = quantidade de trabalho/capital que se utiliza no setor arcaico.

Logo, o desemprego tecnolégico é definido por: zs.z.(k /1 7)**. Ou seja:

(13) sk=e+e. Ei + z.s.t.? , ou subtraindo o desemprego tecnolégico

[] n

(14) s.k wz.s.t.-;;me+e. 2

, rearranjando temos:

s
m

"

k1
(15) s.(k —z.z‘.-t—') =g+e EZ

A partir da equacao (14), podemos deduzir com os pressupostos da CEPAL que

“(...) o aumento da densidade de capital derivado do auvanco tecnolégico resulta numa
reducdo do ritmo de crescimento da demanda liquida de mao-de-obra (para um mesmo nivel

de poupanca)” (RODRIGUEZ. 1981: 83},

exigindo um nivel de acumulacho maior para se atingir o pleno emprego. Cabem,
portanto, duas observacdes: a) o problema central é o grau de heterogeneidade sobre o
qual se da a competicao tecnologica; b} caso se alcance a taxa de acumulacio necesséria,
o problema se coloca mais a frente com maior dimensdo, numa espiral insoltvel. |

Se incluirmos a indivisibilidade dos fatores, a periferia ndo aproveitaria as vantagens
dos ganhos de escala devido ao atraso nos niveis de produtividade, renda e mercado. Ou
seja, haveria capacidade ociosa, cairia a produtividade do capital (£, diminuindo a
acumulacdo e a demanda por trabalhadores. A inadequacdo da escala reforca a
inadequacio da densidade, pois explica a tendéncia ao desemprego sob dois angulos: a
densidade incide sobre o ritmo de aumento da oferta de mao-de-obra — posto que
desemprega — e a escala sobre o ritmo de expansdac da procura de méo-de-obra.
(Rodriguez, 1981)

Por fim, a Antiga CEPAL parece ver, relacionando emprego, tecnologia e

acumulacio uma tendéncia estrutural ac desemprego, posto que é o resuitado natural e

23 Maodelo extraido de RODRIGUEZ (1981}, paginas 76-87.
24 Esta deducho nao é imediata. Para verifica-la, ver RODRIGUEZ {1981}, paginas105 ¢ 106.
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espontaneo das transformacdes causadas pelo tipo de industrializacio adotado e pela
modificacdo da importancia relativa dos setores. (Pinto, 1965)

A situagao diagnosticada teoricamente pela Antiga CEPAL aparece desenhada em
nimeros em 1965 (CEPAL, 1970). A grande participacio do setor de servicos no total de
pessoas empregadas esté ligado, na periferia, a um rasgo patolégico do desenvolvimento.
Isto &, ndo se frata da difusdo de progresso técnico entre os setores, mas esta baseada
fundamentalmente na incapacidade do  setor priméaric -em manter empregado o©
incremento da sua populacido e do setor secundario, de absorver essa mao-de-obra
sobrante e/ou expulsa. Trata-se da absorcdo esptria, indicada por Prebisch (1970), e
caracterizada principalmente por empregos de baixa qualificacio, precéarios, instaveis e
mesmo pessoais que resultam em baixa renda®. Este seria o traco principal da evolucéo
da ocupacao na Ameérica Latina.

Assim, entendendo a integracdo por meio do emprego como necessario ac
desenvolvimento®, o crescimento econdmico acelerado passava a ser obrigatério. Mas

nao qualquer crescimento. Tratava-se da industrializacio planejada, capaz de aumentar

as oportunidades de emprego e impedir que a mesma se direcionasse para a reproducio
do consumo imitativo. Crescer e industrializar eram o fundamento econdmico para a
superacdo da heterogeneidade, étravés da absorcio do desemprego disfarcado. Para a
Antiga CEPAL, a indastria

“f...} tem um papel predominante no desenvolvimento econdmico. Daif que o conceito de
‘paises industrializados’ se identifigue com o de ‘paises adiantados’, e que se considere
quase eguivalentes o ‘processo de industrializacdo’ e o ‘processo de desenvolvimento
econémice™ (CEPAL, 1970: 37).

Em resumo, a questdo do emprego na Antiga CEPAL é fundamental. Sem a
reducdo do desemprego disfarcado, n@c era possivel o desenvolvimento, sequer o
crescimento equilibrado. A heterogeneidade estaria sempre presente, dificultando e
impondo barreiras a um crescimento mais acelerado. Para superar isso, no entanto, a
Antiga CEPAL falava no imperativo de atitudes e decisdes politicas fortes. Pois, caso

contrério, previa continuada deterioracio das condictes de vida das massas e do sistema

25 (O pessimismo cepalino em relacao a empregabilidade da mao-de-obra excedente, se deixada sozinha, pede ser piorado se acreditar-
se que os servicos tém comportarento derivado, dependente do desempenho das atividades dinamicas. {Souza, 1989).
26 Se o desenvolvimento exigia melhor distribuicio de renda, para a Antiga CEPAL, nao se trata de fragmentar altas rendas e
transferi-las acs mais pobres. Distribuicdo de renda erz uma direcio e ndo simples meta. Interessava mudar o padrdo de uso ¢
propriedade dos recursos em favor de que parcelas crescentes da riqueza fossem utilizadas no beneficio coletive (PINTO, 1973).
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econdmico por meio da heterogeneidade. Para os economistas da casa, era necesséario
que os investimentos nas atividades dinamicas fossem suficientes para absorver o
crescimento da forga de trabalho. Era preciso acabar com a insuficiéncia dinamica. E para
tal nao bastava crescer o valor dos investimentos sobre o PIB. Era imprescindivel planejar
esses investimentos para que desobstruissem a industrializacdo e permitissem uma
crescente homogeneizacio da estrutura produtiva, tarefa que exigia planejamento, tarefa

que sé poderia caber ac Estado.

E importante observar, portanto, que o emprego é fruto da estratégia de
estimulo & industrializagdo que deveria ser conduzido pelo Estado. Em outras
palavras, esté subordinado: o objetivo é a industrializacéo e 0 emprego é o fruto.

Todavia, se o portentoso pensamento econdmico da Antiga CEPAL tem grande
apelo a favor do emprego, também as criticas que sofreu t8ém muito interesse.

Em primeiro lugar, menos importante, dado que & uma critica a posteriori, as
politicas que resultaram nas baixissimas taxas de desemprego na Europa do pés-guerra, ao
refletirem a ag&o de um Estado empregador, através da construcao do Estado de Bemn-
estar Social, expunham preocupacdes mais politicas do que puramente econémicas.
Nesse sentido, a idéia de insuficiéncia dindmica perde poder explicativo.

Se, aparentemente, em alguns aspectos, ajudava a esclarecer o desemprego e o
subemprego latino-americano, de forma alguma conseguiu dar resposta a sua
manutencio. A Antiga CEPAL caiu, como todos os pensadores da época, em erro ao
conceber o emprego como um dade quase deduzivel estatisticamente por meio do
crescimento econdmico e industrial. Ao n@oc explicitar a constru¢do politica do
desenvolvimento, os cepalinos deixaram os paises centrais sem passado, quase um retrato,
um modelo que servia de farol.

Entretanto a crifica mais aguda em relacdo ao emprego vem de Maria da
Conceicdo Tavares. Em texto publicado em 1986, a professora coloca a problemética em
outros termos. Ela aponta outras trés ordens de problemas em paises periféricos de
industrializacdo tardia:

1. problema de articulacio industrial que resulta do transplante de técnicas
avancadas sobre a base industrial local, isto &, questdes de dimensao, desproporcio micro-
macro, fraqueza da industria de bens de capital, etc.
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*Todec esto da lugar a un proceso de crecimiento com fuertes desequilibrios intersectoriales y
marcadas discontinuidades de! ciclo de expasién” (TAVARES, 1986: 2)

Nesse sentido, embora a Antiga CEPAL tenha corretamente reconhecide o
problema da inadequacéo tecnolégica, sua idéia de completa estrutura industrial — com
nicleo tecnoldgico enddégeno — encontra problemas no préprio desenvolvimento da
estrutura crescentemernte internacionalizada;

2. problemas de padrdes de consumo, derivados da organizacdo do mercado
interno, onde o predominio da grande empresa multinacional impde e generaliza as
formas de concorréncia. Quando estas estruturas sdo transplantadas para os paises
periféricos, criam-se de um s6 golpe

“(...) las empresas, los sectores y mercados oligopolizados, cuya dindmica de expansién
concentrada da lugar a patrones de produccién, de consumo y de distribuicién del ingreso,
los cuales envuelvem problemas de desajuste econémico e social de naturaleza diversa y
gravedad mayor que los derivados de la heterogeneidad industrial v la dependencia
tecnologica.” (TAVARES, 1986: 4)

Ou seja, ao nédo enxergar a relevancia do capital produtivo internacional na
estruturacac da produciio e da distribuigao, a Antiga CEPAL nao percebeu as enormes
descontinuidades intra-industria que se refletiriam no carater instavel e dependente do
crescimento da economia periférica;

3. o problema da marginalizacdo e segmentacio do mercado de
trabalho. O desenvolvimento urbano capitalista leva ao surgimento de um mercado de
trabalho comum a qualquer estrutura oligopdélica internacionalizada, porém, em paises
com grandes massas rurais ou estruturas agréarias atrasadas, é acompanhado de
marginalizacdo rural e wrbana. Isso significa que sac excedentes de mao-de-obra
inabsorviveis pelo mercado de trabalho capitalista®. (Tavares, 1986) Ou seja,
diferentemente do que pensava a Antiga CEPAL, os contingentes que migram para as
cidades, ao n&o poderem ser absorvidos, s&o marginalizados e sua inclusio nao é possivel
através do crescimento industrial. E por qué?

Nas palavras de Tavares {1986),

“en este mercado [urbano-industriall, las condiciones de ‘oferta’ de mano de obra son
creados por la dinamica del sistema capitalista, sin necesidad {0 exactamente: sin

27 Assimn, para entender a heterogeneidade estrutural das cidades periféricas, devemos separar analiticamerite os problemas de
dindmica da industrializacio tardia {derivados do avanco desigual e periodicarnenite bloqueado das estruturas capitalistas devido a
reproducio das bases técnica de urn sistema industrial que, desenvolvide e transnacionalizadc a partir do seu pais de origem, foi
implantade em curto espaco de ternpo) e a formacie historica das sociedade nacionais. (TAVARES, 1986}
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posibilidad) de ofrecer emplec productivo a la poblacién marginal”. {TAVARES, 1986: 10.
Grifo nosso}

Assim, quando o capital industrial torna-se dominante em uma economia de
industrializacide tardia e se consolida um mercado de trabalho urbano, as migracbes
campo-cidade deixam de ter importancia para a definicao do saléaric base. A importancia
das migracées afeta a possibilidade de ocupacéo e nivel de renda das pessoas que vivem
no setor informal, onde as regras nao sao capitalistas. Essas massas estdo excluidas das
relacées capitalistas de produgdo, portanto, estdo marginalizadas do processo de
exploracao do trabalho e submetidas a regras de sobrevivéncia.

Deste modo, a hipétese de funcionamento do mercado de trabalho proposta por
Tavares (1986) afasta a explicacBio cepalina sobre a pressiao dos migrantes, na forma de
mao-de-obra excedente, sobre os salarios e, muito mais grave, sobre a possibilidade de sua
absorcao no setor modemo da economia. A compreensao de que o capitalismo cria, por
si s6, seu proprio mercado de trabalho, portanto, escapou a Antiga CEPAL. Por isso, a
marginalizacio aparece na escola devido & insuficiéncia dindmica da acumulacio de
capital, enquanto, na verdade, € impossivel e nem interessa ao capital absorver a mao-de-
obra migrante rural. O Unico agente capaz de reverter o problema do migrante é o Estado,
atraves de politicas de emprego e renda.

Logo, ndo seré apenas desobstruinde a industrializacdo que se conseguird
crescimento e dinamismo suficiente para resolver o problema da absorcao espuria. Hoje é
mais facil perceber e afirmar que é necessario, e nisso Tavares (1986) parece caminhar ao
lado de Oliveira e Henrique (sd), uma acao politica e programas que visem a inclusio dessa
populacio marginal ao sistema de consumo. E necessaria a geracio de empregos e a
reducio da miséria no campo até mesmo através de programas assistenciais. Enfim, sendo
o capitalismo um sistema que visa a acumulacdo de riqueza abstrata, ndo importando a
forma como esta se mostra, ndo serd ele que resolvera, mesmo que incentivado e
‘azeitado’, os problemas da miséria. O sistema n&o sera capaz de gerar empregos no setor
dinAmico para toda uma populacdo. Por isso, a intervencio e a constru¢do de um Estado
de Bem-Estar Social é, dentro do capitalismo, ¢ Gnico caminho. Alias, um caminho extra-

econdmico, diferentemente do que pensava a Antiga CEPAL.
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3

O MUNDO EM TRANSFORMACAO:
A NOVA CEPAL (1990)

“Os explorados de onfem udo, agora, ao enconiro do destino
ainda mais duro dos pobres de hoje: ser supérfluc™
- Anselm Jappe, ‘As veredas dos Viajantes’, 2000.

Neste capitulo, nos debrucar-nos-emos sobre o surgimento da Nova CEPAL (anos
90). Para isso, o ponto de partida serd o ambiente historico que levou a escola a reviséo
de algumas de suas teses e o debate econdmico travado na época. Assim, estaremos aptos
a analisar, criticamente, o pensamenio novo-cepaline que propde a Transformagdo
Produtiva com Egiiidade. Ao final, discutiremos a questdo do emprego dentro dessa

abordagem:.

3.1. O capitalismo mais uma vez se transforma

A voracidade do capitalismo até a I Guerra Mundial pareceu um pesadelo da
histéria, uma época negra dona de algumas das maiores catastrofes humanas. Os anos
que se seguiram, no entanto, marcaram uma geracdo em que o nivel de vida dos
trabalhadores, o progresso tecnologico e o crescimento da economia permitiram que
chamassemos esse periodo de ‘Anos Dourados’. Mesmo na periferia, os mais importantes
paises conseguiram altas taxas de crescimento econdmico, baseados no mercado interno e
na construcdo da industria.

Todavia, quando as bases materiais e técnicas de reproduc@o do sistema capitalista
pareciam mais fortes, 0 modelo pareceu desmoronar.(Hobsbawn, 1995) Houve forte
desaceleracdo no crescimento econdmico e problemas que pareciam ter sido resolvidos
voltaram & cena: aumento da desigualdade social, desemprego e insatisfacio politica. Nao
se tratava de uma crise conjuntural. Na verdade, estavamos diante de uma transtormacéo
irremediavel do capitalismo mundial. Uma transformacgo que o desataria das amarras do
Estado de Bem-Estar Social e estava fundada em: a) uma revolucio tecnoldgica de
grandes proporcdes ainda hoje em andamento; e b) um processo de globalizacio,
principalmente financeira, enfraquecendo instituicbes solidas e reduzindo o poder dos
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Estados-Nacionais. Nessa nova organizacdo do capitalismo mundial, a questdo do
emprego e as relacdes de trabalho foram fortemente questionadas e alteradas. Toda a
problematica do emprego seria recolocada e repensada a partir de uma nova realidade,
agora pouco positiva acs trabalhadores.

Na América Latina, nada passaria sem ser sentido. Paises endividados se viram
obrigados a aceitar regras recessivas na administracio de suas economias. Um quadro de
agravamento dos graves problemas sociais e condutor de aumento na distancia em relacio
aos paises centrais.

Nessa conturbada realidade de crise e mudanca, as criticas ao modelo
neokeynesiano e ao intervencionismo desenvolvimentista ganham espaco, fazendo do
neoliberalismo’ a alternativa ao acuado pensamento hegemédnico. (Hobsbawn, 1995)
Propostas intervencionistas e industrializantes foram duramente criticadas, desvalorizando
questdes como o desenvolvimento econdmico.

Era inevitavel, portanto, que a CEPAL, defensora do desenvolvimento econémico
baseado na industrializacio através do planejamento estatal, perdesse prestigio. Mais, a
gravidade e a urgéncia das crises por que passavam os paises da América Latina levaram a
instituicho a preocupar-se crescentemente com os problemas conjunturais da regigo.

Foi apenas na década de 1990 que a CEPAL publicou uma proposta que retomava
a questdo do desenvolvimento como ponto chave de suas preocupacgdes. Porém, o fez a
partir de uma abordagem diferente, exaltando a inser¢do no mercado internacional, a
incorporacao sistematica de progresso técnico e repensando a forma de absorcao da mao-
de-obra.

Essa & a nossa discusso neste capitulo: a teoria ou a nova proposta de
desenvolvimento econdmico defendida pela CEPAL e suas implicacdes com relacdo ao
emprego. Para tanfo, em um primeiro momento, discufiremos rapidamente as
transformacdes ocorridas no mundo a partir dos anos 70. A partir de entao, discutiremos
a proposta da Nova CEPAL, as criticas sofridas e, finalmente, a questdo do emprego

dentro dela.

1 E dificil falarmes dos neoliberais sem matizé-los em tendéncias varias, Porém, dado nosso objetive agui, assumiremos gue eles seguern
ou pelo menos pregam os principios extraides da reuniao realizada em janeiro de 1993, em Washingion, conhecidos como Consenso
de Washington.
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3.1.1. Crise e Transformacido Mundial
a. Os paises centrais

O nosso olhar sobre os anos que se seguiram & Il Grande Guerra & sempre
surpreendido. Nos paises da OCDE, as taxas de crescimento industrial, principalmente dos
ramos quimico e metalmecanico, duplicavam as do comeco do século e tinham forte poder
de arrasto sobre o restante da economia. Os servicos, que se imaginava tornar-se-iam ©
sefor lider, eram compostos por atividades que, em grande medida, s6 expressavam a
transformacéc da indastria. {(Fajnzylber, 1983)

O crescimento parecia ser puxado pelo enorme progresso técnico da época, pela
indastria de bens de capital e de bens intermediarios, pela incorporacdo dos bens de
consumo duraveis ao consumo das massas e pela substituicio de matérias-primas naturais
por sintéticas. Além disso, a disponibilidade de mao-de-obra qualificada no pés-guerra, o
baixo preco da energia (petrdleo) e os enormes ganhos de produtividade na agricultura
constituiram base que evitava pressdo sobre os custos.

E importante notar que a producéo industrial por meio de filiais expandia-se com a
busca de maior rentabilidade fora dos limites nacionais. Se a principio esse movimento foi
liderado pelos Estados Unidos nos anos 50 e comego dos 60, logo as companhias
européias reagiram, acirrando a competicdo internacional, o comércio intrafirma e a
transformac&o tecnolégica.

Mas, no inicio dos anos 70, todo esse modelo aparentemente virtuoso por si sé
passa a apresentar rachaduras. A natureza da crise e das mudancas que se desenhavam no
horizonte nac foram reconhecidas. Afinal, os avancos tecnoldgicos, a eficiéncia nunca
vista das empresas, as telecomunicacdes, os transportes e a acho estatal na economia
levavam a crer que agora o capitalismo deveria ser muito mais estavel que no passado.
Hobsbawn, 1995)

Na verdade, contudo, muitas e profundas eram as transformacdes. Nao se tratava
de baixa ciclica da economia e as mudancas n&o poderiam ser imputadas a crise dos anos
70 ou as politicas liberais que se seguiram. Tratava-se, isso sim, de um processo de
transformacao ou renovacio do proprio capitalismo. Caminhévamos, a passos largos, em

direcio & mundializacgdo do capital, principalmente financeiro. Ou seja, um sistema de
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trocas mundial crescentemente integrado, que parece retomar os passos interrompidos
com as graves crises da primeira metade do século XX*.

O lado mais visivel das transformacdes, o financeiro, nasce com a crise do padro
monetario internacional, fruto em grande medida dos gastos de guerra norte-americanos,
seus déficits no balanco de pagamentos e a perda de competitividade de sua indastria.
(Chesnais, 1996) A dificuldade dos Estados Unidos em manter o compromisso de Bretton
Woods, frente ao mar de dolares em circulacdo e o receio dos demais paises quanto ao
valor da moeda, levou seu governo a romper o acordo, terminando por optar pelo cambio
flutuante. O resultado, porém, fol um aumento da especulacdo contra o ddlar, que
reforcou os movimentos em direcdo a um novo mercado, nascido a partir dos bancos
britanicos. Esses bancos que tinham passado a negociar em délares devido as
multinacionais estadunidenses, operavam um mercado de euroddlares, longe das
regulamentagdes do FED. (Tavares, 1992). Trata-se, portanto, da criacdo de um mercado
interbancario privado de ddlares que escapava a vigilincia e as regulamentacdes dos
bancos centrais. (Chesnais, 1996)

Os problemas foram ainda agravados com a forte elevacio dos precos do petrdleo
(1974), onerando uma das principais fontes de energia da época.

Realmente, o quadro n&o era exatamente satisfatério e diversos governos tentaram
ajustes macroecondmicos fradicionais, como taxa de cambio flutuante e politicas fiscais
pro-ciclicas, para combater o desequilibrio do balanco de pagamentos e a inflacio. Toda
essa instabilidade macroecondmica e o conseqiiente menor crescimento da producio
terminou por atingir as financas puablicas e, por isso mesmo, o Estado de Bem-Estar
Social, construido ao longo de décadas. As pressdes inflacionarias também recrudesceram
junto com a queda na rentabilidade das empresas, o robustecimento de posicBes
oligopolizadas, a rigidez salarial e os impostos.

Ne fim dos 70, com a chegada de Paul Volcker ac FED, uma série de medidas
baseadas na elevacdo dos juros e na desregulamentacio da entrada e saida de capitais
iniciou uma tentativa bem sucedida de fortalecera moeda estadunidense (Tavares, 1992).

O impacto dessas medidas teve de ser acompanhado pelos demais paises, gerando

2 Vier BATISTA Jr., Pauko Nogueira. A Fronemia como Ela E . . .1.ed. Sao Paulo: Boitempo, 2000, principalmente a secac “O
Circulo de Giz da Globelizacde™.
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desaceleracéo do crescimento econdmico mundial. Novamente, todos os paises centrais

acumularam déficits orcamentérios que pressionavam seus governos em busca de fontes

de financiamento.

A ferramenta dessa captacio foi a crescente liberdade para entrada e saida de capitais.
Agora a captacao de recursos ndo precisava restringir-se ao mercado interno como antes, mas
expandia-se para todo o mundo todo, acdo extremamente facilitada pela internacionalizacao das
instituicdes financeiras. Mas se antes apenas os bancos eram fontes de recursos, agora havia
concorréncia de novas instituicdes financeiras nac bancéarias, capazes de se transformar
em intermediarias entre tomadores e novos investidores institucionais®. A existéncia desse
conjunto tornou fluidos mercados que antes eram estanques: titulos plblicos, cambio,
opcbes de compra, futuros, etc. Essas mesmas instituicbes financeiras, agora
internacionalizadas, consolidaram a globalizacio financeira®.
Entretanto, aoc mesmo tempo que se consolidava a globalizacko financeira, as
instabilidades geraram importantes movimentos no setor industrial. Desde o pos-guerra, ¢
Japdo criou um sistema técnico de produgéo que nao obedecia & logica fordista (Gorender,
1997). Mais enxuto e flexivel que o dltimo, quando as crises se fizeram sentir, os
japoneses ajustaram drasticamente sua economia e sua indGstria. Porém, nao o fizeram
através de um ajuste recessivo, mas sim por meio de uma mudanca deliberada,
estrategicamente baseada na tecnologia microeletrdnica e na eficiéncia interna das plantas
produtivas. Os ganhos permitiram ac pais exportacdes capazes de sustentar a demanda
agregada e aquisicdo de fortes superavits comerciais. A Alemanha seguiu, a partir do inicio
dos anos 80, passou também por um programa de reestruturacio industrial planejado e de
longo prazo. Essas transformagdes, juntamente com a politica de liberacio comercial e
valorizacio do délar, resultaram em superavists crescentes para ambos os paises’.
(Tavares, 1992} O novo paradigma da producdo industrial tinha, na automac3o integrada e
flexivel, sua chave, revolucionando os antigos processos através da capacidade de
programacao, do processo de automaclo e da substituicho da eletromecanica pela

eletronica. Como conseqgiiéncia desse processo, temos: a} customizacio da produgéo, com

3 Fundos de pensio, companhias de seguro e fundos mituos de investimento.

4 Dois pontos facilitaram esse movimento: a) a desintermediagdo financeira implicou em uma verdadeira mudanca na forma fradicional
de fmanciamento tanio para tesouros nacionais como para grandes empresas, posto que passavam a financiar-se fora das redes
bancarias; ¢ b) posto que fal processo nascen do segundo ponto, & desregulementacdo, que atendia ao nteresse de tescuros e
empresas em conseguir recursos ruais baratos do que os oferecidos pelos bancos.
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reducio da hierarquia e aproximacao dos departamentos; b) diferenciacdo das formas de
realcionamento na cadeia produtiva, com fornecedores realizando tarefas antes realizadas
na indastria (complementaridade). (Mattoso, 1995)

Essa transformacio, contudo, nao se resumiu aos espacos nacionais dos dois
paises. Para que suas estratégias funcionassem, era necessario ganhar espaco no mercado
internacional, © que aumentava a competicho e impulsionava a transnacionalizacdo dos
bancos. Tal movimento fica claro tanto para ¢ Japao-como para a Alemanha, devido- as
suas formas institucionais particulares de sinergia entre bancos e empresas industriais.
(Tavares, 1992). Trata-se, portanto, ndc apenas de capacidade inovadora e gerencial da
empresa. Na verdade, essa competitividade era buscada por paises e governos através da
construcao de vantagens comparativas dinamicas, deliberadamente construidas
sisternicamente.

O mundo do trabalho ndo poderia passar incoélume a tantas e tantas metamorfoses
por que passava o capitalismo. Com a revolugéo tecnolbégica em andamento, foi se
tornando claro que a dispensa de mao-de-obra, ao alcancar mesmeo ramos em expansao,
nao era um fendmeno ciclico, mas sim estrutural: os velhos empregos nac mais
retornariam (Hobsbawn, 1995), apenas vagas mais precéarias seriam abertas. Ao mesmo
tempo, o compromisso da sociedade com o Estado de Bem-Estar e a preocupacéo com o
desemprego nascidos no pobs-guerra Viase agora crescentemente questionado. Os
empreséarios industriais, voltados mais e mais para o mercado mundial e subordinados &
dinamica financeira, apostararn na competicac internacional, elevacao da produtividade e
no enfraquecimento dos compromissos com os trabalhadores. Os Gltimos passaram a ser
responsabilizados pelos custos elevados e por obstaculos & competicao, supostamente
gerados pelos instrumentos regulatérios e pelas politicas sociais do Estado®. O novo
arranjo,

“(...}) ao buscar consolidar-se, entraria em conflito, ndoc somente com o velho padrio
industrial, mas sobretudo com as relacBes sociais, salariais e com o padrdo de consumo

anteriores” (MATTOSQ, 1995: 63),
em outras palavras, é a emergéncia de um subsistema técnico-econdmico,

chocando-se com a inércia natural dos parametros social e institucional.

5 Mesmo com a desvalorizacio do dolar gnposta pelo FED em 1985, as reacbes foram variadas, mas suficientes para manter a
tendéncia descrita.
& Contrato coletivo, seguranca no trabalho, intervencio e iributagio do Estado de Bem-FEstar Social, ete. (Mattoso, 1993)
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O capital organizado, sob dominancia financeira, questionou e pressionou o
trabatho organizado que, na defensiva, perdeu poder e representacio. Tratava-se de
alteracdes que mexeram no &mago do processo de trabalho, criando novas relacdes de
trabalho, mas também acentuando a exclus@o social e recriando as condicbes
aparenfemente superadas no pésguerra’. Ou seja, uma forma particular de
desestruturacdo da antiga relagio salarial em condicdes de debilidade do trabalho
organizade ¢ fortalecimento do capital reestruturado. O préprio Estado, debilitado
financeiramente e com menos poder, dada a nova arquitetura econdmica mundial, se viu
enfraquecido diante da prerrogativa de gerar novas politicas sociais.

O resultado inevitavel foi a reducdc da seguranca na relacdes de trabatho,
comecando pela manutencdo do emprego e da renda e indo até a representacdo do
trabalho. (Mattoso, 1995) Todavia, em se tratando de paises da OCDE, a inquietacéo
social, embora crescente, nao foi significativa, pois mesmo questionada, a rede de

protecao social pdde, com relativo sucesso, conter descalabros. (Hobsbawn, 1995}

b. A periferia do capitalismo

Comeo vimos no capitulo 2, foi muite vigoroso o crescimento industrial de varios
paises latino-americanos no periodo pré-70. Foram anos de intensa dinamica industrial,
movimentos migratérios do campo para a cidade, urbanizacdo e, por isso mesmo,
mudancas na constituicio das classes sociais e alteracdes nas relagdes politicas. Havia,
porém, diferencas béasicas em relacio a industrializacio dos paises centrais: a} a populacdo
aqui crescia mais rapidamente, somada & acelerada urbanizacéo; b} os altos niveis de
concentracido de renda latino-americanos néo cederam ao longo do tempo; ¢} o salio
exigide pelo capital e pela tecnologia atual ndo era compativel com as possibilidades do
setor privado da regido; e d) reproduziu-se aqui um padrao de producio e consumo, 0
padrao dos paises centrais®.

Essa reproducdo esta ligada & concorréncia internacional, que obrigou as grandes

empresas a ganharem escala e buscar rentabilidade fora de suas fronteiras nacionais.

7 Mattoso (1995:70) afima: “(...) alteraram-se as relagdes dentro do processo produtive, o divisdo do trabalho, o mercade de
trabalhe, o papel dos sindicatos, as negociagdes coletivas e a prépria sociabilidade de um sistema baseado no trabalhe”.

8 kto &, “se reprodujeron, pues, en la regién los tendencias que resultaban estrictamente funccionales a la transformacion
productiva de los paises avanzados: la satisfacion plena de las necessidades basicas de los paises avanzados induzia el desarrolio
de los bienes de consumo duraderos y la creciente diversificacién de los mismos.” (FAINZYLBER, 1983: 159)
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(Tavares, 1992) Se os primeiros movimentos dessa transnacionalizacio se deram entre
paises centrais, logo o fendmeno transbordou em direcBo a periferia capitalista,
alcancando a América Latina. Assim, dado o porte das empresas multinacionais, sua
tecnologia e a busca de modemizacdo dos paises periféricos — através da cépia de
padrdes dos paises centrais — a industrializacdo conduziu a América Latina nos caminhos
da lideranca de empresas estrangeiras. Mas essas empresas traziam plantas industriais
voltadas para mercados amplos, muito diferentes dos  mercados consumidores latino-
americanos de baixa renda per capita e muito concentrados social e regionalmente. Essas
caracteristicas impunham limites claros a expansao e acs ganhos de escala fordistas.

Nesse ambiente, eram evidentes o papel limitado e a fraqueza da indastria de bens
de capital latino-americana. Seu peso era menor na estrufura produtiva, quando
comparada aos paises centrais e os ramos mais importantes eram os tecnologicamente
mais simples, como o metalmecanico. Além disso. tambem aqui a lideranca pertencia as
empresas estrangeiras, que funcionavam ao mesmo tempo como produtoras e
importadoras de bens de capital. Tal arranjo teve trés implicagdes que reforcaram a
direcao adotada pela industrializacdo latino-americana, todas elas repondo o ciclo da nossa
dependéncia industrial:

1. fraqueza no processo de criagdo: baixo esforco criativo e aprendizado
tecnolégico, desestimulando a utilizacido de insumos locais e concorrendo para o
aumento do coeficiente de importacéo;

2. direcionamento dos recursos para financiamento - dada a seguranca oferecida
pelas grandes empresas estrangeiras, parte significativa dos recursos locais para
financiamento voltou-se para as mesmas;

3. direcdo do investimento publico - os governos, empenhados na expansio
industrial, realizaram gastos em infra-estrutura a fim de permitir o avanco dos
setores mais dindmicos, geralmente liderados por grupos estrangeiros.

Por tudo isso, fica facil deduzir que os efeitos da industrializacdo na Ameérica Latina
nao levaram s6 ao fracasso na superac@o da forte dependéncia dos paises periféricos em
relacdo aos movimentos e & lideranca do capital estrangeiro. Mais do que isso, nao
atingiram parcela significativa da populacio que permaneceu marginal em relacdo ao
crescimento industrial. Por esse motivo, se tomarmos o critério segundo o qual a avaliaco
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da industrializacdo deve basear-se na contribuicio que esta traz a satisfacdo de caréncias
regionais e sua identificaco com as potencialidades da regidao (Fajnzylber, 1983),
ficaremos decepcionados. A industrializacdo latino-americanc nao respondeu a contento,
pois veja:

1. mesmo que seus indices mais simples (crescimento, produtividade, etc)
apresentassem bons resultados, ndo se constituiu um ndacleo empresarial nacional
capaz de decidir internamente os rumos- de - desenvolvimento industrial dos
diferentes paises. Continuamos t&do ou mais dependentes do capital e do que
acontecia nos paises centrais;

2. permaneceu a heterogeneidade estrutural somada & péssima distribuicao de
renda. Isso implica que n&o houve processos redistributivos dos ganhos de renda
nos paises. Desse modo, os setores da populagio e as atividades n&o englobadas
pela modemnidade industrial marginalizaram-se, o que significa dizer, em termos
econdmicos, que nao participaram significativamente dos fluxos de renda da
América Latina.

Ou seja, construimos uma indGstria liderada desde fora, com plataforma energética

e tecnolégica incompativel com os recursos e potencialidades regionais, induzindo a um
padrao de industrializacdo incapaz de dinamizar, por si $6, as econormmias nacionais.
Quanto ao emprego, dentro de uma visdo econdmica, diriamos que o funcionamento nac
permitia, pela sua prépria estrutura, absorver parcelas maiores da populacdo, que,
crescendo e migrando, sobrava nas grandes cidades. A complexa questdao do emprego
permanecia sem solucdo — mesmo com alguns paises latino-americanos crescendo a
taxas recordes. Na verdade, estavam ausentes as reformas sociais necessarias e os Estados
careciam de politicas de pleno emprego.

Para completar, havia o déficit no Balance de Pagamentos, pois

*(...) la fuerte incidencia del deficit [extemo] generado por lo industria productora de bens
de capital y automotriz, (...), constitye la expressién mas transparente del caracter
estructural del deficit externo asociado a esta particular modalidade de industrializacién.”
(FAJNZYLBER, 1983: 211}
A situacdo agravou-se muito, quande a Crise do Petréleo espalhou temores e
medidas econdmicas contraditérias ao redor do mundo. Alguns paises periféricos, como o

Brasil, compraram tempo, captando facilmente recursos no liquido mercado internacional

59



C Emprego no Pensamenio Econdémico da CEPAL

inundado de eurodblares. Porém, tal artificio revelou-se uma armadilha, quando os Estados
Unidos elevaram sua taxa de juros no final dos anos 70. A franca maioria dos paises da
América Latina estava endividada, tornando insustentavel a situacdo de suas contas
externas. Frente a necessidade de saldar os compromissos internacionais, impés-se a toda
regifo & recessao da década de 80.

Essa chamada de Crise da Divida, junto com o modelo industrial anterior em crise,
afetou fortemente. os paises latino-americanos, gerando uma década inteira de oscilacéo
econbmicas, exportacdo de recursos liquidos, aumento das distancias sociais, atraso
tecnoldgico em relagdo aos paises centrais, instabilidade polifica e estagnacao produtiva.
Os chamados mercados ‘emergentes’, por tudo isso, tiveram seu ingresso tardio na ‘roda
financeira’ mundial, pois n&o constifuiam pracas atraentes as aplicacbes de curto prazo
que dominavam a cena global. (Chesnais, 1996

Quando do inicio dos anos 90, o processo de globalizacao financeira alcanca os
paises periféricos, o fez através da securitizacdo dos titulos da divida externa. Ou seja, um
expediente que permitiu aos bancos credores livrarem-se de créditos duvidosos, vendendo-
0s aos investidores institucionais. Ao mesmo tempo, a deflacio de ativos ocorrida nos
paises centrais no final dos anos 80 deixava os capitais especuiativos propensos a assumir
maiores riscos fora da OCDE. Mas n&o bastava o aumento da liquidez internacional para
atrair & América Latina o dinheiro que circulava no mundo.

Era preciso periféricos criar uma oferta de ativos suficientemente rentaveis e
liquidos, tais como titulos da divida pablica, acdes depreciadas, empresas privatizadas, etc.
(Belluzzo e Coutinho, 1996). Isso foi conseguido no inicio dos anos 90, com o comeco de
uma agenda reformista de cunho liberal nos moldes preconizados pelos organismos
financeiros internacionais. Essa liberalizacdo, por vezes, possuia um interesse ainda mais
forte: permitir a entrada de capitais que financiassem o saldo negativo em conta corrente,
gerado por planos de estabilizacio de precos. Tais planos baseados em ancoras cambiais
faziam da importacio de tradeables uma das ferramentas para ‘quebrar’ as regras de
formacao de precos nas economias. Assim, com a valorizacéo cambial tipica das ancoras e
a abertura comercial, o crescimenio das importacdes era inevitdvel, nascendo grandes
déficits em conta corrente. Estes, por sua vez, passaram a ser financiados através de

capitais atraidos pela desregularmnentacéo e pela relativamente segura valorizacao.
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Enfim, a grande novidade dos anos 90 era a reentrada dos paises de renda média
ao circuito financeiro mundial. Através deles, capitais-dinheirc que se viram com
dificuldades de conseguir valorizar-se nas economias centrais, migraram em busca da
rentabilidade e liquidez que antes haviam encontrado apenas nos paises da OCDE.

Tamanhos problemas, seguidos de abertura internacional, nao poderiam passar ac
largo das questdes do emprego. Assim como nos paises centrais, 0 momento n&o era de
comemoracdo. Sob a crise da divida na -década de 80 e empurrados para acordos de
molde conservador com 6rgaos de ajuda internacional, os paises da América Latina
patinaram no exato momento da reestruturacdo produtiva e financeira das economias
centrais, ampliando ainda mais a distancia tecnolégica e de renda.

Da forma semelhante &s economias avancadas, na América Latina as relacdes de
trabalho foram questionadas e julgadas culpadas por parte dos problemas de
competitividade. Alegava-se, portanto, que era preciso altera-las, a fim de adequar nossas
empresas aos imperativos da competicio em uma economia globalizada (Baltar e Proni,
1995). Mais, essa justificativa raramente vinha sozinha. Estava quase sempre
acompanhada da necessidade de gerar empregos. Tal justificativa, talvez a mais
importante, reforcava a anterior, ao colocar a exigéncia de reformas trabalhistas,
imaginando-se {ou apenas alegando-se) que a existéncia de pesados fardos tributarios e de
salarios indiretos em uma relacdo empregaticia formal reduziam a demanda de mao-de-
obra por parte das empresas.

Moto continuo, as reformas liberais por que passaram nossas relacdes econdmicas
internacionais — abertura comercial e financeira - nao poderiam deixar de se instalar nas
relacées de trabalho. Segundo Menezes (2001), haveria uma reforma trabalhista em

andamento, cujo sentido poderia ser definida como

...} um complexo de alteragdes dos ordenamentos juridicos nacionais dos paises da
regiio, tendentes & flexibilizagcdio das normas protetivas dos trabalhadores e a
desregulamentacao das relacées de trabalho, (...)" {(MENEZES, 2001: 7) ®

Isso estaria ocorrendo dentro da légica dos discursos liberalizante em favor da

modernizacio da estrutura produtiva. Segundo Pochmann (2001},

9 Flexibilizagdo pode ser entendida como reducio das normas reguladoras das relaces de trabalho, normas essas ditadas pelo Estado.
Pa mesma forma, desregulamentagdo deve ser entendida aqui como a simples supressdo das normas, deixando que as forgas do
mercado ordene as questoes do trabatho.
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“de um lado sdo colocados em marcha programas macroecondmicos de integracdo
subordinada e passiva, por meio da adogdo de politicas neoliberais de liberalizacdo
comercial sem critério, de desregulamentac@o financeira, de enxugamento do Estade (..},
de desnacionalizacdo econdmica e especializacdo produtiva. Com isso, pretende-se
estimular ¢ atracdo de investimentos estrangeiros, 0 que muitas vezes desincentiva o
melhor aproveitamento das oportunidades nacionais. De outro lado, sdo reformuladas as
politicas sociais e trabalhistas, com vistas ac rebaixamento ainda maior do padrédo de uso e
remuneracdo do trabalho.” (POCHMANN, 2001: 9)

Se levarmos em conta dois fatos da maior relevancia,

1. h&4 uma quantidade enorme de subempregados na América Latina que, portanto,

nao sao alcancados pela legislacio protetiva;

2.tomando o Brasil como exemplo, a rotatividade da maoc-de-obra pouco

qualificada nos postos de trabalho registrados j& era enorme antes das reformas
trabalhistas, indicando o pouco entrave a dispensa de trabalhadores pouco
qualificados (Baltar e Proni, 1995),

o que temos? Mudancas que tiveram apenas o poder de usurpar os ja reduzidos
direitos conseguidos por quem tem emprego formalmente regulado. Esse quadro ndo se
assemeltha as flexibilizacdes das relacdes do trabalho realizadas na América Latina e nos
paises da OCDE {Menezes, 2001 e Baltar e Proni, 1995). Nos primeiros, o processo é
predatéric em relacdo aos trabalhadores, posto que o vazio da flexibilizacdo e da
desregulamentacéo nao foram ocupados pela implantacio de condicées adequadas ao ivre
e sustentado exercicio da atividade sindical. Ao contrario, prevaleceu um discurso muito
conveniente ao interesse do capital (Menezes, 2001). Diferentemente, na OCDE, onde
implantado um Estado de Bem-Estar Social associado a uma maior distribuicio de poder e
democracia, assegurou-se maior resisténcia & degradacdo salarial e as condigdes de
trabalho.

Por tudo isso, nas palavras do professor Pochmann {(2001), os resultados foram

“(...) experiéncias nacionais de diminui¢cdo das j& escassas medidas de tratamento sociaf do
desemprego [que] ndo tém levado @ melhora do nivel de emprego, mas a piore nas
condicaes de vida dos trabalhadores.” (POCHMANN, 2001 9}

Opinido muito semelhante & de Mattoso (1995). Para ele, ¢ que vemos &

“(..} miséria e degradacdo das condigSes de vida e de trabalho, distanciarento crescente,
em nivel tecnolégico e produtivo, dos paises capitalistas centrais.f...}” MATTOSO, 1995:
60)
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Na verdade, parece nao haver davidas sobre a exaustdao do ciclo de
desenvolvimento anterior baseado na I Revolucdo Industrial. Com isso, observa-se o
rompimento de alguns lacos virtuosos, responsaveis pelos aumentos reais de salérios
(Sampaio dJr., 1997). Tantas transformacbes, ac terem sua base material nos planos
produtivo, tecnolégico e financeiro, superam em muito os limites industriais, redefinindo
progressivamente a estrutura e a organizacdo do trabalho, do emprego e do mercado de

trabalho em todo mundo..

3.1.2. O debate economico

No capitulo 2, pudemos observar que o mundo do pés-guerra era um mundo em
reconstrucdo. Primeiro, reconstrucdo dos paises atingidos pelo conflito e segundo, pela
esperanga de desenvolvimento e independéncia dos paises da periferia capitalista.

Nesse ambiente, as teorias e os debates econdmicos davam-se em torno de
construcdes e idéias que tinham como referéncia a matriz keynesiana, fosse ela para
partitha de pressupostos ou de critica. Era o periodo de hegemonia da corrente
neokeynesiana que, partilhando alguns pressupostos de Keynes, transmitia uma
mensagem ofimista: o mercado tinha falhas que traziam problemas de grande monta as
nacdes; todavia, a intervencdo governamental, na direcio oposta ao problema, poderia
corrigir tais falhas e dirigir a economia no caminho do crescimento e da estabilidade.

O otimismo desses economistas vinha da confianca em seu instrumental analitico,
fundamentado no sistema IS-LM, formulado por Alvin Hansen e John Hicks'®. O modelo
ilustrava a eficacia da politica fiscal expancionista em alterar situactes indesejaveis de
recessio e desemprego.

Mas esse aparato ndo foi suficiente para dar uma explicacdo sobre a aparente
desordem da economia nos anos 70. Nesse momento, as demais escolas de pensamento
econdmico fizeram ouvir suas criticas e idéias: 1. os pds-keynesianos criticaram a sintese
entre Keynes e a teoria classica e a desconsideracio da incerteza; 2. os marxistas
retomaram suas criticas & perpetuacéo de sistemas injustos de trabalho e renda, etc; 3. os

monetaristas falaram da separacio entre longo e curto prazo.

10 Este instrumentat buscava compatibilizar a ‘Teoria Geral’ com a teoria de equilibrio geral, vendo a primeira como uma caso especial.
A idéia era formalizar 2 teoria proposta por Keynes a partir da construcao de duas curvas, 1S e LM, sobre dois eixos cartesianos: um
representando a taxa de juros na economia e outro ¢ produto real {ou gastos).
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As discussdes entre as escolas nédo satisfaziam e ndo apontavam solugdes tedricas
para os novos problemas de inflacdo e desemprego. Uma das maiores dificuldades,
contudo, foi a mundializacdo do capital. a chamada globalizacgo apds os 70. Um
processo que pds os diferentes Estados & mercé de um incontrolavel mercado mundial que
deixava atdnitos mesmo os governos liberais, posto que, afirmando o liberalismo,
intervinham na economia. {Hobsbawn, 1995)

De tais dificuldades e criticas a ortodoxia nasceram vérias escolas ao longo das
Gltimas décadas — monetaristas, novos-cldssicos e novos-keynesianos — quase todas
vinculadas de alguma forma ao pensamento tradicional, que via no mercado e na liberdade
dos agentes a melhor forma de regular a economia.

Porém, tamanha sanha liberal j& mostrava sinais de esgotamento no inicio dos anos
90. (Hobsbawn, 1995) Criticas, fracassos de planos liberais em melhorar a economia dos
paises pobres, crises, efc, levam mais e mais ao questionamento da liberdade de mercado
como melhor caminho ao desenvolvimento econdmico.

Na América Latina, como vimos, o momento também era de transicao. Para os que
tentavam industrializar-se, o processo de substituicho de importacdes era discutido e
severamente criticado. Se o periodo anterior foi de crescimento econémico, os problemas
iniciados nos anos 70 trouxeram endividamento de alguns para continuar na trajetéria de
industrializacdo (Brasil e México) e de outros para reequilibrar-se comercial e
financeiramente (Argentina e Chile). Percebeu-se também que as economias da regizo
podiam ser dinamicas, apesar de suas enormes diferencas sociais, regionais e setoriais.
Pior do que isso, a concentracdo, em seus vérios niveis, poderia ter um papel funcional
nessa dinamica, alimentando a industria existente. (Fajnzylber, 1993)

A CEPAL, preocupada com o lado pragmatico de seus estudos, alterou o foco de
suas pesquisas. As questdes conjunturais eram de tal monta sufocantes, que os
pesquisadores da casa se viram obrigados a voltar os olhos para o curto prazo. Propostas
gue condenavam os ajustes recessivos impostos aocs paises latino-americanos, formas
diferentes de enxergar e combater os processos inflacionarios, etc, foram o mote do
periodo para a casa.

Ainda assim, loge a casa retomaria a discussdo do ponto de vista do

desenvolvimento econdmico. O principal artifice dos novos tempos foi o chileno Fernando
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Fajnzylber que, ja em 1983, publicou La Industrializacién Trunca de América Latina
onde estudava detalhadamente a industrializacio recente de varios paises da regiao. Foi a
partir dai que a CEPAL tentou recolocar a discussao sobre o desenvolvimento e recuperar
sua influéncia. Abria-se o terreno para a Nova CEPAL, surgida em 1990 com a

publicacao de Transformacién Productiva con Equidad.

3.2. A CEPAL. Na verdade, a Nova CEPAL

A CEPAL, que sempre percebeu em seu pensamento as questdes historicas da
regiao, viu-se mais uma vez frente a frente a uma grande transformacio. O mundo
modificava-se e seus reflexos sobre os paises da regi@o eram sentidos em doses cada vez
mais dramaticas. Desse modo, para uma instituicRo que pretendia pensar o
desenvolvimento regional baseado na realidade das nacdes latino-americanas, era
inevitavel a alteracdo de idéias e enfoques. O chamado neo-estruturalismo vem responder
exatamente a essa demanda: um novo enfoque para o desenvolvimento econdmico da
regifo paralisada ou semi-estagnada por uma década de crise. Se a resposta dada foi a

melhor possivel, & uma discussao que seréa tratada na secao 3.3,

3.2.1 O olhar da Nova CEPAL

Antes de seguir em frente, é importante saber qual era o diagnéstico da instituicao
para a economia mundial e, em especial, para América Latina. Estava claro para a
CEPAL que ¢ mundo da OCDE transformava-se rapidamente e muito dessa mudanca
baseava-se na notavel inovacio tecnoldgica, nos ganhos de produtividade, na
desregulamentacio das trocas comerciais e financeiras e no crescimento acelerado do
comércio mundial. Os exemplos de transformacées produtivas vitoricsas tinham um
fundamento tecnolégico: Jap&o, Alemanha e Coréia do Sul. Além disso, a expanséo
surpreendente do sistema financeiro mundial dava nova cor ao cenario global.

Quanto & América Lafina, o quadro era diverso. A década de 80 revelou-se uma
“década perdida” para a maloria do subcontinente. O ja enfraquecido dinamismo
econdmico da regidc entrou no caminho da estagnacéo, pois com a elevacao dos juros
internacionais nio final dos 70, os paises se viram obrigados a gerar enormes recursos para

pagamentos da divida externa. Para isso, os governos adotaram medidas de contencédo
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brutal das impertacdes, o que, por sua vez, tiveram como fonte principal a queda forcada
da atividade econdmica. (CEPAL, 1984). Nas palavras da CEPAL (1990),

“{...) con importantes diferencias de grado de un pais a outro, las principales fuentes de
impulso econdmice de las tres decadas anteriores - un sector exportador expansivo, pero
dependiente de productos primarios, una industrializacién apoyada fundamentalmente en
la demanda interna, v un sostenide crecimiento de la inversién (sobre todo la pablica) -

tendieran a perder dinamismo o, incluso agotarse”. {(CEPAL, 1990. 24)

O problema no setor exportador estava na queda dos precos dos produtos
‘primérios’, responséavel pela queda na receita das vendas em alguns paises. (CEPAL,
1990) Todavia, © mais importante era perceber que essa deterioracao nao estava ligada a
um movimento passageiro. Tratava-se, sim, de mudancas estruturais que iam desde
mudancas de habitos de consumo nos paises centrais até substituicao de matérias-primas
por produtos sintéticos. O problema, portanto, refletia a inadequacio entre a demanda
internacional e a estrutura de producéo e a tecnologia das exportacdes latino-americanas,
voltadas, como sempre, para bens primérios ou de baixo valor agregado. (CEPAL, 1990}
Entretanto, as dificuldades no Balanco de Pagamentos provinham também de cutras
fontes: o enorme montante do financiamento externo liquido (divida), a desaceleracado da
expansao do comércio mundial e o aumento significativo das taxas de juros internacionais,
causado principalmente pelos Estados Unidos. (CEPAL, 1984

Foi nesse momento que as questdes do financiamento plblico mostraram-se, com
raras excecdes, mais graves. Debilitados pelo envio de recursos para o exterior e pela
recessio, os gastos plblicos s&o reduzidos significativamente. O que chama a atencao,
entretanto, € o fato de os cortes acontecerem em setores politicamente débeis e de grande
custo social: investimento e gasto social. (CEPAL, 1990) Os problemas, contudo, nao
param: o ajustamento recessivo da maioria dos paises latino-americanos termina por
derrubar o investimento privado.

Em resumo, os trés fatores que, segundo a CEPAL, eram as principais fontes do
impulso econdmico latino-americano enfre os 60 e 90 se véem enfraquecidas. Apesar de
tudo, isso ainda ndo completava o quadro. As conseqiiéncias do servico da divida sobre as
financas piblicas tornaraim-se fatores alimentadores de um outro vilao da década de 80: a
inflacgo. Com ela, fica mais facil perceber, segundo a CEPAL, que o custo do ajuste recaiu
desproporcionalmente sobre trabalhadores e setores da classe média: a estagnacéo

econdmica afetava fortemente o mercado de trabalho e a inflacio corrofa os rendimentos
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dos assalariados. Ao mesmo tempo, a entrada das mulheres no mercado de trabalho
complicava ainda mais o quadro. E, simultaneamente, jovens passaram a encontrar
crescente dificuldade para serem empregados, enquanto eram expostos a padrdes de
consumo incompativeis.

Em outras palavras, uma série de problemas de curto prazo que sé faziam crescer
as dificuldades de longo prazo: desigualdades e heterogeneidade estrutural. A reducdo dos
salérios reais e o crescimento da demanda sobre equipamentos piblicos, somados a
reducao dos gastos sociais e de investimentos do Estado, contribuiram para elevar
significativamente a pobreza nas éreas urbanas. (CEPAL, 1990) Alem disso, a economia
fechada e a falta de investimentos tanto piblicos como privados conduziram os paises
latino-americancs & obsolescéncia do parque produtivo, simultaneamente a ‘revolugao
tecnolbgica’ por que passavam os paises da OCDE. E obvio que isso dificulta a
implantacio de qualquer projeto de investimento.

O resultado desse ambiente & revelado por Fajnzylber {1990} na imagem do
‘casillero vacio’. (Figura 3.1, abaixo.) Um quadro de forte impacto que nao deixa davidas
sobre os problemas do desenvolvimento recente da América Lafina: se os paises mais
importantes da regido conseguiram crescer a taxas significativas, nao lograram distribuir os
frutos desse crescimento. Por outro Jado, os que mantiveram uma boa distribuicdo de
renda patinavam no quesito crescimento. Havia, ainda, o pior dos mundos: nemn razoavel
distribuicdo de renda, nem crescimento econdmico significativo capaz de atenuar os
problemas sociais. Restava, portanto, o ‘casillero vacio’: a unifio entre crescimento

econdmico e aceitavel distribuicio de renda. Estava l&: vazio.
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Figura 3.1 - Objetivos estratégicos de crescimento-eqiiidade

i i P ‘D{j H
Equidade = £ da renda dos 40% mazs pc?bres : S};O» §4
¥ da renda dos 10% mais ricos
<04" > 0.4
8% Bolivia El Salvador Argentina
B b Chile Guatemala Uruguai
o
58 < 2A4%] poy Honduras
Venezuela DNicaragua
. Hatti .
% Costa Rica aiti 15.9% 11.50%
gl & Brasil Colerrbia  §isb i
g2 Meéxico Equador FHIEE IV A R
3 [is}
2 L1 2 2.4%] panams Paraguai
& Rep. Dominicana Bl
726% 10

a. metade da relagiio média dos paises industrializados;
b. crescimerto média do PI/heb nos pajses industrializados;
c. participacio do grupo no PE3 regional.

Fonte: FAJNZYLBER (1990}

Foi entorno dessas imagens — uma revolugao tecnologica em andamento e
globalizacdo — que a CEPAL passou articular seus recentes conceitos e idéias. (Rodriguez
et al, 1995) Diante do diagnéstico, a Nova CEPAL reelaborou sua abordagem, matizando
relacdes e conceitos, enfatizando processos e deixando em segundo plano parte do que fol
a teoria da Antiga CEPAL.

Segundo Sampaio Jr. {1997), havia frustracao com os resultados da industrializacio
e o choque com a vicléncia da reacio contrareformista na América Latina. Por isso,

ainda segundo ele,

“as proposicées a favor de reformas estruturais sofreram abrupto giro de perspectiva que
inverteu completumente seu significado. Ao invés de adequar o modo de organizagdo da
economia e da sociedade & necessidade de colocar a acumulacdo de capital a servico do
desenvelvimento nacional, o neo-reformismo da CEPAL passou a defender a necessidade

de subordinar o arranjo econdmico e social as exigéncias de uma reinsercic dindmica no
comércio internacional.” {(SAMPAIO Jr., 1997: 42)

Evoluido desses questionamentos, Fernande Fajnzylber realizou os estudos mais
importantes da época. Sua abordagem, embora nova, ndo fugiu de alguns elementos caros
a tradicao da cepalina: a) andlise da importancia do progresso técnico; b) o problema da
concentracao fundiaria, condicionando a distribuicio de renda e, deste modo, o padrao de
consumo; ¢} ¢ que, por sua vez, reflete na baixa capacidade de poupanca e investimento
na regido. (Fajnzylber, 1990) Seus dois principais estudos, La Industrializacién Trunca de

Ameérica Latina (Fajinzylber, 1983} e Industrializacién en América Latina: de la ‘cajo
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negra’ ao ‘casillero vacio’ (Fajnzylber, 1990}, constituiram as principais fontes para a
transicao da Antiga CEPAIL para a Nova CEPAL.

Em La Industrializacién Trunca de América Latina, Fajnzylber (1983) percebeu a
fraqueza do processo de industrializacdo latino-americano. Segundo ele, embora a nova
ordem mundial implantada com a Guerra Fria tivesse permitido aos paises da regido uma
nova dindmica econdmica, apoiada na demanda interna e no investimento, o fez baseado
na lideranca e no modelo das multinacionais que se espalhavam pele mundo. Na América
Latina, essas empresas tém um papel primordial, pois terminaram por direcionar nossa
industrializagao em detrimento de uma politica de desenvolvimento elaborada por agentes
nacionais. O resultado é que se reproduziram tendéncias produtivas, tecriolégicas e de
consumo funcionais para os paises avancados, mas inadequadas aos paises da Ameérica
Latina.

A adoc@o desse padrao industrial na América Latina exigia crescentes investimentos
e, para tal, os bens de capital deveriam ser baratos, mesmo que a custa de importacdes.
Porém, é preciso ressaltar que, se os gastos com bens de capital melhoravarm a
produtividade das economias, por outro lado, impedia o desenvolvimento autdnomo do
pais. Como? Vejamos.

A industrializacdo da América Latina foi construida nos moldes e padrdes dos
paises avancados e isso se fez através da lideranca exercida pelas empresas
multinacionais’!, inclusive nos setores que definem o perfil do crescimento industrial. Essa
lideranca é especifica na América Latina, devido ao grau da presenca das empresas
estrangeiras, sua lideranca em setores de tecnologia simples e a geracdo de uma estrutura
produtiva ineficiente. (Fajnzylber, 1983) Com tudo isso, a indstria de bens de capital latino-
americana viu sua demanda pouco avolumar-se, pois, no momento de crescimento
industrial, a lideranca exercida pelas multinacionais fez com que as mesmas importassem
equipamentos ndo sé de suas sedes, mas também das outras multinacionais que dominarmn

a producio de indGstria de bens de capital na regido. Estas (ltimas exerciam a func¢do ndo

11 A diferenciacio entre empresas multinacionais {com clara lideranca da matriz) e transnacionais {Cujo capifal deixa de ter pairia)
parece descabida. Se as decisdes estratégicas sdo tomadas na matriz, a tecnologia de ponta é desenvolvida nos paises avancados,
tarnbérn os trabalhos principais de design vem do exterior ¢ o treinamentos dos executivos segue padroes ditados pela matriz, ndo
cremos gue as aludidas diferencas sejam reais, mas apenas superficiais. Deste mode, continuaremos trabalhande com o conceito de
multinacionais.
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s6 de produtores, mas também de importadores. Tratava-se n&o s6 de adquirir tecnologia
consolidada e testada, mas também de amortizar investimentos passados.

Por tudo isso, com o desvic da demanda e com a impossibilidade de
desenvolvimento técnico autdnomo’®, o resultado nao poderia ser outro: uma indGstria de
bens de capital fraca, incapaz de investir fortemente em tecnologia e, tao grave quanto,
incapaz de fechar o “fluxo circular da renda” gerada no pais.

Enfim, eram as contradicdes que se somavam e que geravam uma indastria

“(...), trunca em su componente de bienes de capital, liderado por empresas que cuya
perspectiva a largo plazo era ajena a las condiciones locales y cuya innovacién no selo se
efectuaba principalmente en los paises de origem sino que, ademas, erg estrictamente
funccional a sus requierimentos.” FAJNZYLBER, 1983: 182)

Podemos concluir, entdo que, se o processo de desenvolvimento tem dois lados,
aprendizagem e a inovagdo econdmica e social'®, o modelo de industrializacgo latino-
americana possuil um elevado componente de imita¢do, enquanto a inovacdo foi
marginal. {Fajnzylber, 1990) Tudo isso, na verdade, refletia a inexisténcia de um plano de
desenvolvimento industrial concebido e levado a cabo por agentes nacionais. Parece estar
implicito, na andlise de Fajnzylber, que a base empresarial latino-americana acomodou-se
a lideranca exercida pelas multinacionais, tornando-se incapaz de articular um plano, uma
estratégia industrial contextualizada com os recursos e caréncias nacionais. Ou seja, se
levado em conta:

1. a baixa participacdo da indastria de bens de capital na producdo manufatureira

dos paises latinc-americanos, se comparado ac centro;

2. a importancia das multinacionais na regiao; e

3. a posi¢ao latino-americana de importadora de tecnologia e maquinas em um

mundo onde 87,5% das exportacdes de bens de capital sdo geradas a apartir de
paises avancados,
fica patente uma elevada gravitacdo da América Latina no ambito tecnologico em relacéo

aos paises desenvolvidos.

12 O protecionismo alfandegario frivolo — posto que impedia a concorréncia ‘saudavel’ — ftambém caracterizava a industrializacio
letino-americana, segundo Fajnzylber (1983;.
13 Ver capitule 1.
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E desse conjunto que, em 1990, a critica de Fajnzylber se torna mais propositiva,
mesmo conservando suas criticas as liderancas que conduziam a Ameérica Latina'®. Para

ele,

“se enfrenta simultaneamente el desafio de reactivar el sector empresarial, reorientar la
actividad productora, favorecer la articulacién de la industria con los recursos naturales v
con los servicios, idear estratégias y politicas, v fortalecer diversas instituiciones publicas
y privadas que influen sobre el funcionamentc del sector industrial.” (FAJNZYLBER,
1990: 35)

Mas, para isso, as experiéncias exitosas de outros paises mostravam a necessidade
de aliar niveis elevados de competitividade industrial e maior eqiiidade social. Assim, com a
crise dos anos 80 e o crescente nimero de paises com problemas de estancamento
econdmico e desarticulacdo social (Fajnzylber, 1990), n&o restava outra alternativa se nao
criar uma nova estratégia de desenvolvimento que proporcionasse crescimento econdmico
e mais: realizasse também uma distribuicio mais eqiiitativa dos ganhos, a fim de minorar a
pobreza e a desigualdade, dando padrbes mais austeros de consumo e de poder as
sociedades latino-americanas. Todavia, para evitar uma redistribuicdo muite conflitiva,
Fajnzylber parece preferir manter circunstancialmente as aliancas conservadoras tomando
parte do progresso fecnoldégico mundial e, sé assim, a partir do crescimento econdmico,
romper gradualmente os grilhdes do atraso.

Destarte, se a estrutura agraria latino-americana esta intimamente relacionada a
distribuicdo de renda dos paises da regido’®, a forma come se distribuem, tanto as
pequenas propriedades quanto os latiftindios conduz a criacao de legides de despossuidos
que, expulsos do campo, migram para as cidades. Ou seja, como na Antiga CEPAL, trata-
se de uma massa de desempregados ou sob desemprego disfarcado geradora de um
mercado de trabalho urbano nacional, constituide por uma mao-de-obra desqualificada e
pobre, incapaz de tomar-se 0 elo de consumo massificado, tipico dos paises avancados. A

concentracao de renda resultante era mais uma face da concentracdo que se espraiava

14 Na verdade, Fapzylber parece nao recuar de suas posicdes anteriores, no entanio, a percepcao da dificuidade de atuacio frente &
conjuntura mumdial, o faz propor contornar os obstaculos e ferir ¢ afual stafus gueo a partir do seu proprio sucesso. (Bielschowsky,
1998).
15 “{...} En la América Latina, la insuficiente transformacion estructural de la agriculiure  fendria como expressién concreta,
ademas de la desigual distribuicién del ingreso, cierto conponente de rentismo incorporado a las elites nacionales™ (FAJNZYLBER,
1990: 75)
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tanto setorial quanto regionalmente e implicava uma estrutura societal que obstaculizava o
préprio progresso técnico e, desse modo, o desenvelvimento econémico™®.

Diante disto, desenvolver a América Latina e superar as tristes realidades de
desigualdade e desarticulacio social demandam transformar as sociedades. Uma mudanga
nao sé na estrutura produtiva, mas também na distribuicao dos ganhos econémicos e do
poder, ou seja, uma transformagdo produtiva com eqilidade social. S6 esse tipo de
cambio social permitiria que. padrdes mais austeros-de consumeo somadoes a melhor
distribuicdo de renda possibilitassem um mercado interno maior, o que, por sua vez,
incentivaria os investimentos e a absorcao de equipamentos e bens de capital novos e mais
avancados tecnologicamente. Uma producio tecnologicamente mais avancada é uma
producio mais competitiva internacionalmente, o que abriria oportunidades e uma nova
fronteira de crescimentc para as economias regionais.

E para isso bastaria a existéncia de qualquer base empresarial? Nao. Afinal, se o
principal protagonista na absorcao de progresso técnico é o agente empresarial, sé ele
sendo nacional para gerar o desenvolvimento em suas duas frentes: imitacio e inovacao,
posto que, como ja vimos, as multinacionais tendem a importar tecnologia pronta,
excluida a possibilidade de criar e desenhar processos compativeis com as diferentes
realidades regionais.

Mas empresa e capital multinacional ndo podem ser encarados como os vildes da
condiciio subdesenvolvida da América Latina. Na verdade, se o investimento direto
estrangeiro pode debilitar a posicac do empresariado nacional, o faz porque hé aliancas
entre o capital estrangeiro e o nacional, permitindo, inclusive, que o primeiro domine os
setores dinamicos da economia. Nosso problema esta

“en la medida en que la elite de las sociedades latino-americenos siga cifrando su
esperanza en la aspiracién miope y prosaica de calcar, en la cima de la piramide de
ingresos, el patron de vida de los paises quanzados, haciendo caso omiso del hecho de
que esse patrén aun en los Estados Unidos, su pafs de origen, resulta dificl de sostener y,
mas atin, intente propagarlc como aspiracidn colectiva al resto de la sociedad
{conformando a ese objectivo la estructura de uso del territorio, de la energia, del
transporte vy de las comunicaciones), se podria asistir a una evolucién tal gue donde hoy
hay un casillero vacio, manana se llegaria a outra situacién, de consecuencias
imprevisibles, cual serfa de que el casillero mas concurrido fuera el de estancamiento con
desarticulacién social.” (FAIJNZYLBER, 1990 165)

16 Se entendermos que Fanzylber pensava como Prebisch (1968} nesse ponto, afirmaremos que o privilégio na distribuicac da rigueza
desincentivava o emprego méximo do capital e mesmo permitia o uso ineficiente dos fatores (ver capitulo 2).
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Ou seja, surge dos estudos de Fajnzylber a idéia de que é preciso vencer as aliancas
conservadoras, evitando conflitos através do crescimento econdmico, realizando-se, para

isso, uma transformacao produtiva com eqgiiidade social.

3.2.2. A Nova CEPAL: transformacao produtiva com egiiidade

Como vimos, o diagnéstico da CEPAL para a América Latina, no inicio dos anos
90, ndo indicava um bom cenario. Recessao, exportacdo liquida de recursos, inflacéo,
inadequacéo exportadora, obsolescéncia do parque produtive e da infra-estrutura e, por
tim, pesados custos sociais dos ajustes econdmicos. Resumindo, o fim dos anos 80 nao
significaram apenas crise, mas sim o fim do padrao precedente de desenvolvimento do
subcontinente. (Rodriguez et al, 1995). Porém, nem tudo era negativo. Muito auspicioso
era saber que, durante o periodo anterior, os paises da regido passaram crescentemente a
ser governados por democracias. (CEPAL, 1990)

A proposta da Nova CEPAL nasce, portanto, da necessidade de retomar o debate
sobre desenvolvimento econdmico, sem perder de vista a critica e a superacdo do
pensamento da casa nos anos 50 e 60. (Bielschowsky, 1998} Um pensamento
enfraquecido que via no processo de substituicho de importacdes o caminho para o
desenvolvimento, através da industrializacdo e do papel fundamental do Estado. Para os
economistas da casa, haviam sido fatais para © antigo pensamento o elevado
protecionismo, a baixa competitividade intemacional e a coordenaciio e hierarquizacio de
metas sociais insuficiente. Contudo, talvez o mais importante fosse reagir & ortodoxia que
viabilizava o pagamento da divida exterma através de exportacdes de recursos naturais e
baixos salérios, com reinado do mercado, diminuicdo do Estado e questionamento da
eficiéncia da industrializacio latino-americana. (Schwarzer, 1993)

Para realizar essa tarefa, os economistas cepalinos posicionaram-se, na opinido de
Bielschowsky {2000), intermediariamente entre os liberais e os opositores da ortodoxia
econdmica’’. Na verdade, porém, o novo pensamento da instituicko nfio se opds as

reformas preconizadas pelos liberais, tendendo mesmo a apoia-las. A tatica parece ter sido

17 “Este programa parte do reconhecimento de que esfe conjunto de reformas liberalizantes pode ter influéncia positiva
scbre o processo de crescimento, desde gue seja bem conduzido. Mas, por ocutro lado, a atual investigagdio cepalina exige o
reconhecimento de que na América Lotina justifica-se ainda um conjunto de politicas publicas de suporte ao desenvoluimento,
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nao resistir, com a intencdoc de subordinar essas mesmas reformas liberais & apreciacio
estratégica que passasse a maximizar beneficios e minimizar as deficiéncias de médio e
longo prazos. Para Bielschowsky (1998), a CEPAL tentava recuperar a agenda de analises
¢ de politicas de desenvolvimento, adaptando-a aocs novos tempes de abertura e
‘globalizacao’. Em ouiras palavras, o novo pensamento buscava lancar-se novamente na
lideran¢a dos processos de reformas por que passaria a América Latina, propondo uma
forma diferente de atuag@o do Estado. Mas & problematico identificar o quao diferente
seria esta acao. :

Segundo a Nova CEPAL, nao adiantava culpar a industrializacdo tardia nem o
contexto internacional pele fato de o ‘casillero’ estar vazio. Para a instituicio, a diferenca
da regido para outros paises de industrializacdo tardia ¢ que avancaram era: a) a baixa
poupanca e o padrao de consumo imitativo; b) o padrdo de insercdo externa marcado pela
baixa competitividade; ¢} a debilidade na incorporacic de progresso técnico; d) a
resisténcia dos grupos de interesse; e} a insuficiéncia dindmica para absorver o
crescimento populacional e a mulher no mecado de frabatho (CEPAL, 1990)

Assim, se para superar os problemas das cambaleantes economias latino-
americanas era necessario estabiliza-las, a Nova CEPAL afirma que

“...) la tarea primordial vy comitn a todos los paises leral: ia transformacién de las

estructuras produtivas de la region en el marco de creciente equidad social.” (CEPAL,
1990: 12. Grifo nosso)

gue, desdobrando-se em metas, visava

*{...) crear nueuvas fontes de dinamismo que permitam cumplir algunos de los objectivos
proprios de una concepcidn atualizada del desarrcllo: crecer, mejorar la distribuicién del
ingreso, consolidar los procesos democratizadores, adquirir mayor autonomia, crear

condiciones que detengan el deteriorc ambiental v mejorar la calidad de la vida de toda
la poblacion,” (CEPAL. 1990: 10)

Para tanto, a industrializacdo, embora questionada e revista, ainda aparece como ¢
caminho a ser trilhado na busca do desenvolvimento, constituindo o eixo da transformacao
produtiva posto ser ela portadora da incorporacio e difusdo do progresso técnico.
(CEPAL, 1990) Foi partindo desse ponto de vista que a CEPAL propdés uma nova
mensagem transformadora: transformar produtivamente a regido agindo

simultaneamente em favor de melhores niveis de igualdade social. A idéia era vencer a

em funggo das peculioridades das estrutures produtivas, da organizagGo de mercados e, nde menos importunte, da configuracdo
das sociedades dos paises da regido.” Bielschowsky, 2000: 68, Grifo nosso}
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longa crise dos anos 80, através da continua e deliberada incorporacdo de progresso
técnico a fim de elevar a competitividade internacional das economias locais,
implicando, por sua vez, uma nova e diferente inser¢do mundial (Rodriguez et al, 1995),
porém tudo com a busca simultdnea de eqiiidade social dentro de sociedades
democrdticas e em crescimento ambientalmente sustentado.

O estudo que inicia oficialmente essa nova etapa chamou-se Transformacién
Productiva con Equidad e apareceu no periodo de sessbes de abril de 1990, sob a
coordenacgdo de Fernando Fajnzylber. Embora reclamando a tradicao cepalina, o estudo
mantém pouco da referéncia original dos anos 50 e 60'°. Dentro dele, embora o foco
mantenha-se sobre a andlise da insercdo internacional, a compreensao das condicionantes
estruturais do crescimento e do progresso técnico e mesmo na relagao centro-periferia,
nao obstante parece haver, quanto as relacdes enire eles e o mercado de trabalho,
emprego e distribuicdo de renda, assim como as possibilidades de acdo estatal, uma
distancia significativa nos dois momentos da escola. Ou seja, se as mesmas questdes
permaneceram como eixo no novo pensamento cepalino, o mesmo nao se pode dizer das
relacdes e solugdes encontradas pelos modernos pensadores da casa.

Mas o que dizia efetivamente a Nova CEPAL? Para comegcar, & necessario termos
alguns conceitos em mente. Um dos mais importantes & o de eqiiidade, definido como
igualdade de oportunidades para participar da procura por bem-estar e posicdes e
possessbes sociais. Isso requer a eliminacdo de privilégios juridicos, politicos e
econdmicos, a fim nac sé de que todos possam participar da mesma carreira, mas que
também possam partir de ponto semelhante. (Schwarzer, 1993)

Um segundo conceito fundamental, o de competitividade, foi dividido em:

1. macro: uma economia, em conjunto, & compefitiva se em um ambiente de

equilibrio & capaz de aumentar ou sustentar sua participacdo no comercio
mundial, lade a lado com uma melhoria no nivel de vida da populacgo. Mas para

tanto, é necessério que se incorpore cortinuamente progresso técnico;

18 Para uma outra opinido que cré na continuidade da tradicio cepalina, ver BIELSCHOWSKY (2000).
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2. micro: jA& um produto ou servico serd competitivo se ao menos sustentar os
padrdes de eficiéncia vigentes no resto do mundo em qualidade e utilizacio de
recursos. (CEPAL, 1990y

Partindo desses conceitos, o objetivo era transformar produtivamente os paises da
regifio, tendo como base a incorporacaoc do progresso técnico, a fim de que se atingisse a
competitividade em ambos os enfoques. Ou seja, buscase uma competitividade
auténtica, diferente das formas espirias. sustentadas. por baixos salarios, exploracio
degradante do meio ambiente, baixa tributacéo e que, além de tudo, geralmente concentra
os ganhos nas maocs de poucos. {CEPAL, 1992)

Diante disso, a proposta de transformacao produtiva acompanhada de melhora
crescente nos niveis de eqtiidade social, parte de um conceito desenvolvido por Fajnzylber
em 1983: o circulo virtuoso acumulativo. Segundo ele, o circulo mostra que crescimento
e produtividade vinculam-se e alimentam-se mutuamente tal qual se fez nos paises
avancados. O vinculo se mostra através da relacdo entre maior crescimento gerando maior
incorporacao de geragdes sucessivas de equipamentos porfadores de progresso técnico.
Essas novas tecnologias transformam a organizacéo industrial e aproveitam as economias

de escala geradas pelo préprio crescimento econdmico. Moto continuo,

“el incremento de la productividad, a su vez, permite incrementar ef mercado a través de la
elevacién de remuneraciones; intensificar (...} los recursos destinados a investigacién vy
desarrollo; financiar I expansibin requerida de los servicios publicos de infraestructura

sin, por lo tanto, afectar la capacidad financiera de las empresas para sostener la
expansién..” (FAJNZYLBER, 1983: 35)

Mas como alcancar o circulo virtuoso acumulativo? A Nova CEPAL buscou
verificar as condicionantes da consecuc&o desse processo e fez o enfoque recair sobre
invariaveis quatro fatores: a) eqiiidade; b) austeridade; ¢} crescimento; e d)
competitividade. (Schwarzer, 1993}

A andlise desses quatro fatores e a relacio entre eles é praticamente a mesma
apontada por Fajnzylber, em 1990. A egqiiidade, para se configurar na América
Latina, precisa da reforma agréria e da incorporacdo do campesinato ao mercado
nacional. O objetivo é criar um padrdo de consumo mais austero, permitindo maior

disponibilidade de recursos para investimento. Assim, para a Nova CEPAL, eqiiidade

19 Observe que o primeiro enfoque do conceito de competitividade implica o segundo, pelo menos a2 médio prazo. Outra coisa
Importante & perceber que ambos pressupdem a incorporagao de progresse técnice. pele menecs para sua manutencao,
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e austeridade apdiom o crescimento através da criacdo de um mercado maior e de
um novo padrdo de financiamento. O crescimento maior, por sua vez, permite a
incorporagdo mais acelerada de nouvas técnicas, elevando o nivel competitivo da
economig.

Esse circuite, vinculando incorporacéo de progresso técnico e egliidade social, &
apresentado abaixo:

Quadro 3.2 - Circulo Virtuoso Acumulativo
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Fonte: elaboracio prépria.

Todavia, se nessa estratégia a indstria tem papel relevantissimo, quandc a Nova
CEPAL fala emn industrializacio, nao esta se referindo apenas a dinamizacao da economia
a partir da producdo industrial. A casa, agora, encarava ¢ progresso técnico acontecendo
de maneira continua, intensa e diferenciada entre os setores econdmicos. A isso agrega-se
outra caracteristica: a ampla difusio de tecniologias recentemente geradas. (Rodriguez et
al, 1995} Essa terceira caracteristica nos leva a uma segunda linha de acdo estratégica: a
articulacdo produtiva, isto &, a industrializacdo passa a ser também a acdo em favor do
espalhamento da lbgica produtiva industrial, isto &, da busca, por todos os setores, da
eficiéncia e competitividade através da melhoria dos processos™. Enfim, a methora na
articulacdo econdmica interna, difundindo a lbgica industrial, passa a ser considerada
essencial. {CEPAL, 1990) Por isso, tornam-se decisivos a forma e a qualidade da
relacdo entre Estado e sistema produtivo e entre o sistema produtivo e o educacional.

(Schwarzer, 1993)

20 Na Antiga CEPAL, fambém existe tal espalhamento, porém esle, aparentemente, se faria esponianeamente, através do
transbordamento do crescimento industrial.
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Além disso, os paises deveriam buscar uma nova e maior insercio internacional.
l.ogo, a nova estratégia propde uma politica de abertura comercial, algo novo no
pensamento desenvolvimentista da casa. E o motivo era claro. O mundo passava por
dramaéticas transformacdes: mundializacdo produtiva e financeira, revolugao tecnolbgica
em todos os setores e fim da Guerra Fria. Sendo assim, uma regi&o com sonhos de
desenvolvimento econdmico ndo podia se dar ao luxo do isolamento tecnolégico em plena
era de transformactes. Falava-se, agora, em nova insergiac no mercado mundial, através
da competitividade. Afinal, era exatamente nos setores de maior contetido tecnolégico que
o comércio oferecia maiores oportunidades®™. Porém, tal competitividade so seria
promissora se fosse conseguida pela incorporacio deliberada de progresso técnico e pela
simultinea melhoria da eqiiidade social.

A abertura comercial finha esse objefivo: evitar o isolamento, fortalecendo o
crescimento econdmico e acelerando a assimilacio de progresso técnico, o que permitia
aumentar o coeficiente de exportacio latino-americano. Como antes, mas agora como
parte da estratégia de desenvoliimento, o aumento do coeficiente de exportacdo estaria
baseado na agregacao continua de valor intelectual as exportacdes, principalmente através
da reelaboracao de produtos primarios para exportacdo e atuacio em nichos industriais
especificos. (CEPAL, 1992) Ou seja, e repare na diferenca, se a Antiga CEPAL também
havia proposto uma nova insercdo no mercado internacional, o fez através de uma
industrializacdo competidora que enfrentaria nacdes ricas no mercade mundial
Diferentemente, a Nova CEPAL sugeriu uma nova insercao dos paises latino-americanos
através da incorporacéo de tecnologia e do aumento do coeficiente de exportacéo,
competindo sim, mas através de nichos e da colaboracdo com o capital estrangeirc. Em
outras palavras, falamos em ‘industrializacdo pactuada’ entre centro e periferia, de modo a
tornar possivel o desenvoivimento industrial em parte no primeiro e em parte no segundo
grupo. {(Rodriguez et al, 1995) %

O circulo virtuose apresentado acima ganharia, dessa maneira, reforgo, pois uma

maior participacao no comércio internacional traria maiores possibilidades de ganhos de

21 Observe-se que essa nova insercdo ndo se dara em fodos os ramos igualmente. Na verdade, a aberhira econémica seria
diferenciada: mais significatva para os ramos de elevado dinamismo tecnolégico enguanto os de progresso fécnico mais lento
contimtam protegidos. Sua yenovagio, em termos de exportacio e dinamismo, dependeriam da sua articdacio com maior
componente teenoldgico. (Rodriguez et al, 1995)
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escala e reforcando ainda mais, segundo vimos acima, os niveis de produtividade e de
eqliidade.

Mas é observado que essas mudancas na articulacdo produtiva e na insercao
internacional estdo ligadas ao comportamento de determinados agentes: a base
empresarial. (Rodriguez et al, 1995) A inovagéo tecnolbgica acontece particularmente no
interior das empresas ¢ o fato de os caminhos tecnolégicos e de solugdes ndo se
realizarem na periferia capitalista implica diretamente na fraqueza da nossa base
empresarial e, porfanto, da propria industrializacgdo da regio. Ou seja, a ‘destruicio
criadora’ nfio se realiza completamente: 0 momento crucial da criacdo nao acontece aqui.
A mudanca dessa realidade dependeria da criacao de um sistema nacional de inovacdes.
Um processo inescapével, posto que para a geracdo de competitividade no conjunto da
economia, seria forcosc fugir a importacdo do padrdo produtivo dos paises avancados,
tornando, por sua vez, obrigatbria a criacdo de tecnologia nacional. Essa tarefa era
considerada mais importante que o esforco individual das empresas e pressupunha redes
horizontal e vertical de empresas privadas e piblicas para diminuicdo de riscos, da
imprevisibilidade da trajetoria tecnolégica e institucionalizacao do impulso as inovagdes.

Mas como conseguir dar os primeiros passos? E necessario ter em mente que os
objetivos teriam de estar integrados. E ai o Estado, como na Antiga CEPAL., volta a ter
enorme relevancia. Entretanto, como j& insinuamos, seu papel seria outro: de unificador
social e coordenador de politicas setoriais, estabelecendo orientacdes de médio e longo
prazo, a fim de envolver toda a sociedade e n&o sé& o setor produtivo no novo
desenvolvimento. Por outras palavras, passaria a ser o articulador social na busca do
desenvolvimento. (CEPAL, 1990) Tudo em favor da obtencdo da competitividade
sistémica, isto é: da busca por um sistema econémico que fosse eficiente e sinergético
entre suas partes, produzindo externalidades positivas a competitividade. Sendo esta a via,
cabe ao Estado os primeiros passos, através da construcde de uma estratégia e de um

. 123 . . f - .
consenso social®, alterando-se os contextos institucionais, a fim de superar o atraso

tecniolégico. (CEPAL, 1990)

22 Para uma discussio interessanie, ver Pochmann {2001). O autor mostra que essa configuracio na distribuicdo mundial do trabalho
4 se apresenta el clara formacio e seu resuliado pode nio ser o esperado pelos autores cepalines.
23 Para isso estava pressuposto o fortalecimento dos varics agentes sociais e a dificlt subimissio de tados &s regras do joge demoerético.
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Quadro 3.3 - Funcionamento de uma Economia Periférica sequindo o plano de
‘Transformacao Produtiva com Eqtiidade’
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Fonte: elaboracio prépria a partir de FAIJNZYLBER (1990) ¢ RODRIGUEZ ¢ HOUNIE (1996}

Tudo isso sem falar ainda como atingir a egiiidade nesse quadro. E claro que os
trabalhadores com emprego fixo teriam mais facilidade de atrelar seus saléarios aos novos
ganhos de produtividade em um ambiente de crescimento econdmico. Porém, n&o eram

eles o maior problema. Na verdade, a Nova CEPAL reconhece

...} la dificultad de alcanzar simultaneamente objetivos tan distintos, por cuanto surgen
oposiciones que tocan la ponderacién valorativa de estos, v asimismo, a la capacidad del
sistema de asumir v asimilar los cambics.” {CEPAL, 1920: 14)
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Por isso, diferentemente da Antiga CEPAL, ndo se afirma que havera uma
absorcio automatica da mao-de-obra a partir do crescimento econdmico. Tal crescimento
por meio da industrializacio n&o era mais, como pensava antes a casa, a mola suficiente
para permitir a absorcao crescente da mao-de-obra desempregada e subempregada.
Agora, a idéia de empregabilidade parece ganhar prestigio, isto &, os trabalhadores
passam a ser também responsaveis por suas oportunidades de emprego. Se antes a oferta
de mao-de-obra nao tinha influéncia sobre o volume de pessoas ocupadas, agora, com a
énfase na educacdo, o mercado de trabalho wolta a ter duas forcas que buscam
simultaneamente sua melhor posic&o até atingirem o equilibrio. De qualquer modo, se n&o
ha réapida absorcio da mao-de-obra, a redistribuicdo de renda n&o poderd vir da forca
politica ou de mercado dos trabalhadores®. Por esse motivo, se enfatiza, na visio da Nova
CEPAL, os investimentos em infra-estrutura social: satde, habitacio e, ¢ mais importante
para o objetivo final, educacdo. O processo educacional ndo se encerraria no ensino
formal. A difusdo do progresso técnico, incluindo e treinando pequenos negbécios e
associacOes produtivas, tem destaque como forma de reintegrar & economia parcelas
excluidas da populacéo.

QOu seja, nao se fala, aparentemente, pelo menos nac em um futuro previsivel, em
reduzir a desigualdade social por meio do préprio funcionamento do sistema econdmico.
Fala-se, sim, de politicas compensatérias e, por isso mesmo, ai comegam os problemas da
abordagem da Nova CEPAL. Nas palavras de Bielschowsky,

“no cabe duda gue la dimensidn del tratamiento analitico mas dificil de la tesis de la
transformacién preoductiva con egquidad son las relaciones entre crecimiento, empleo y
equidad, un tema que siegue siendo un desafio permanente para la CEPAL.”
(BIELSCHOWSKY, 1998: 22)

Apesar desse problema, a abordagem foi considerada promissora pela casa™.
Assim, as pesquisas tentando sanar parte do problema e avancar na proposta de
transformacio produtiva com eqlidade resultaram no relatbrioc Educacién e
Conocimiento: eje de la transformacién productiva con equidad (periodo de sessdes de
1992). Tratava-se do estudo mais aprofundado na tentativa de estabelecer a existéncia de

complementaridade entre progresso técnico e eqiiidade.

24 Nas palavras da CEPAL, *(...} en la medida en que la fransformacién productiva contribuya al crecimiento, negablemente se
facilitara la adopcidn de una politica distributiva, aun cuando ello no sea condicién suficiente para lograro.” {CEPAL, 1990: 81)
25 Ver introdugio do relatéric CEPAL, 1992,
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No novo texto, tornava-se mais claro que o grande desafio da eqiidade era a
transformaciao da populacao latino-americana, a partir do fortalecimento da cidadania.
Para isso, a Nova CEPAL elege a educacdo e o conhecimento como os principais
instrumentos de transformac&o dos paises. Nas palavras do relatério,

“la reforma del sistema de produccidn e difusién del conocimiento es, entonces, un
instrumento crucial para enfrentar tanto el desafio en el plano interno, que es la
ciudadania, como el desafio en el plano externo, que es la competitividad. Se entiende asi
que esta dimensién es central para la propuesta de la CEPAL sobre transformacién
productiva con eguidad.™ (CEPAL, 1992: ) B R

Na verdade, o novo texto é uma continuidade do estudo inovador apresentado em
1990. A tho necessaria incorporacdo de progresso técnico, que dependeria de
fortalecimento da base empresarial nacional, da abertura econémica, do crescimento e
desenvolvimento da infra-estrutura tecnolégica e do conjunto de incentivos e mecanismos
de acesso e geracdo de novos conhecimentos, ja estava presente no texto de 1990. O
grande diferencial & a discussaoc dos meios para superar os problemas educacionais dos
paises, acreditando que a qualidade dos recursos humanos e desenvolvimento séo fernas
altamente vinculados entre si.

Todavia, a existéncia de evidéncias de subemprego e de efeitos perversos do
progresso técnico sobre o volume de trabalho formal e sobre as desigualdades salariais sao
ainda razdo de perplexidade. (Bielschowsky, 1998) O relatério reconhece que a relacdo
competitividade e cidadania, desempenho e eqgiiidade, integracao e descentralizacdo nao é
simples, nem linear. No entanto, e lamentavelmente, afirma que o estudo se debrucaré
apenas na complementaridade de cada um, ndo explorando as dificuldades ou
contradicdes. (CEPAL, 1992) Ou seja, o novo relatério ndo avanca significativamente,

nem resolve os maiores problemas da nova abordagem da CEPAL.

3.2.3. O emprego no pensamento da Nova CEPAL

Os anos posteriores aos ‘Trinta Gloriosos’ foram, como vimos, marcados por
transformacdes que ainda hoje ndo se apresentamn de todo prontas. As profundas
mudangcas no processo produtivo foram acomparthadas de perto por modificacdes na area
financeira e nas relacbes de trabalho. Era inevitavel, portanto, que a instabilidade e a

incerteza se tornassem, nesses anos, algo comum.
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O acirramento da concorréncia entre capitais forjou inovagdes a uma velocidade
inédita na histéria da humanidade e se, em ambito local, destruiu empregos, produtos e
fabricas, por outro lado criou, a nivel nacional, outros varios. Portanto, a pergunta
irrecorrivel — qual o saldo? — recusa calar-se.

Contudo, as inovacdes eram apenas um aspecto de uma equacko muito mais
complexa. O financiamento dos gastos plblicos tornou-se cada vez mais caro, agudizando
os problemas no mercado de trabalhe, inclusive com queda real nos salarios. Mais, a
entrada das mulheres no mercado complicava ainda o quadro. Simultaneamente, jovens
passaram a enconftrar crescente dificuldade para serem empregados, enquanto eram
expostos a padrdes de consumo incompativeis.

Observe-se o problema do emprego, utilizando a mesma equacio estritamente
econdmica do capitulo 2%

(1) I.‘fzi.’wa.w;"; ou E:f’w(é+}z) onde,

FE & a taxa de variago do emprego, ¥ é a taxa de variacio do produto, @é a taxa de variacio da

-

produtividade e /# & a taxa de variacio das horas trabathadas.
ou seja, relacionando diretamente a variacdo do emprego aos ganhos de produtividade e
crescimento da renda, vé-se claramente que o quadro ndo era dos mais favoraveis:

1. a taxa de crescimento da economia mundial ndo era tdo elevada nem estavel;

2. os ganhos de produtividade foram tao significativos que alguns autores chegam a

falar em ‘Terceira Revolucao Industrial’.

Assim, segundo essa equacio, o resultado poderia ser no maximo uma taxa de
crescimento do emprego insignificante. Mesmo pior que isso.

Se esse era o ambiente mundial, na América Latina o desenho era ainda mais
grave. Aqui, os maiores paises, longe de alcancar as transformacdes produzidas pela
telemética, patinavam em quadros recessivos, inflacionérios e de instabilidade econdmica.
Ou seja, se a modernidade ja apresentava mudancas pouco favoraveis ao mercado de
trabalho, nas economias latino-americanas a situacio era ainda mais dificil: deveriamos,

primeiro, superar o quadro de estagnacio dos anos 80 para, sé entdo, iniciarmos uma

26 Fssa equacio ndo € capaz de caplar movimenics que fujam ao econdmice esirito senso. Por exemplo, nic & capaz de captar: a) a
influéncia da requlacao das relacdes do trabalho; b) do poder do emprego piiblico sobre as taxas de desccupagio; ) des fundas para
retirada dos velhos e jovens do mercado de trabatho; etc.
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aventura no mundo das novas tecnologias. E, para completar: mais uma vez a reboque dos
paises centrais. A situagao de dependéncia mostrava-se novamente poderosa.

Na verdade, a proposta de Transformacdo Produtiva com Eqiidade, ao tentar —
e tem mérito por isso — recolocar as discussdes sobre novas bases e na perspectiva de
longo prazo (Rodriguez e Hounie, 1996), respondia apenas a urgéncia de mudancas nos
caminhos seguidos pela América Latina e & necessidade de evitar o desmantelamento do
pequeno avanco econdmico ja conseguido. ...

Para isso, como vimos, a estratégia cepalina nfo era abertamente anti-liberal. Sua
pretensao era retomar a posicdo da CEPAL, enquanto instituicio capaz de pensar de
maneira independente o desenvolvimento latino-americano e formular politicas concretas
no ambito econdmico. O mote era o alcance da competitividade auténtica, ou seja,
transformar produtivamente os paises da regifo, baseado na incorporacio deliberada de
progresso técnico, atingindo o mercado internacional por meios diferentes das tradicionais
formas esplrias, sustentadas por: baixos salarios, exploracde degradante do meio-
ambiente, baixa tributacdo e concentracgo de ganhos. Nessa nocao de competitividade
auténtica, estava implicita a necessidade de busca da eqiiidade. (Rodriguez e Hounie,
1996)

Por isso falamos em enfoque integrado: uma tentativa de completar o econémico
com o social, 0 crescimento com a eqiiidade. Talvez o mais importante nessa sec¢io seja
ressaltar o que estd subjacente a esse enfoque: acreditar existirem complementaridades
entre os objetivos, pois, para a Nova CEPAL, se hé transformagéo baseada na
incorporacdo de progresso técnico, ambos, crescimento e eqliidade, requerem-se e
reforcam-se. {CEPAL., 1990)

Mas, afinal, o que dizia a Nova CEPAL sobre a questdo do emprego?

Se antes a CEPAL via na questao da heterogeneidade um dos grandes problemas a
serem resolvidos através da absorc@o da mac-de-obra pela indtstria, na abordagem neo-
estruturalista isso & s6 em parte verdade. A estrutura produtiva latino-americana, vista
como profundamente heterogénea, trazia consigo um elevado contingente de
trabalhadores de baixa produtividade e baixa renda, geralmente ligados aos mercados
informais de trabalho. Apenas essa situacio j& levava a conclusdo da existéncia de

trabalhadores pobres para os quais o0 desemprego nao era uma situacdo possivel.
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{Tokman, 1991) Assim, o mercado informal de trabalho passou a ser reconhecido pela
CEPAL e a ser parte dos estudos que visavam entender e resgatar a heterogeneidade
social.

Mas, lado a lado com o objetivo capital do resgate econdmico-social da
heterogeneidade, havia o compromisso com a competitividade auténtica, fundamentada
na incorporacéo do progresso técnico. Isso deve chamar a atencéo. Na América Latina, a
incorporacdo de progresso técnico se deu de. maneira débil e desigual, resultando em
heterogeneidade produtiva. (Rodriguez e Hounie,1996) Havia ainda um agravante: a
estrutura do consumo era baseada em padrdes imitativos e conspicuos, inconsistente com
a relativamente baixa produtividade local. Essas caracteristicas tendiam a agravar-se com o
progresso técnico e a perpetuacao do comportamento dependente das elites locais.

Esses elementos eram chaves para explicar as tendéncias do emprego e distribuicdo
latino-americanas, pois

“del lado de la demanda, la elevada propensién a consumir menoscaba el ritmo de la
acumulacién de capital. Ademdas, essa se realiza mediante incorporacién de técnicas a
través de las cuales se produce una continua elevacién de la densidad de capital y de la
productividad del trabajo. La acumulacidn lenta vy la escassa absorcidn que la acompaiia
contrasta con las altas tasas a que se expande la poblacién v la PEA en América Latina.
{...)” RODRIGUEZ e HOUNIE, 1996: 9).

Em outras palavras, a diferenca nos ritmos de crescimento da PEA e da acumulacao
admite que, mesmo em periodos de crescimento econdmico, haja consideraveis niveis de
subemprego e desemprego. (RODRIGUEZ e HOUNIE, 1996}

Dessa maneira, a Nova CEPAL insistiu que essa tendéncia era resumida no —
problemético — conceito de insuficiéncia dindmica® (CEPAL, 1990), onde a excessiva
oferta relativa de forca de trabalho explicava, em parte, a extrema desigualdade na
estrufura distributiva e a existéneia de um numeroso contingente de trabalhadores
ocupados no setor informal, com baixa produtividade e renda. Ou seja, a existéncia de um
setor informal estava intimamente ligado & impossibilidade de absorcdo da mao-de-obra
nos setores mais dinamicos e ac fato de esses individuos n&o poderem permanecer
desempregados®. (Tokman, 1991)

27 hsuficiénicia dindmica pode ser entendido como a incapacidade de a economia fazer os setores modemos (indisiria e atividades
correlatas) crescerem o suficiente, aivavés de investirnentos, para que absorvam a populagio expulsa das atividades arcaicas e/ou
desempregada tecnologicamente. En: outras palavras, era a incapacidade do sisterna de absorver nos setores dindmicos a mao-de-cbra
excedente. Para maiores detalhes, ver capitulo 2, secdo 2.2.2.
28 Cabe ter daro que o setor informal ndo € homogéneo. Nem as remuneracSes de seus trabalhadores ¢ linear, embora gquanto maior
o excedente de mac-de-obra, normalmente rnenores serdo seus salarios, (Tokman, 1991}
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A esses mecanismos estruturais, somavam-se outros, também estruturais, mas
relacionados & forca politica de alguns grupos, dada a concentracio da propriedade:
falamos aqui das resisténcias das elites a mudancas. Na América Latina, fatores histéricos,
como concentracao da posse da terra, barreiras alfandegérias excessivas, etc, criaram em
nossas elites uma mentalidade rentista que a tornou avessa a competico e a inovacao
(Fajnzylber, 1990).

Com tudo isso, a pergunta para a Nova CEPAL é, portanto: quais mudancas sdo
necessdrias para que o crescimento e g eqiidade se reforcem?

As mudancas necessarias — ja abordadas na seczo 3.2.3 — tém sempre em vista a
meta da competitividade auténtica como meio de alcancar a transformacao produtiva com
eqliidade. Vamos apenas lembré-las: a) superar o padrao de consumo imitativo, tornando-
o mais austero, elevando a taxa de poupanca; b) buscar a integracio produtiva interna a
fim de obter melhores niveis de competitividade e alcancar um novo padrao na insercao
externa; ¢) tornar a competicio e a incorporacao de progresse técnico rotina na vida das
empresas; d) vencer a resisténcia dos grupos de interesse que se sentirem prejudicados,
reduzindo o poder econémico e politico das elites rentistas; e) buscar maiores niveis de
eqiiidade através de investimentos sociais, principalmente educacio; e f) contornar a
insuficiéncia dinamica, dotando o mercado informal de treinamento e tecnologia,
buscando aumentar sua produtividade e renda e, por fim, sua integracdo a economia
formal.

Mas essas transformacdes condicionam também as expectativas de emprego e
distribuicho de renda. Textos cepalinos mais recentes admitem que o impacto das novas
tecnologias sobre o emprego tendem a reduzir consideravelmente ¢ uso de méao-de-obra
por unidade de produto. Ou seja, a transformacgao com vistas & competitividade, ao exigir
a incorporacio deliberada de progresso técnico aos processos, coloca em cheque o
crescimento da oferta de empregos, principalmente em paises de menor desenvolvimento
relativo (Rodriguez e Hounie, 1996).

Ao mesmo tempo, a tho importante abertura comercial pode nao ser a solucio
para os problemas de heterogeneidade: a globalizacko pode conduzir & homogeneizacdo
tecnolégica, ou a almejada homogeneizacdo pode limitar-se a alguns setores, fazendo

persistirem as grandes diferencas.
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Ambos os pontos implicam problemas para a melhoria dos indicadores de
emprego. Mesmo assim, a Nova CEPAL apresenta uma perspectiva otimista.
Diferentemente da passividade da teoria tradicional ac mercado e seus movimentos, a
prosposta cepalina dos anos 90, ao enxergar a tecnologia como um fenémeno complexo
gerado inclusive dentro das empresas, afirma que seu dinamismo depende dos agentes
empresarios e do meio onde as empresas estdo inseridas. Uma posicho que,
indubitavelmente, abre espaco para a acio estatal.

Todavia, a Nova CEPAL parece nac problematizar suficientemente o papel do
Estado quanto ao emprego. Ao dltimo caberia o papel de articulador social da
transformac&o produtiva. Uma transformacao que, se virtuosa, mesmo que a curto prazo
produza desemprego, se inserida em uma economia dindmica, produzird mais e
melhores empregos a médio prazo. Assim, embora a instituicho comente a pressao, as
financas abaladas e os questionamentos sofridos pelos Estados, faltou enfatizar e
evidenciar que este, ac apresentar dificuldades crescentes para manter o pouco Bem-Estar
Social alcancado e as escassas politicas de emprego, deixava agora de oferecer qualquer
possibilidade de transformar-se em agente indutor/gerador de vagas de trabalho. Para os
novos economistas da casa, o Estado era carta fora do baralho enquanto empregador e
indutor de novas vagas. Seu novo papel regulador deixava apenas ac setor privado a
funcéo de ocupar a nova mao-de-obra excedente.

Vé-se, portanto, que a posicado otimista da instituicio esta de certo modo vinculada
a possibilidade de a transformacio produtiva ser induzida e guiada pelo Estado, atuando,
principalmente, através de politicas microeconémicas — de apoio a empresas no uso das
melhores tecnologias — e mesoecondmicas — orientadas para melhorar o entorno das
empresas, influindo na competitividade auténtica.

Contudo, se, como se viu, o sucesso da acdo modernizadora parece atingir, pelo
menos a cuwrto prazo, negativamente os empregos localizados no setor formal da
economia, ¢ que dizer dos localizados no setor informal?

Aqui a abordagem da Nova CEPAL d4 um salto légico dificilmente justificavel. Se,
por um lado, h&d uma explicacio semelhante a dos textos histéricos da instituico para
discutir a formacéo e a manutencdo do subemprego — através da insuficiéncia dinamica

—, ndo ha, por ouiro lado, qualquer conexdo entre a transformacio produtiva da
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economia e a superacdo do subemprego. Sé se observam politicas ‘ad hoc’ e
compensatérias, com o fim ltimo de reintroduzir o setor informal no funcionamento
formal do sistema. Ou seja, ndc ha nexo légico entre a evolucdo pretendida para a
economia e o resgate de parte da populacio da condicao de subempregada. O que ha,
sim — e isso nada tem de negativo —, sao politicas que, a margem do funcionamento da
economia, tentarac incluir {ou reinchiir) parcela significativa da populacio no sistema de
trocas formal, com maior produtividade, maior renda e demais direitos. . .

Por isso, as politicas de emprego e distribuicdo de renda segmentam-se em trés
frentes (Rodriguez e Hounie, 1996):

1. para o setor formal: partindo do objetive de que & necessario aumentar o
emprego nos setores dindmicos para reduzir a iniqliidade, propée-se a alterar as
relagdes laborais através da sua ‘modernizacao’ (CEPAL, 1992). Reformulagdes
na tecnologia gerencial das empresas deveriam induzir & menor hierarquizacio e
ao maior fluxo de informacées internos, com ganhos claros de produtividade™.
Embora tal enfoque implique dificuldades de coletivizacio das reivindicacdes e,
portanto, enfraquecimento de posicées de grupo, dado que a individualizacéo
ganha destaque, a Nova CEPAL cré que a maior participacao e acordo, focando
a atencdo nos mecanismos gque vinculam produtividade a aumentos salariais,
pode permitir ganhos aos trabalhadores. Ou seja, embora nao explicitamente,
esta afirmado acima, sob o nome de ‘modernizacéo’, a idéia de flexibilizacio das
relacées de trabalho. Dentro dessa mudanca, busca-se a constante qualificacéo e
requalificacio da maoc-de-obra, posto que a incorporacac de progresso técnico o
exige;

2. para o setor informal: sdo ‘politicas de transformacao do atraso’ que visam a
populacdo ocupada em setores de baixa produtividade, propondo massissos
treinamentos dessa mao-de-obra, capacitando o setor informal e melhorando sua
gestao;

3. para os excluidos: sdo politicas assistenciais de combate direto & pobreza, posto

que as mudancas apontadas acima levam tempo para surtir efeitos

29 Um exemplo de organizacdes com maior responsabilidade do trabalhador pode ser visto nos padrdes gerenciais japoneses. Para
uma descricao e discussio, ver Gorender (1997).
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transformadores. A idéla é o aumento das transferéncias e otimizacdo e

direcionamento dos servicos basicos fornecidos pelo Estado, visando,
principalmente, romper a transmiss&o da pobreza intergeracSes.

Fica claro, portanto, que, mesmo ofimista, ao discutir a relacdo tecnologia-

emprego, a Nova CEPAL admite, contraditériamente, que o problema do subemprego e

mesmo do desemprego deve continuar por um tempo prolongado. Assim,

“es probable que esta dualidad de puntos de vista, pero fode este reconocimiento de que
los problemas ocupacionales — y con ellos los de la distribuicién v la pobreza — no
permiten prever ni ritmos de alteracién ni tiempos de superacién, escondan una carencia
del enfoque neo-estruturalista. Seglin parece, ésta consiste en que los problemas del
empleo vy afines no estdn analiticamente incorporados al disgndstico v a la propuesta de
cambio, 0 mas propiamente, sélo estdn a través de un tipo de analisis cuestionable, el de
la insuficiéncia dindmica.” (Rodriguez ¢ Hounie, 1996: 21)

3.3. As criticas ao novo pensamento da CEPAL

O fato de a nova abordagem da CEPAL constituir um esfor¢co para reinserir no
debate econdmico a questdo do desenvolvimento n&o a poupou de criticas, por vezes,
acertadas. Essa discussio é longa e os argumentos sem fim, por isso, analisaremos, a
seguir, apenas alguns questionamentos que parecem mais relevantes. Ainda, ao final, se
argumentara contra um julgamento excessivamente severo em relacdo a Nova CEPAL:
igualé-la & corrente neoliberal, (@inda) hoje dominante.

Sendo assim, o primeiro aspecto que levanta os olhos sao algumas suposicdes da
nova abordagemn. Segundo Rodriguez et al (1995), a estratégia de longo prazo da Nova
CEPAL

“{...} supbe a possibilidade de um continuo ‘catching-up’ do progresso técnico por parte
das economias latino-americanas que adotem suas recomendacdes, ou, em outras
palavras, a possibilidade de participar da revolucdo tecnolégica em curso.” (RODRIGUEZ
et al, 1995 101)

Porém, essa suposicho revela-se estrategicamente ambigua: afinal, ela cabe

rie d do d Ivi " i iado™. B
perieitamente tanto dentro do desenvolvimento autdnomo quanto do associado™ . buscar
reduzir ou mesmo superar o atraso tecnologico das economias latino-americanas pode ser
feito tanto através do desenvolvimento de tecnologia préopria — com foco néo

necessariamente nos mesmos produtos de paises desenvolvidos — como também na
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imitac&o de padrdes dos paises centrais. Tal diferenciacao é muito importante, pois leva os
agentes sociais n&o s a projetos e ac¢des diferenciadas, mas implica decidir qual trajetéria
histérica se pretende tomar, assim como os riscos inerentes a cada uma delas. Portanto,
cabe a pergunta: o que significa para a Nova CEPAL participar da revolugdo tecnoldgica
em curso?

A sensacio piora ao se questionar a real possibilidade de ascender sustentadamente
ao progresso técnico e, através dele, atingir nichos da economia mundial. Caso sejam
analisadas as diferencas entre paises latino-americanos que avancaram na diversificacio de
sua estrutura produtiva e os demais que se ressentem de maior atraso, nota-se que o
‘catching-up’ s& é possivel ac primeiroc grupo, condenando-se o segundo a condicio
periférica. Enfim, o problema é que a estratégia ndc se revelaria tio geral quanto se
pretendia. Rodriguez et al, 1995)

As coisas, no entanto, complicam-se ainda. Nao se pretende negar que no
comeércio exterior existam oportunidades significativas. O que se questiona é se essas
oportunidades terdo amplitude suficiente para sustentar um crescimento econdmico do
tipo extrovertido, ainda mais de a discussdo recair sobre paises grandes, como Brasil e
Meéxico. (Rodriguez et al, 1995 Como desenvolver economias enormes e heterogéneas
tendo como base o comeércio exterior?

Pior, como seria esse caminho para os paises periféricos ante

“{...) o cardter altamente oligopolizado dos mercados dos grandes centros, em particular
0s que se associam ds tecnologias mais dindmicas, ¢ as tendéncia ao fechamento dos
mercados desses mesmos centros, ali onde o awvango técnico carece de intensidade
similar.” (RODRIGUEZ et al, 1995: 102) ?

Ha outra questdo também muito dificil de aceitar entre os supostos da Nova
CEPAL: a idéia de que um padrac de consumo mais austero permitiria modificacdes
financeiras, disponibilizando mais recursos para investimento (CEPAL, 1990). Para isso,
duas sio as possibilidades: a) reduzir a renda disponivel, direcionando o excedente para
fundos voltados para investimento; b) reduzir o consumo dos chamados supérfluocs, através
de sobre-taxacBes. Mas como conseguir uma delas se, seguindo ¢ proprio pensamento de
Fajnzylber {1983 e 1990} e da CEPAL (1990 e 1992), observa-se a existéncia de uma

elite que apresenta, enire as suas caracteristicas, o consumo conspicuo e imitativo dos

30 Entendemos por desenvolvimento associado a busca da melhora nas condicdes de vida da populacao, baseada no crescimento
econdmico através de tecnologia importada, investimento direto estrangeiro, instalagic de multinacionais e enfraguecimento dos
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paises centrais? Ou seja, como, em caso de crescimento econdmico, dadas as maiores
receitas e divisas, restringir o consumo dessa parcela poderosa da populagio sem atrair
sua ira, oposicdo e mesmo boicote politico? Por outro lado, devido & situacio de pobreza
de grande parte da populacdo latino-americana, como impedir que aumente seu nivel
basico de consumo téo Jogo se veja frente a uma renda maior? Qu seja, ou se impde a

decisdo & sociedade — e isso & descartado pela propria CEPAL — ou torna-se necessaria

exeqtiibilidade.

Ah, sim, pode-se pensar na modemizacdo agraria, com transferéncia dos
excedenfes para o setor industrial, como forma de manutencdo dos precos e da
estabilidade do circulo virtuoso acumulativo. Isso poderia ser feito através da maior
interacdo econdmica entre os diversos setores, principalmente o industrial e o agricola, a
fim de aproveitar as possibilidades de fortalecimento reciproco. (CEPAL, 1990) Se a idéia
parece promissora, deve-se ter em mente que quando a Nova CEPAL fala em articulacgo
produtiva, propde a interacdc dos setores em processos produtivos e comerciais.
Entretanto, o ganho econdmico e social do possivel progresso obtido com essa
articulacdo, repare, entra em choque com analises da prépria instituicdo. Como vimos
anteriormente, a incorporacéo de melhorias técnicas na agricultura, se voltada para o
mercado interno, fraria aumentos da produtividade por trabalhador e formacao de mao-
de-obra excedente ali. Logo, o éxodo dos despossuidos em direcio as grandes cidades
apenas agravaria o ja tradicional quadre de subemprego urbano, miséria e vicléncia. Em
sintese, um atentado contra a eqiiidade propugnada pela CEPAL.

Por outro lado, se as inovagbes técnicas se voltarem para a agricultura de
exportacdo, duas seriam as contradicdes. A primeira diz respeitc ao Balanco de
Pagamentos. J& observamos que uma melhora técnica na agricultura levaria a um ganho
de renda nacional, seja através de maiores lucros ou menores precos. Mas, se como
pretende a Nova CEPAL, houver barreiras menores a importacho, o aumento de renda
faria crescer as compras no exterior. Simultaneamente, as exportacdes independem do
controle dos paises latino-americanos e, como afirmam os proprios cepalinos, os produtos

realmente dinfimicos no comércio mundial sio os que possuem alto valor intelectual

centros nacicnais de decisao, Esse conjunto implica a imitacio de padroes culturais ¢ de consumo dos paises desenvolvidos.
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agregado. A agricultura ndo € um exemplo deles®. Resultado: investir o progresso técnico
na producdo de primaérios pode levar a trés conseqiiéncias:

1. exedo rural;

2. aumento da renda, pressionando o Balanco de Pagamentos;

3. somando os pontos 1 e 2, no setor externo, problemas cambiais.

Na verdade, a Nova CEPAL parece ou nao quer reconhecer que na questdo agraria
poucas solucdes novas existem, nao ha muitas opgbes. Os.paises desenvolvidos passaram.
por problemas semelhantes. Dadas as dificuldades que podem ser geradas com a
modernizacao do campo, essas nagdes optaram por politicas de distribuicdo de renda em
favor da agricultura. Na verdade, por tras das politicas de seguranca alimentar, esconde-
se um problema social sem solucdo: as cidades atuais ndo suportariam a migracao macica.

Mas os problemas ndo param por ai. Vencer as desigualdades e as

heterogeneidades nunca foi tarefa facil. A Antiga quanto a Nova CEPAL afirmam que

“la heterogeneidad de los niveles de productividad constituve la raiz estructural de buena
parte de la inequidad social sostenida en virtud de los patrones de desarrollo
prevalecientes en la regién.” (CEPAL, 1990: 81)

As raizes histéricas desses problemas de concentrac@o estariam, segundo novos e
antigos cepalinos, em questdes como: a destrui¢do do privilégio da terra (ainda hoje ndo
resolvido) e décadas de protecdo excessiva contra a concorréncia internacional. Por isso
mesmo, distribuir renda simplesmente nao resolveria, posto que as disparidades surgem do
préprio funcionamento perverso da economia periférica® (Prebisch, 1968).

Contudo, mesmo com a Nova CEPAL afirmando os problemas da
heterogeneidade, nao passa despercebido por Sampaio Jr {1997) que, ao deixar de lado o
enfoque da inflacdo estrutural, a nova estratégia da instituicdo praticamente abandona os
conflitos distributivos existenites nas economias periféricas. A necessidade de reducdo das
heterogeneidades estruturais parece passar do primeiro plano, como parte da estratégia de
desenvolvimento econdmico, para um segundo plano. A questdo passa a ser tratada
mais como um problema de resgate social do que como parte de uma estratégia

desenvoluvimentista.

31 Na verdade, o problema do setor exportador latinc-americano diz respeito a inadequacio entre a dernanda intemacional por
produtos de alta tecnclogia e a estrutura téenica da producéo regional marcadas por commeoedities. {CEPAL, 1990)

32 “{...} a renda pessoal ndo guarda relagdo estreita com a contribuicdo efetiva de guem a recebe no processo econdmico e social.”
(PREBISCH, 1968: 62).
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Talvez por isso, ao analisar as condicdes para transformacio produtiva com
eqliidade, os cepalinos reconhecam as grandes dificuldades internas e externas para levar
a cabo o desafio. O surpreendente, contudo, esta em, reconhecendo que a fransformacéo
e o maior espaco para a eqliidade exigem decisdes firmes do governo e da sociedade, crer
que o ambiente externo fornecerd um dos fundamentos para se alcancar o objetivo,
através da cooperagio econdmica e técnica. Chega mesmo a falar que os paises latino-
americanos precisam empreender “esforcos sérios” para conseguir credibilidade e apoio.
(CEPAL, 1990: 13)

Todavia, muito mais importante e grave & a critica levantada por Rodriguez et al
(1995): o circulo virtuose acumulativo - eqiiidade, crescimento do mercado interno,
incorporacdo de tecnologia, transformagdo produtiva - nao se sustenta a primeira
confrontacdo com a realidade. Como vimos, a economia da América Latina possui
enormes manchas de subemprego agricola e, principalmente, urbano, traduzide, em
grande parte, na informalidade. A esse problema somase agora o reinado de uma
tecnologia que pouco emprego agrega a cada nova unidade de investimento. Resultado,
temos uma equacio na América Latina que soma desemprego aberto e recente ao ja
antigo subemprego.

Entretanto, a estratégia da Nova CEPAL induz a ado¢do, mesmo que meodificada,
de novas tecniclogias. Entio, o que fazer se o crescimento baseado na incorporacao do
progresso técnico é poupador de trabatho vive, o que dificulta mesmo a reinclusido dos
anteriormente incluidos na economia legal?

A reposta nos textos da instituicko nao satisfaz. Fala-se em um trabalho de longo
prazo, baseado na educacio, treinamento e legalizacdo da economia informal,
aumentando sua produtividade e a renda de quem nela trabalha. Porém, mesmo a CEPAL
admite que o subemprego e a informalidade urbana persistirao longamente.

Diante disso, Rodriguez et al (1995} é direto ao afirmar que

“resta entdo definir se a tendéncia a0 desemprego aberio e, sobrefudo, a presenga de
grandes contingentes de mdo-de-obra subempregada sdc compativeis com o alcance de
padrées de eqliidade adequados ou em continua melhora.” (RODRIGUEZ et al, 1995: 103)

Em outras palavras, sera possivel a economia elevar o nivel de renda e

produtividade da maioria da populacido enquanto a mesma maioria continua aceitando

93



O Emprego no Pensamento Econdmico da CEPAL

qualquer coisa em troca de seu trabalho? Parece que néo. E ai, como dissemos antes, o
efrculo virtuoso acumulativo perde importancia explicativa.

O problema, na verdade, parece refletir, agora de maneira mais radical, algo que,
como ja o dissemnos (segao 2.2.3), acompanha a CEPAL desde a sua criacdo: ndo hé nos
textos da escola uma visdo objetiva sobre o emprego. Este surge sempre em papel
subordinado. Por exemplo, na Antiga CEPAL., o crescimento das vagas para a mao-de-
obra subempregada era claramente derivado da expansao do setor moderno da economia,
mais precisamente do setor industrial. Isso, j& afirmamos, tem relagéo clara com a tradicéo
keynesiana, onde o mercado de trabalho nao tem papel decisivo na economia, sendo
dirigido pela demanda efetiva. (Dathein, 2000). Mais provavelmente, e aproximado-se de
M. Kalecky, enxergava-se o problema do emprego em nossos paises como um problema
de escassez de equipamentos de capital (Kalecky, 1987).

Ja a Nova CEPAL, ao atuar em politicas micro e mesoecondmicas para alcancar o
desenvolvimento, tem como objetive direto

“(...) el desarrcllo productivc v no propiamenie el empleo, [embora as politicas] se
configuran como medio principal para aumentarlo, o con mds precision, para aumentar el

‘empleo productivo’, a su vez condicién sine qua non de mejora de los patrones de
equidad.” (RODRIGUEZ e HOUNIE, 1996: 32. Grifo nosso}

Ou seja, esté a teoria da CEPAL, mesmo falando sobre o emprego, carente mais
uma vez de visdo objetiva sobre ele.

Todavia, isso nao quer dizer gue ambas, Antiga e Nova CEPAL, partilhemn a mesma
idéia sobre mercado de trabalho. Nos anos 50 e 60, assim como Keynes, acreditava a
escola que o mercado de trabalho era o elo final da corrente econdmica e, portanto, as
politicas que incidissem sobre o emprego deveriam fazé-lo de maneira indireta. Ou seja, a
demanda por mao-de-obra dependeria da demanda efetiva e os trabalhadores pouco
poderiam fazer, restando, na maioria das vezes, desemprego involuntério {Dathein, 2000).
Em outras palavras, a idéla de um mercado de trabalho que se auto-regulava nao era
importante.

Em contraposicao, a Nova CEPAL ndc cré no desinteresse do mesmo.
Diversamente, aposta que ¢ treinamento de mao-de-obra e os avancos na educacio formal
dariam a forca de trabalho maior produtividade, aumentando, por conseqliéncia, sua

empregabilidade. Mais que isso, para os novos economistas da casa, as relacdes de
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trabalho deveriamn ser modificadas a fim considerar o trabalhador um sécio, preocupado
com a concorréncia e com a produtividade. (CEPAL. 1992) E termina por apontar como
uma das solucdes o saldrio participativo, posto que permitiria pagar valores variaveis,
‘tendendo a estabilizar e mesmo fazer crescer o emprego’. Enfim, se a Antiga CEPAL nao
reputava significado econdrico ao mercado de trabalho, a Nova CEPAL confia que
melhoras nos niveis de emprego podem ser obtidas também com mudancas no lado da
oferta de mao-de-obra.

A conseqiiéncia dessa reflexao é que ela nos remete & questio da flexibilizacgo do
mercado de trabalhe como indutor no aumento do nimero de postos de trabalho. Ja
observou-se que a Nova CEPAL defende uma modernizacao das relacbes de trabatho que
essencialmente significariam uma flexibilizacso legal dos acordos patrao-empregado. Para
seus autores, isso tornaria possivel ndo s a participacdo dos empregados nos lucros, mas
também a reducio dos postos hierarquicos, maior responsabilidade da mao-de-obra e
flutuacio nos pagamentos. O raciocinio basico seria simples: quanto menos fravas na
discussao capital-trabalho, maior a flexibilidade nos acordos e, desse modo, maior
facilidade na contrataco de mao-de-obra. Ou seja, maior niimero de postos de trabalho
criados.

Tal hipbtese merece criticas. Nao ha indicadores de que a flexibilizacae das relacdes
de trabalho tenham elevado o nlmmero de postos disponiveis ou melhorado as condi¢bes
laborais dos empregados. Ao contréario, com o inicio das reformas nos anos 90, o que se
viu foi a manutencao dos problema do desemprego nos paises latino-americanos. Pior do
que isso, permitiu-se, debilitando-se o poder estatal de tutelar minimamente as relagoes de
trabalho em ambiente de desorganizaco sindical e crise econdmica (Menezes, 2001), a
degradacao das condi¢des de trabalho.

Nos paises de capitalismo central, a estabilidade empregaticia foi indissociavel da
forca do aparato sindical, das negociacbes coletivas e da tutela do Estado em relagao ao
emprego. Um conjunto que licenciou ao trabalhador parte dos frutos de sua prépria
produtividade (Baltar e Proni, 1995). J& no Brasil, por exemplo, a liberdade das empresas
manteve a rotatividade no emprego e a escassa especializacdo da forca de trabalho,
rebaixando o nivel salarial de base. (Baltar e Proni, 1995}

Ou seja, como nas palavras de Ermida Uriarte (citado por Menezes, 2001},
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“existen dudas acerca de o necesidad real y los efectos de la flexibilizacién: si lo que se
flexibiliza en Europa es un grado de proteccién ‘rigida’ no alcanzada en latincamérica, que
césa es gque vamos a flexibilizar?, que efectos tendria la flexibilizacién operando sobre tan
bajos niveles? Y, para peor, no serd que en América Latina se héd flexilbilizado por via
directa del mero incumplimiento?” (MENEZES, 2001: 23)

Nao sera essa a direcdo que se alcancara com a flexibilizacdo? Os dados parecem
dizer que sim, posto que, como analisam Baltar e Proni (1995), a flexibilidade da m&o-de-
obra no Brasil j& existe e h& muito tempo, principalmente para os trabalhadores de menor
qualificacdo. Talvez alcancemos com a flexibilizacao atual a instabilidade e a inseguranca
também para os trabalhadores mais qualificados.

De fato, toda a discussado e as propostas da Nova CEPAL parecem afetar apenas o
setor formal da economia, isto &, toda a idéia do circulo virtuoso n&o inclui os contingentes
de miseraveis gerados pelos modelos passados. A pergunta é: dada a amplitude do
contingente de excluidos, a nova tecniologia e ¢ novo padrédo de desenvolvimento nela
baseado — assim como suas seqlielas —, h& capacidade para resgatar e incorporar tais
grupos sociais? A CEPAL responde que o processo é demorado dado a heterogeneidade,
fruto de longos anos. O que se precisa é saber vincular 6 progresso técnico e os frutos da
melhor insercio internacional com o resgate social dos marginalizados deste e de outros
tempos. Para tanto, ha dois caminhos:

1. incorporar essa populac&o nas micro e pequenas empresas;

2. criar politicas sociais especificas e de distribuicio de renda.

QOu seja, o que ha sdo politicas compensatdrias e nao a inclusédo econdmica através
do préprio funcionamento do sistema. Isso fica evidente no texto de 1992. Nele, mesmo
ndo deixando explicito, a Nova CEPAL percebe a situacdo dos grupos marginalizados
frente aos avancos tecnoldgicos e faz propostas de politicas corretoras. Sao programas
que retiram recursos de setores competititvos e distribuem entre os marginalizados na
forma de inversio em RH e awxilio para o consumo. Porém, essas politicas, podem
resolver a questdo da inclusao e do desenvolvimento?

Entretanto, uma critica muito severa feita & Nova CEPAL nao parece adequada. Em

sua tese de doutorado, o professor Sampaio Jr. (1997} afirma que

“no interior da CEPAL., a critica abriu espaco para a cristalizacdo do neo-estruturalismo -
o braco latino-americano do neoliberalismo (...).” (SAMPAIO Jr., 1997: 39. Grifo
nosso)
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Segundo ele, dentro da CEPAL, dados os problemas da industrializacao periférica
nos anos 60, muitos pesquisadores estudaram e apontaram limites para a industrializacao
substitutiva. Entre esse grupo, alguns pesquisadores apontaram para uma direciio otimista
do quadro internacional, baseados em dois fatores:

1. o interesse do capital estrangeiro em aproveitar as oportunidades do processo de
substituicio de importacdes, deslocando investimentos e unidades produtivas
para os paises periféricos. A conclusiic era que nae havia mais incompatibilidade
entre a industrializacio da periferia e o interesse das economias centrais;

2. existiam naquele momento, burguesias dependentes sim, mas com maior
capacidade de negociacgo internacional, fato ligado & Guerra Fria.

Assim, acreditava-se que o contexto internacional e a situa¢do interna permitiam,
agora, que o sentido, o ritmo e a intensidade das transformacdes capitalistas poderiam ser
dosados de dentro para fora. Estava, portanto, eliminada a urgéncia de vencer a
dependéncia externa. O melhor a fazer seria associar-se convenientemente ao capital
estrangeiro em busca de investimentos que impulsionassem a industrializacio, confundida
ainda com desenvolvimento. E mais, seguir um detalhado receituario de aprendizado
tecnolégico em busca das oportunidades do comeércio internacional. Desapareceram,
portanto, da andlise cepalina as criticas a estrutura das relacGes sociais, responsaveis pela
subordinacao externa. (Sampaio Jr. 1997)

Deste modo, na visao de Sampaio Jr (1997),

“ao invés de adequar o modo de organizacdo da economia e da sociedade G necessidade
de colocar a acumulaco de capital a service do desenvolvimento nacional, © neo-
reformismo da CEPAL passou a defender a necessidade de subordinar ¢ arranjo
econdmico e social ds exigéncias de uma reinsergdo dindmica no comércio internacional.”

{SAMPAIQ Jr., 1997. 43)

Qu seja, mesmo reivindicando a continuidade do pensamento original da casa, a
Nova CEPAL estaria negando a tradicio desenvolvimentista, ao renunciar a construcao de
dois objetivos basicos do pensamento original: 1. construir sistemas econdmicos nacionais
e autdbnomos; 2. consolidar e fortalecer os centros nacionais de decisio.

Resumindo, para Sampaio Jr (1997), as diferencas entre as doutrinas neoliberais e

o neo-estruturalista sao curtas, pois se resumiriam a afirmar que a América Latina

necessita de critérios especificos para orientar a estratégia de liberalizacéo.
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Mas tera mesmoc a CEPAL entregue as armas & voracidade liberalizante e, deste
modo, ignorado as origens histérico-estruturais dos problemas latino-americanos? E dificil

dizer que sim. Em artigo publicado em 1990, Sunkel e Zuleta (1990) afirmam que

“desde la perspectiva propiamente latinoamericana, la actual corriente de pensamiento
denominada necestrutucturalismo afirma, en lo fundamental, que los probiemas
econémicos principales y la condicién de subdesarrollo que atn prevalecen en los paises
latinoamericanos no se deben tanto a distorciones inducidas por la politica econdmica,
sindé gque mds bien son de origen histérico v de indole enddgena estructural.” (SUNKEL e
ZULETA, 1990 42)

Para eles, riebéshuﬁ:raﬁstas, mais do que ajustes margmals, dﬁ.e.reﬂeﬁﬁam apenas
a utilizago mais eficiente dos recursos, seria necessario gerar um processo dinamico
capaz de deslocar continuamente o produto potencial, inclusive com uma nova insercao
na economia mundial.

Mais, a logica individualista maximizante do liberalismo, assim como sua critica as
intervengdes do Estado, ndo condizem com a abordagem neoestrutalismo latino-
americano, posto que para os {ltimos as instituicdes é que formam as culturas que
delimitam o comportamento dos agentes. Ou seja, as instituicdes parecem prevalecer na
analise da Nova CEPAL.

Em outras palavras, continuam presentes diferencas importantes entre neoliberais e
neoestruturalistas, principalmente no que tange & acio em favor do desenvolvimento. Para
os primeiros, a acdo do Estado deve reduzirse & prestacdo de servicos sociais e a
estabilidade da economia em favor do crescimento. Diferentemente, a Nova CEPAL vé a
acho estatal como condicRo necessaria para o desenvolvimento econdmico,
contemplando: a necessidade de elevacido da producio dos setores mais pobres da
populacdo, o estimulo ou simulacdo de mercados de capitais de longo prazo, o
fortalecimento de mercados incipientes, como o tecnologico, a superacio de distorcdes
estruturais, etc. O proprio cerco dos economistas ortodoxos ao Estado, acusando-o de
fonte de desequilibrios, é criticado por ndo perceber que os mercados latino-americanos
sfo intrinsecamente distorcidos. Por isso, se o posicionamento intermedidrio dos
economistas cepalincs deu a impressdo de que suas propostas, em termos gerais,
coincidiam com as propugnadas pelos neoliberais, na verdade, ao esmiucé-las, aparecem

as diferencas™.

33 Ver quadro comparative em CEPAL {1990), paginas 102-104.
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Mesmo se se analisar a questao da reducio de barreiras ao comércio, ver-se-a que
nao se trata de abrir fronteiras a fim de conseguir “melhor” alocacdo de recursos e assim
resolver os problemas de modernizacac produtiva. Tal mecanismo é, para a Nova CEPAL
claramente insuficiente para atingir uma nova insercdo no comércio mundial, afinal, o
dinamismo das trocas enire paises centra-se cada vez mais em produtos com alto valor
tecnolégico agregado. Deste modo, é absolutamente necesséria a criacdo e harmonizacao
de fortes politicas industrial, tecnolégica e educacional, como Gnica forma de alcancar a ja
discutida competitividade auténtica. Assim, a abertura comercial & apenas um elemento
dentro de um objetivo de competitividade (Sunkel e Zuleta, 1990), baseado na
transformacédo do parque produtivo e sustentado por ganhos crescentes de eqiidade
social.

Entretanto, indo um pouco mais além, repare, para Sunkel e Zuleta (1990),

“{...} la linea estratégica del desarrollo ‘desde dentro’ busca retomar v superar el desafio
industrializador original de Prebisch en torno de generar un processo endégeno de
acumulacion y generacién de progresc técnico - incluso por meio de la inversién
privada extranjera - que origine una capacidad de desicién propria de crecer con
dinamismo.” (SUNKEL e ZULETA, 1990: 43. Grifo nosso)

O significado da parte grifada acima da& a Sampaio Jr (1997) uma parcela de raz&o.
O professor, em sua tese, ao afirmar que a Nova CEPAL, em sua estratégia de
desenvolvimento, compromete a construcdo de sistemas econdmicos nacionais e
autdénomos e enfraquece os centros nacionais de decisfo, esta colocando em evidéncia
algo que apareceu em varios textos da CEPAL: o fato de a economia latino-americana, a
partir de sua industrializaco, ter seu dinamismo comandado por companhias estrangeiras
aqui instaladas, © que torma invidvel qualquer estratégia de desenvolvimento que nao
supere essa condicdo. Ou seja, ao liberar, mesmo que controladamente, a importacéo de
produtos e méaquinas, poderemos estar perpetuando nossa situacio dependente. E como
ja afirmava, com toda razao, Celso Furtado

“(...) a transicdo do subdesenvolvimento para o desenvolvimento é dificilmente concebivel
no quadro de dependéncia.” (FURTADO, 1974. 87)

Na verdade, do ponto de vista tedrico, cré Rodriguez et al (1995), é um
desequilibrio que compromete a abordagem da Nova CEPAL.
1. excessiva énfase ao progresso técnico e seus efeifos positivos sobre o

crescimento econdmico e a reinsercio internacional;
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2. insuficiente analise da din&mica perversa da heterogeneidade e do subemprego,

assim como de medidas para supera-los.

Esse desequilibrio, contudo, nao retira o mérito da Nova CEPAL em associar as
discussdes sobre o sudesenvolvimento a novos temas fundamentais, como mundializacao
do capital e aceleracao assustadora da tecnologia. Além disso, e é importante ter claro,
que, ao tentar perceber o subdesenvolvimento, o fez recuperando a tradicdo de examiné-lo
levando em conta caracteristicas estruturais das economias. (Rodriguez et al, 1995)

A pergunta final que podemos fazer é: se, ao retirar da logica da transformacao
produtiva a parcela da populacio nao empregada nos setores dinamicos, a Nova CEPAL
reduz a importancia do fato de o préprio funcionamento da economia periférica criar e
recriar esses contingentes? Se a resposta for afirmativa, seu sistema nasce com uma falha
imperdoavel. Trata-se de uma parcela grande da populacdo latinc-americana com certo
poder e votos, capaz, infelizmente, de ser levada a pactos conservadores, modificando os
parametros da realidade e tornando impossivel a consecucdo das transformagdes. Em
resumo, uma proposta de transformacio ambiciosa e louvavel como a cepalina n&o pode
dar-se ao luxo de querer debelar a frustracio social com politicas paliativas.

E uma pena, mas aparentemente a abordagem da Nova CEPAL nfo consegue
estabelecer um debate em pé de igualdade com sistemas explicativos mais sélidos.

No entanto, de todas essas criticas, a mais incisiva que apontamos para a Antiga
CEPAL nao pode ser dirigida para o neo-estruturalismo. N&o porque este tenha superado
o problema, mas sim porque agora a importancia da construcao da na¢ac nem pode ser
aventada. Se antes, segundo o Prof. Oliveira (1972), o discurso cepalino teria impedido a
formacac de uma teoria sobre o capitalismo no Brasil, ‘ideclogizando’ o debate, hoje o
neo-estruturalismo sequer permite que os esteredtipos antigos da casa — desenvolvimento
auto-sustentado, internalizacdo do centro de decisdes, integracdo nacional, planejamento,
interesse nacional — sejam utilizados. O que impera na nova visdo & a busca da eficiéncia
nos moldes propostos pelo comércio internacional. A construgdo politica da nacao ou a
integracho da populacdc subempregada a dindmica econdmica foram trocados por
politicas paliativas de resgate social. Na verdade um golpe duro sobre os que gostariam de
ver o triste quadro da dependéncia superado, assim como seus nlmeros, estatisticas e

mazelas.
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4

CEPAL VERSUS CEPAL: ALGUMAS COMPARACOES E NUMEROS

“Ndo sei o gue torna o homem mais conservador:
conhecer apenas o presente ou apenas o passado.”
Keynes. ‘O Fim do Laissez-Faire’, 1926,

Neste capitulo, faremos um comparativo teérico entre as duas abordagens da
CEPAL. Além disso, vamos contrapor e discutir algumas estatisticas oficials com

determinados resultados teéricos da escola em seus dois momentos.

4.1. CEPAL versus CEPAL

Ao reconstruir o pensamento da CEPAL, percebe-se o quanto de esforco esta
depositado nos livros. Mais do que isso, parece estar depositada ali parte das esperancas
dos povos latino-americanos em um futuro melhor, menos injusto.

Por toda a trajetéria intelectual da instituicio, a palavra de ordem foi mudanca.
Mudanca social e econdmica, sempre subjacentes as mensagens transformadoras. Porém,
tudo isso ndo fez apagar o caréter pragmatico da CEPAL: estudar, criar e desenvolver
politicas factiveis que permitissem aos paises membros construir, ainda que lentamente,
seu desenvolvimento. Dessa maneira, era impossivel a instituicdo nao estar atenta a cada
momento histérico que a rodeava e, por isso mesmo, nao sb matizar, mas até alterar suas
propostas, conforme a urgéncia e a transformacao dos paises.

Destarte, as diferencas entre a Antiga CEPAL e a Nova CEPAL devem ser
entendidas alem da anélise estritamente teérica. Sua compreensao tem de contextualizar
suas contribuicdes e fracassos, trazendo & tona nao apenas as diferencas entre elas, mas
também, e talvez principalmente, o que de melhor foi produzido pelo pensamento
econdmico latino-americano no periodo. Essa foi a preocupacio nos capitulos anteriores.
Neste que agora se abre, serfo salientadas as diferencas entre as abordagens cepalinas,
suas possibilidades explicativas, sem, contudo, deixar de perceber os momentos onde cada

uma teve e tem funco especial.
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Para isso, num primeiro momento, serdo tracadas as linhas demarcatérias que
apontam as diferencas enire as duas abordagens. Em seguida, alinha-se, lado a lado,
algumas tendéncias previstas por elas, assim como sua confrontacao com a realidade. Por

fim, os resultados dessa confrontacio serao analisados.

4.1.1. As duas CEPAL:s: visdes de alcances diferentes

* Observando com um potico mais de cuidado o momento histérico do nascimento
da Antiga e da Nova CEPAL, percebemos que héa flagrante analogia histérica: ambas
estudavam momentos de transformacio no processo de acumulacio no mundo e na

Ameérica Latina. (Bielschowsky, 2000)

“Os cepalinos dos anos 50 estudaram as transformacdes econdmicas e sociais que
ocorreram durante as primeiras etapas de mudanca do padrdo de acumulacdo na regido,
do modelo primdario exportador go urbane industrial. Deste ponto, eles derivauam uma
agenda de politicas, inclusive pela via da intervencdo direta do Estado, para corrigir os
problemas estruturais de uma periferia subdesenvolvida,que o mercado néo teria como

fazer de forma espontanea.” (BIELSCHOWSKY, 2000: 68§),
Por sua vez,

“o programc de investigacdo cepalina nos anos 90 volta seu foco s transformacdes
provocadas por outra mudanca de modelo de acumulacdo ne regido, ou seja, a que se da
pela reorientacdo dos marcos regulatérios, por intermédio da liberalizacdo dos mercados
e pela reforma do Estado, especialmente via privatizaces. (...} [A] atual investigacdo
cepalina exige o reconhecimento de que na América Lating justifica-se ainda um conjunto
de politicas publicas de suporte ao desenvolvimento, em fun¢do das peculiaridades da

estrutura produtiva {...}.” (BIELSCHOWSKY, 2000: 68),

Trata-se, portanto, de periodos ricos, de dificil anédlise e projecio. Talvez por esse
motivo, pelo nascimento ser, em parte, resposta as necessidades de transformacao do
subcontinente, o pensamento cepaline nos anos 90 tenha retomado a especializacio da
casa — a andlise de tendéncias de longo prazo — seguindo parte da influéncia de Prebisch
e sua época’. Dai, portanto, torna-se vidvel tracar um paralelo entre os contetdos basicos
de ambas as visdes, ou, de outra forma, entre os fundamentos do enfoque estruturalista do

subdesenvolvimento e os correspondentes as posicdes do enfoque neoestruturalista.
(Rodriguez et al., 1995)

1 Um exemplo disso & ¢ principio nommative da necessidade de contribuicke do Estado para a realizacdo do desenvolvimento
econdmico que permanece nos anos 90: a politica econdmica continuava a ser preccupacdo, assim como a necessidade de
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No entanto, por cima desse substrato de semelhancas, os especificos momentos
histéricos s6 podiam levar a diferentes interpretaces e énfases. Aparentemente, a Nova
CEPAL, ao tentar superar os problemas tedricos da Antiga e ainda ter claros os processos
de mundializacdo do capital e a velocidade das transformacdes tecnelbgicas, foi rapida nos
termos normativos da teoria, mas ainda n&o alcancou seu melhor na analise positiva da
realidade. Mesmo assim, ambas, ao se lancarem em estudos gue, em suas épocas,
confrariavam o© pensamento hegemdnico em favor do desenvolvimento da Ameérica
Latina, merecem reconhecimento pela coragem, criatividade e empenho.

Todavia, nosso objetivo principal, neste capitulo, sao as diferencas.

4.2. A mudanca deniro de casa

O que diziam a Antiga CEPAL e a Nova CEPAL? Para a Antiga CEPAL, a chave
da condicho periférica estd no descompasso de sua estrutura produtiva, definida como
especializada ¢ heterogénea, ambas com origem no passado priméario-exportador
dessas economias. Mesmo depois da industrializacdo, a economia latino-americana
continuou heterogénea, produzindo bens tipicos do centro ao lado de atividades de baixa
produtividade. Os centros, por sua vez, eram vistos como economias diversificadas, com a
tecnologia alcancando amplo espectro de afividades, abastecendo nac sé a si mesmas,
mas também a periferia com produtos industriais®.

Por isso, diferentemente dos centros, na periferia havia insuficiéncia dinamica
no crescimento, ¢ que tornava impossivel absorver o aumento e o deslocamento
populacional em tfermos regionais e de atividades (Prebisch, 1970). E como isso
acontecia? A Antiga CEPAL, ao relacionar emprego, tecnologia e acumulacio a tendéncia
estrutural ao desemprego, afirma que a acumulaco se dava no setor moderno e
relativamente pequeno da economia, utilizando tecnologia poupadora de mao-de-obra,
desenvolvida para os paises centrais. Assim, a tendéncia ao desemprego seria estrutural,

pois apenas revelava o resultado natural e esponténeo das transformacgdes causadas pelo

planejamento. Do mesmo modo, o substrato analitico das novas posturas cepalinas refere-se a dois ambitos fernaticas — o progresso
téeniico e a sua difusho na economia mundial —, coincidentes com os gue foram privilegiados por Prebisch.
2 Ver Mello {1997).
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tipo de industrializacao adotado e pela modificacgo da importancia relativa entre o setor
primério e os demais. Desse modo, associado & exportacao especializada de produtos de
baixa elasticidade-renda da demanda, qualquer rebaixamento salarial permitia, e mesmo
levava, a deterioracdo dos termos de troca (Rodriguez, 1981). Tal deterioracio, por sua
vez, implicava na transferéncia para os paises centrais de parte dos ganhos de
produtividade conseguidos. A vperiferia restava, assim, ver diminuidos seus recursos
disponiveis para investimento, condi¢&o sine qua non para superar o subdesenvolvimento.
Uma situacao absurda para paises economicamente carentes de quase tudo. A (nica fuga
possivel a esse quadro, para os pensadores da casa, era a industrializacao.

Tratava-se, no entanto, de conseguir uma industrializacdo planejada, capaz de
impedir que a mesma sofresse os entraves impostos pela estrutura social da época e,
assim, integrar, por meio do emprego nos setores dindmicos, a parcela da
populacio ocupada no setor informal. Para isso, fica claro que o crescimento econdmico
acelerado passa a ser obrigatério. Ou seja, crescer e industrializar tornam-se o fundamento
para a superacao da heterogeneidade, através da absorcdo do desemprego disfarcado.
(CEPAL, 1970)

Nota-se, portanto que a questdo do emprego na Antiga CEPAL é fundamental®,
mesmo considerando que a escola nao possuia um tratamento especifico sobre ele. Em
oufras palavras, © comportamento do emprego era muito importante, a despeito de que
fosse derivado de outras varidveis, como crescimento e acumulac&o de capital. Portanto,
para os antigos cepalinos, era preciso acabar com a insuficiéncia dinamica e, para isso,
imprescindivel planejar a industrializacéo, tarefa que s6 poderia caber ao Estado.

Porém, os problemas nao superados e a crise dos anos 80, junto com as mudancas
ocorridas no mundo, tornaram insustentaveis as antigas posturas cepalinas. Desse modo,
ao nascer nos anos 90, a Nova CEPAL traz um novo mote: alcancar a competitividade
auténtica, ou seja, transformar produtivamente os paises da regidac através da

incorporacdo deliberada de progresso técnico, atinginde o mercado internacional por

3 Pois (...} a tendéncia ac desemprego aberto e, sobretudo, a presenca de grandes contingentes de méo-de-obra subempregada
[naol sde compativeis com ¢ alcance de padrées de egliidade adequados cu em continua melhora (...)” (RODRIGUEZ et al,, 1995:
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meios diferentes dos tradicionais ou esptrics. Porém, ao falar em competitividade
auténtica, falava-se também na necessidade de buscar melhores niveis de egliidade,
realizando-se uma integracdo entre o crescimento econdmico e a eqiidade social.
(CEPAL., 1990) Mas como?

Para os novos economistas da casa, a economia sofria de menor produtividade
comparada, levando a menores niveis de renda em relacio aos centros desenvolvidos. Ao
caracteristica que tendia a agravar-se com o progresse técnico e a importacao de padrdes
culturais. Ou seja, o tipo e o nivel elevado do consumo tendiam a problematizar a
acumulacdo e a reduzir seu ritmo, criando um quadro de acumulagdo lenta, que nao
conseguia acompanhar a expansdo da PEA. Em outras palavras, havia insuficiéncia
dindmica {CEPAL, 1990 e Rodriguez ¢ Hounie, 1996) e o tamanho do setor informal
latino-americano estava intimamente ligado & isso. (Tokman, 1991)

Entretanto, para a Nova CEPAL nio havia solucio de curio prazo. O objetivo
basico da competitividade auténtica colocava a incorporagao do progresso técnice na
condicac de fundamento das mudancas. As mesmas mudangas que documentos da casa
reconheciam comprometer a absorcao rapida de mao-de-cbra. Por esse motivo, a
proposta da Nova CEPAL objetivava a inteira transformacio produtiva do espago
econdmico latino-americano. Tal modernizaggo nfo se restringia a empresas e processos,
mas ia alémn, buscando a integracao ¢ a complementaridade entre os setores, assim como,
dentro de um ambiente competitivo, o espalhamento da légica industrial para toda a
economia (CEPAL, 1990). Isso permitia pensar uma transformacdo que, mesmo nao
evitando o desemprego aberto a curto prazo, se bem conduzida, planejada e articulada,
produziria mais e melhores empregos a médio prazo. E ao Estado & que caberia o papel
de articulador social dessa transformacao.

Entretanto, se a transformacdo podia ser pensada no ambito do mercado, a
eqiidade, por sua vez, exigia cuidados especiais e politicas decididas. Para alcancar o

objetivo da eqliidade, a proposta da Nova CEPAL tenta articular as politicas em trés niveis
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de acio diferentes que, no futuro {incerto), deveriam conduzir os paises latino-americanos
4 melhoria da distribuicao de renda e ao aumento de produtividade:

1. para o setor formal: defende a modemizacio através da flexibilizagdo dos
contratos de trabalho. Além disso, busca-se mudanca constante na qualidade
da mdao-de-obra, exigéncia da incorporacio de progresso técnico;

2. para o setor informal: propunha macigos treinamentos voltados para o setor,
melhorando sua gestdo através da capacitacdo de seus. trabalhadores. Um
processo de qualificacdo da mao-de-obra;

3. para os excluidos: falava na focalizacdo em politicas assistenciais por meio do
aumento das transferéncias, otimizacdo e direcionamento dos servicos basicos
fornecidos pelo Estado, visando romper a transmissao da pobreza intergeracdes.

Repare. Essa transtormacao produtiva, ladeada pela busca da eqiiidade, formava

um circule virtuoso acumulativo, em que uma a¢io em favor da produtividade reforcava os
ganhos de competitividade o E;ue, por sua vez, devido aos ganhos de renda e tecnologia,

permitia que mais recursos fossem direcionados para a acumulacao.

O quadro abaixo tenta, de outra forma, resumir as duas abordagens:

Tabela 4.1 - Comparagao entre a Anftga CEPAL e a Nova CEPAL

Antiga CEPAL Nova CEPAL

1. Conceito de
desenvolvimento

2. Visdo da economia
mundial

Elevaga@ das condlcoes de mda
da populacio, por meio de
aumento de suas remuneracoes,
pressupondo, principalmente,
aumento da produtividade,

- vinculado a aceleracéo da taxa de

acurnulacio de capital,
Confunde-se com crescimerito
econdmico, conseguido através
da indusirializacao.

Sistemna centro-periferia com
especializacio dos polos.

Crescer meihorar a dls‘[rlbul(;ao
de renda, a democracia, buscar
menor dependéncia, alcancar a
sustentabilidade ambiental e a
melhoria da qualidade de vida da
populacio. Tudo vinculado a

i uma insercio mais competitiva a

economia intermacional.

Processo de globalizacio da
economia; disputa pelo mercado
de bens industriais de elevado
contetido tecnolégice.
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3. Gbstaculo fundamental |
- capital, posto que a mao-de-obra
| nao € o elemento constrangedor. |

4. Emprego

5. Mercadeo de trabalho

6. Eguidade

O Emprego no Pensamento Eeondmico da CEPAL

Elevar a taxa de acumulacio de

A quesiio do emprego é
fundamental. Sem a reducéo
do desemprego aberto e
disfarcado, nao serfa possivel
o desenvolvmento nem o
crescimento equilibrado.

- A heterogeneidade estaria
sempre presente, dificuliando
e inpondo barreiras a um
crescimento mais acelerado.

O crescimentlo do emprego se

faria através da
industrializacao dirigida, o que
revela nac haver uma
abordagem especifica sobre o
tema.

- Assim como Keynes, cré-se na

posicao subordinada do
emprego acs movimentos da
demanda eletiva. A idéia de
um mercado de frabatho com
comandado pela oferta e
demanda é colocada de lado.
Isso explicaria o abandono da
Anitiga CEPAL pelo seu
estudo especifico.
Tende a resolver-se com ©

avanco do processo de
industrializacio.

7. Estado

Papel de direcho e lideranca no
processo de industrializacio;
realizador de importantes
nvestimentos.

Obter o dominic tecnolégico e

alcancar competitividade
internacional.

Embora imporiante, a
acrnissao de que o
desermprego e o subemprego
permaneceriamn por muitos
anos mostra que a
preacupacac agora esta mais

ceentrada na competitividade e

na distribuicao de renda via
politicas compensatorias.

O terna também nao recebe
win tratamento objetivo. A
geracao de empregos nos
setores de ponta néo seria

elevada; necessidade de
formacao continua de mao-de-

obra e politicas de estimulo a
pequena ¢ média empresa.

Assume importancia, pois a
Nova CEPAL passa para o
trabalthador, portanto, & oferta
de trabalho, parte da
responsabilidade por sua
empregabilidade. Assim, a
idéia de um mercado de

" rabalho regulado pela oferia e
dermnanda & retomada nos anos

90.

a) para ¢ setor competitivo,

| ocorre via integracio & economia

mundial, em um ‘cireulo virtuoso
acumulativo’;
b) para os segmentos sociais nao

Papel articulador e gerador de
consensos socio-politicos;
importante participacado na

geracio de base sistémica de

competitividade; papel

fundamental no campo social;

manutencao dos equilibrios
macroecondmicos.
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8. Reforma agraria

&xodo rural, posto que, na

agricultura, o problema surgia da
. estrutura de posse da terra, pois |
- latifindio e pequena propriedade |

concorriam para expulsio de
mao-de-obra do campo.

9. Elites nacionais Nao parece perceber como

ohstaculo importante a acdo
conservadora das elites as
mudancas induzidas pelo
desenvolvimento.

Traz progresso técnico e resclve
a problematica da tendéncia

10. Industrializacao
estimulada

! estrutural ao subdesenvolvimento. |

Tentativa de evitar problemas de

Ermnbora a aparente semelhanca,
a Nova CEPAL parece mais
preocupada com reducio do

poder politico e econdémico das

elites, posto que a estrutura da
propriedade atual contribuia

institucional e tecnoldgico.

| Necessidade de transformacio da
| estrutura agréria a fim de impedir

o surgimento de uma dominacio
na qual setores tradicionais
desenvolvam flexibilidade para

| absorver e distorcer processos de

modemnizacio. (Fajnzytber, 1990)

‘Transformacéo produtiva’ € o
eixo difusor do progresso
técnico, mas nao & condicao
suficiente para resolver
problemas estruturais.

11. Progresso técnico /

Esta profundamente ligado ao
Tecnologia

. conceito de desenvolvimento, na
i medida em que permite elevacio
5 da produtividade e das
remuneragdes. O problema
basico reside na adaptabilidade
das tecnologias trazidas do
exterior e dos seus efeitos sobre
a tendéncia estrutural ao
desernprego.

Para eles, a tecnologia estava
plasmada nos bens de capital, o
que tornava a indastria uma
fronteira tecnolégica a ocupar,
{Redriguez e Hounie, 1996)

12. Especializacao

construir urmna economia
diversificada.

“El progreso técnico es el factor
que posibilita el crecimiento con
equidad v viabiliza la

 convergencia de la competitividad

con la sustentabilidad ambiental”
(CEPAL., 1992. 102).

Desernvolvimenio sistémico de

C&T ('niclec enddgeno de
dinamizagao tecnolégica’).
Tal fecnologia nao mais estaria
apenas nos bens de capital, mas
também nos processos gerenciais

i Conotacdo negativa: o objetivo é

e crganizacionais g, portanto,
nao seria exdgeno & empresa.
{Rodriguez e Hounie, 1996}
Especializacao em setores
selecionados pode ser allamente
desejavel, principalmente para
palses pequenos.

13. Financiamento Transferéncia de recursos do

setor primario-exportador;
tributacio e controle sobre
importacdes supérfluas; Estado.

a) geracdo de poupanca intema:
- reforma fiscal do setor pablico;
- mecanismos institucionais para
poupanca dos trabathadores;
- estabilidade macroeconémica
para o setor empresarial;
- austeridade no consumeo.
b) sclucio da divida externa.
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14. Capital estrangeiro

Participacio necessariamente
transitériz e complementar.

Participacio desejada se houver
° mecanismos de transferéncia de
. tecnologia; ndo deve ser principal
. financiador da ‘transformacao

produtiva com eqiiidade social’.

15. Integracao regional
{subcontinental)

Papel de expansora dos
mercados intemos e geracio de
economias de escala.

Papel de trampolim estimuador
da competitividade intemacional
via processos de aprendizagem.

16. Eixo do crescimento

Mercado intermo.

Mercado interno e extemo
reforcando-se através da
competitividade e expanséo das
exportacdes.

17. A nova insercao
internacional 1

Mais importante, na verdade, era

o rompimento corm a antiga
forma de insercao subordinada.

: Uma nova inserg&o internacional
| ndo seria tio relevante para tirar

os paises da regiso do
subdesenvoivirmento. As forcas
progressistas teriam de nascer
internamente.

A nova insercao intemacional
seria importante sim, na medida
em que tira os paises do
isolamento. quando uma rapida
transformacao tecnoldgica esta
em andamento. E mais, se bem
conduzida, a abertura fraria o
aprendizado da competicio,
capaz de tornar os produtos
latino-americanos mais

. interessantes no exterior. Por sua

vez, maiores vendas ao resto do
mundo contribuiriam para o
dinamismo das economias.

18. A nova insercao
internacional 2

A insercae no mercado
internacional se faria através de

que enfrentaria na¢des ricas no
mercado mundial. Enfim, parte
mais enfaticamente de questbes
internas para ai sim falar em
nova insercéo mundial.

A nova insercdo dos paises

; i latino-americanos se faria através
i uma industrializacdo competidors :

da incorporacio de tecnologia ¢
do aumento do coeficiente de
exportacio, competindo sim,
mas através de nichos e da
colaboracao com o capital
estrangeiro. Em outras palavras,
falamos em ‘industrializacao
pactuada’ entre centro e
periferia, (...} de tal forma que a

. industria se desenvolve em parte no

primeire pdélo do sistema e em
parte no segundo.” RODRIGUE? et
al., 1995: 100). Nesse sentido. a
transformacio com eqiiidade
fala de um conjunto minimeoe de
variaveis externas que devemn
somar-se favoravelnente as
variaveis internas. Ou seja,
parece partir da simultaneidade
da transformacio intema em
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relacdo a nova inserc&o

internacional. {CEPAL, 90}

19. Vantagens Critica & teoria tradicional do | Construcao de vantagens
comparativas / vantagens comércio internacional. competitivas, (possivelmente) a
competitivas 5 partir da dinamizacao das

vantagens comparativas.

20. Sustentabilidade Nao é alvo de preocupacdes. : Fator necessério para a qualidade
ambiental § de vida e obtencao de
; ' ‘competitividade auténtica’.

21. Base teérica “o pensamento da CEPAL altera, De inspiracao neo-
mas nao supera a teoria ; schumpeteriana.
tradicional.” {Rodriguez, 1981: 275)

Fonte: A partir de SCHWARZER (1993}, mas com vérias alteracoes.

Ao examinarmos o quadro acima, parece que a Nova CEPAL oferece, em alguns
pontos, maior compreenso da realidade. Todavia, talvez pela propria complexidade das
novas variaveis, hd uma perda da capacidade de alinhavar uma teoria légica e coerente.
Aparentemente, se a Antiga CEPAL possuia uma visio clara, uma teoria positiva com
comeco, meio e fim, assim era possivel porque sua abordagem se centrava em um estudo,
que, mesmo complexo, possuia varidveis trataveis, geradoras de diagnosticos passiveis de
se tornarem politicas econdmicas. Estava para ela subentendide que as forcas sociais,
inclusive as elites, principalmente a industrial, responderiamn positivamente aos esforcos
industrializantes, através da formac&o de um empresariado independente, nacional e capaz
de desenvolver aqui a cultura capitalista competitiva em oposicéo a rentista.

Entretanto, nos anos 60, ja era perceptivel que as forcas industrializantes

“tendiam a dligr-se aec latifundismo e & direifa ideolbgica contra o fantasma das
organizacdes sindicais nascentes {...)." (FURTADO, 1998: 20}

Dessa percepcao e da critica, torna-se quase impossivel a uma nova abordagem do
desenvolvimento econdmico latino-americano alhear-se das questdes politicas internas e
externas a regiao. Todavia, a necessidade de tratar esse nove mundo de variaveis exige a
elaboracao de abordagens mais gerais € menos aplicadas. Ao tentar manté-las restritas ac
campo econdmico, por motivo de aceitabilidade ou aplicabilidade, torna o terreno
pantanoso e, por vezes desconexo. Parece que essa foi a armadilha em que a Nova

CEPAL se viu presa. Ciente dos novos problemas levantados pela tecria da dependéncia
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(ver Cardoso e Falleto, 1970}, e precisando, para entrar no debate, que sua teoria fosse
aceita, a instituicAo tentou formatar um corpo tedrico abrangente (com questdes de
politica, pressupondo as informagdes da teoria da dependéncia), mas restrito a varidveis
econodmicas, digerivel aos economistas. Nao parece dificil de imaginar que surgiriam aqui e
ali problemas no corpo da teoria.

Por tudo isso, nao podemos passar ao largo de suas fraquezas. Se a grande forca
da teoria dos tempos de Prebisch fez os olhos se voltarem para uma probleméatica nova na
época, também o fez de modo limitado, incapaz de perceber as possibilidades e as
implicaces das aliancas politicas entre atores sociais aparentemente opostos. Toda sua
preocupagao com a ‘independéncia econdmica da nagio’ {Mello, 1991) n&o enfrentou a
questio das classes sociais, mascarando e impedindo a construcéo de uma teoria sobre ©
capitalismo em nossa realidade (Oliveira, 1972).

A abordagem da Nova CEPAL, por sua vez, mesmo que tenha tentado fazer frente
as descobertas nas outras ciéncias socials, parece ignorar ou minorar as dificuldades
oriundas da divisdo internacional do trabalho. Isto &, percebe-se que, se os paises
periféricos assurniram papéis claros em ciclos ou etapas anteriores da diviséo internacional
do trabalho, hoje ndo dao a devida énfase ao fato de que estd se constituindo uma nova
etapa e ela pouco tem a ver com maiores chances de deserwolvimento dos paises latino-
americanos. Ja formos, em uma primeira divisdo internacional do trabalho, exportadores
de bens priméarios. Em uma segunda etapa, coube a nds, por questdes de ordem
internacional, uma industrializacio periférica. Hoje, no entanto, analisa Pochmann (2001),
em uma terceira e nova etapa, da ares de caber aos paises de fora do centro capitalista a
funcdo de produzir mercadorias, enquanto a criacdo e o trabalho intelectual — ¢ desse
modo, os melhores empregos com maiores salarios e elevada produtividade — se
reconcentram nas sedes das empresas multinacionais. Tudo, em qualquer etapa, sob o
comando das nacbes centrais, j& que cabe a elas o dominio tecnolégico, do capital
financeiro, do poder militar e da indistria cultural. Ou seja, ndo h& por que esperar
qualquer melhoria nas condigbes de dependéncia dos paises latino-americanos. Nossas

elites continuam — t&o ou mais — ligadas ao capital estrangeirc € ao consumo conspicuo.
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Destarte, & importante perguntar: ao assumir, mesmo que parcialmente, politicas liberais,
nao estaria a Nova CEPAL defendendo o aumento dos lacos de dependéncia e tornando
insustentéveis os poucos {e muito caros) ganhos obtidos com industrializacgo das décadas
passadas? Nao estara colocando-nos, sem resisténcia, na posicdo desejada pelos paises

centrais a fim de construirem a nova divisao internacional do trabatho?

4.3. As previsdes e os resultados

Feitas as comparagdes acima, o que poderiamos esperar dos processos explicados
pelas duas abordagens? E dados os resultados esperados, eles se mostraram condizentes

com a realidade? Sao essas as perguntas que nos faremos nesta secao.

4.2.1. O gue esperar?

O que as duas abordagens da CEPAL previam? Se a aderéncia a realidade em
economia & importante — e ai estd uma pergunta que deve ser feita —, ndo sera discutida
aqui’. As comparacdes acima j& nos permitem algumas ilacdes e os estudos dos capitulos
2 e 3 completam ¢ quadro. Para facilitar a observacdo, apontoiurse trés previses

separadas por temas e abordagens, de maneira semelhante a feita antes.

Tabela 4.2 - Resultados tedricos da Antiga CEPAL e a Nova CEPAL

| Antiga CEPAL -~ Nova CEPAL -
1. Desenvolvimento Acreditava que o O desenvolvimento exige que
: desenvolvimento  viria com a | uma colecdo de fendmenos
»industrializagac. ! caminhern juntos ne sentide de

- crescer, melhorar a distribuicao
| de renda, evoluir na democracia,
I sustentabilidade  ambiental e
- methor insercdo competitiva na
. economia internacional.

2. Eqiidade . Tende a resolver-se com o Nao ha solucio de curto prazo.

! aVanco do processo de : Sao necessarias politicas muito
Cindustrializacko. | firmes, inclusive assistenciais,

4 Para uma visdo Instigante e quase divertida sobre os pontos de vista dos economisias e a realidade, ver o livro de KLAMER, Arjo.
Conversas com Economistas. 1.ed. Sdo Paulo: Pionelra/EDUSP, 1988,
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3. Emprego " A queda do desemprego e do Geracgo  de  ampregos  nos
subempreao se conslituiria com o setores  de  ponta  ndo  sera
crescimento econdrico | elevada.

. alcancado afravés da  Necessidade de fonmacao
indusirializacao dirigida, continua  de  mac-de-cbra e

 politicas de estimudo & pequena e

. média empresa.

- Mesmo  assim, o desemprego
deveria regredir  com a
‘maodemizacao’ {Hlexibilizacio) das
relaces  de  irabalho e a

- quadificagao da mao-de-obra.

E o que dizem os ntmeros?

4.3.2. U que dizem os nGmeros

Varmnos analisar cada uma das previsdes feitas:

1. Desenvelvimento: vimos que a Antiga CEPAL previa que o desenvolvimento
viria com a industrializacdo. Ja a Nova CEPAL, estudando mais tarde, percebia
que a complexidade do fendmeno exigia vérias consideracdes simultaneas.
Entao, observe-se o Apéndice estatistico.

Observando os dados — tabelas 4.1, 4.2, 4.3, 4.4 ¢ 4.5 — | fica claro o grande
crescimento do PIB latino-americano entre os anos 50 e 70. Alguns paises
chegaram, ern alguns periodos, a alcancar taxas médias de crescimento anual® de
10% ({tabela 4.1). Ao mesmo tempo, verifica-se a crescente importancia do
produto industrial frente ao PIB, indicando a crescente preponderancia do setor
industrial frente aos demais setores {tabela 4.2). No mesmo periodo, verifica-se
nao s6 o acelerado crescimento da PEA, que alcanca em alguns anos a taxa
média préxima a 3%, mas também, e talvez até mais importante, o
deslocamento da populacdo latino-americana em direcao a atividades nao-

agricolas (tabela 4.3 e 4.4}, Ou seja, houve, na época, um claro processo de

5 Para estimar as taxas médias de crescimento, calculamos a varlacdo percentual ao longo de todo o periedo (= } e, emn seguida,

%
iticiat

i1

por equivaléncia de taxas, calcullames o valor do crescimento no pericdo de wn ano = ( \/
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urbanizacdo. E significativo também que mesmo com o crescimento da
populagdo, o crescimento da renda € mais acelerado ainda, apontando ganhos
por pessoa ocupada no periodo que vai de 1925 a 1963 {tabela 4.5). No
entanto, os dados sobre distribuicdo de renda e miséria apresentam niimeros nao
tao favoraveis (tabelas 4.6 e 4.7). Embora a primeira mostre informacées de
apenas {rés paises, ao considerarmos que Brasil e México foram, entre os Jatino-
americanos, dois dos paises que mais avancaram neo processo de industrializacio,
podemos entender que o conjunto da América Latina ndc obteve resultados
melhores que os apresentado por eles. As duas principais economias
apresentaram clara tendéncia de piora em sua distribuicao de renda (tabela 4.6).
Ao lado disso, verificamos que a pobreza continua, no inicio dos anos 70,
presente para grande parte da populagic latino-americana depois de grande
crescimento industrial (tabela 4.7). Em resumo, o que tinhamos era crescimento
econdmico acelerado, acompanhado de mudangas na estrutura ocupacional da
populacdo que migrava para as cidades. Esse mesmo crescimento econdmico foi
tao acelerado que, mesmo com o aumento rapido da populacio, a renda per
capita das pessoas ocupadas cresceu. Todavia, & evidente que nac houve
distribuicio dos ganhos dessas transformacdes e a pobreza continuou alta. Ou
seja, apesar da industrializacio, nao se pode falar em desenvolvimento.

k. a Nova CEPAL? Tera sua nova abordagem adesfio aos niimeros?

Figura 4.2 - América Latina: evolucdo do PIB e da Formacdo Bruta de Capital Fixo
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Fonte: CEPAL (2000}
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Observando a figura 4.2, fica claro que, mesmo que menor que nos anos 50 a
70, a América Latina apresentou crescimento econdmico ao longe da década de
90. Do mesmo modo, hé investimento em equipamentos fisicos de capital. Isso
implicaria, sequndo a Nova CEPAL, ganhos de produtividade, ganhos estes que
tornariam possivel melhorar os niveis de eqtiidade na regigo. No entanto, nao foi
o que se viu. Na publicacdo Panorama Social da América Latina (1999-2000),
a CEPAL mostra que os indicadores de distribuicgo de renda no subcontinente
tém apresentado piora®, o que nos leva A conclusio semelhante ao periodo
anterior: em uma regido que apresentava indicadores sociais ruins, observar que
a distribuicdo de renda piorou, ndc nos autoriza pensar que houve
desenvolvimento. A Nova CEPAL parece, entdo, comreta ac afirmar que o
desenvolvimento econémico é um fendmeno complexo e, portanto, crescimento
e/ou industrializaco nao seriam suficientes. Porém, é importante recordar uma
afirmacdo que feita acima: a Nova CEPAL nao foi capaz de mostrar os lagos
din&micos que tracam os fatores do desenvolvimento de maneira positiva.

2. Eqlildade: para a Antiga CEPAL, a questdo da eqiiidade resolver-se-ia com o
avanco do processo de industrializacio. Diferentemente, a Nova CEPAL nao via
solucdes pelo funcionamento da economia, mesmo com as transformacdes
correndo positivamente. A analise do item 1 e os nimeros utilizados mostram
que as previsdes da Antiga CEPAL nao se concretizaram. Os indicadores de
distribuicdo de renda chegaram mesmo a piorar ne Brasil, pais latino-americano
que mais avancou no processo de industrializacdo. O indice de pobreza, em
1970, continua elevado, mesmo com todo o crescimento industrial e do PIB —
talvez a Gnica excecdo seja a Argentina. Mais grave ainda eram as tendéncias. Os
dados apresentados na tabela 4.5 mostram claramente, a época, a diferenca nas
taxas de crescimento da renda das pessoas ocupadas em diferentes setores: o
setor manufatureiro fem sempre taxas acima de 3,5% ao ano, ja alguns servigos,

artesanato e mineracio, com muita dificuldade, chegam a 1%. Pior, servicos

6 Ver especialmente pagina 281 do referido estudao.
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-

variados tém crescimento médio da renda per capita negativo ao longo de 12
anos. Todavia, uma coisa deve ser observada. Na tabela 4.8, mais precisamente
na oitava coluna, os nameros estimados por Rodriguez (1998) para o Brasil
apontam para uma clara e importantissima queda nos niveis de subemprego na
economia brasileira até 1980, periodo que compreende a forte industrializacao
dessa economia. Ou seja, embora a industrializacdo nfo seja capaz de realizar
uma situacdo de maior eqiiidade social, a0 menos o crescimento econdmico
acelerado tende a resgatar parte da populacio da situacio de baixa
produtividade e renda. Novamente, a CEPAL dos anos 90 parece estar correta.
Nao héa solucdo de curto prazo. Para enfrentar o problema da eqiiidade sio
necessarias medidas politicas e assisténciais. Esse idéia, embora pareca correta,
sofre do mesmo problema que apresentamos: nao esta claro como superar a
situacio periférica, ja que o circulo virtuoso acumulativo nao é consistente.

. Emprego: a Antiga CEPAL acreditava que o crescimento do emprego se
produziria com o avanco da industrializacio. Para a Nova CEPAL, o emprego
naoc cresceria significativamente nos setores de ponta, entretanto, o desemprego
deveria ceder as reformas ‘modernizadoras’ das relacdes de trabalho e do
comercio exterior. Os dados nesse caso corroboram as previsdes da Antiga
CEPAL.. Analisando-os, torna-se visivel que alguns paises da regido conseguiram

aumentar consideravelmente a importancia de sua indastria sobre sua producéo
global (tabela 4.2}.

Figura 4.3 - América Latina: distribuicdo da mdo-de-obra por atividade
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Mesmo que a velocidade de crescimento da indistria de fransformaco nao fosse
acompanhada pelo aumento do empregoe (tabela 4.8), é inegavel que os servicos,
que as vezes cresclam mais rapido, tinham seu movimento derivado do
crescimento industrial. Se o peso do emprego manufatureiro é crescente, mas
seu aumento em relacdo a PEA é lento — em 1950, o emprego fabril
representava 7,2% da PEA, enquanto em 1960 chegava a apenas 7,5% — mais
importante & perceber que esse crescimento nao é um movimento isolado da
indGstria. Outros setores, dada a urbanizacéo, fizeram o mesmo caminho e ainda
mais rapidamente: comércio, financas, servicos basicos, governo e outros
servicos. De outro tempo e forma, embora a Nova CEPAL estivesse certa em
imaginar que a geracdo de empregos nos setores de ponta nao seriam elevadas,
é licenciado deduzir de sua abordagem que as reformas possibilitariam uma
reducdo do desemprego. A questido & que essas tais reformas ocorreram, ao
menos parcialmente, como defendiam os novos pensadores da casa. Na historia
recente da América lLatina, vimos consumar-se um conjunto de medidas
tendentes a liberalizar o comeércio e o fluxo internacional de capitais. Ao mesmo
tempo, as relagbes de trabalho foram marcadamente afetadas por
desregulamentacdes e flexibilizacdes (Menezes, 2001). E o que se viu entdo
nestes anos? O falseamento, pela realidade, das hipéteses colocadas pelos

cepalinos. Observe os gréaficos abaixo.
Figura 4.5 - América Latina; variagdo anual do PIB e do desemprego aberto
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Figura 4.6 - América Latina: variagdo anual da formacdo bruta de capital fixo e do

desemprego aberto
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Fica claro que, mesmo frente a reformas nas relacdes trabalhistas, as tais

modemizacdes, o desemprego aberto continuou crescendo. Nao fez diferenca se
houve crescimento da economia e do investimento: as taxas de crescimento ndo
apresentaram, em nenhum ano, valores negativos para o conjunto da América
Latina; a formacdo bruta de capital fixo também n&o consegue explicar o
desemprego. Enfim, mesmo com as reformas e algum crescimento, o desemprego
cresceu, contrariando o que propugnava a Nova CEPAL.

Ent&o, onde estac esses trabalhadores desempregados? Segundo os dados da OIT,
no mesmo lugar apontado por Tokman (1991): no setor informal, em geral,
ocupacdes de baixa produtividade e remuneracio (tabela 4.10). Divergente,
portanto, do que acreditava a Nova CEPAL. Nada obstante, o quadro apresentado
é muito pior do que isso. Segundo a Nova CEPAL, as desregulamentacdes e
flexibilizactes, inclusive em relacdo ao comércio e as financas internacionais,
deveriam permitir que mais méac-de-obra qualificada fosse requerida. Contudo, o
que vemos ¢ exatamente o conirério. Um contrario ja percebido por Baltar e Proni
(1995) e sobre o qual alertava Menezes (2001), citando Ermida Urlarte: a
flexibilizacéo e a desregulamentacéo das relagbes de trabalho nao se reverteriam em
maior nimero de vagas abertas, mas sim na piora das condicées de trabalho.

Mas isso ndo é tudo. Um estudo recentemente publicado por Pochmann (2001)

apresenta dados preocupantes em relacdo aos empregos nos setores modernos.
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Segundo ele, estamos entrande em uma terceira divisdo internacional do
trabalho, onde caberia acs paises que ndo pertencem ao centro do capitalismo a
producidc manufatureira de bens de tecnologia dominada {commodities). Ja os
paises centrais ficam incumbidos da producio de bens altamente sofisticados e de
servicos de apoio & producio, também altamente qualificados. Isso se refletiria na
abertura de postos de trabalho. No mesmo estudo, o professor aponta para uma
outra consegiiéncia dessa nova realidade: 70% dos trabalhadores dos paises nao -
centrais estdo ocupados em setores mais expostos aos efeitos da mundializacao do

" capital. Diferentemente, nos paises centrais, essa taxa nao ultrapassa 30%. Ou seja,

“por conta disso, sdo justamente os trabalhadores dos paises periféricos e semiperiféricos os
gque sofrem mais diretamente os efeitos deletérios da globalizacho, decorrentes da
liberalizacdo comercial e da desregulamentacdo do mercado de trabalho (...}.” (Pochmann,
2001: 34

Enfim, a Nova CEPAL n2o esta correta emn sua projecao. Na verdade os empregos
melhor qualificados nos setores de ponta estao em queda nos paises fora do centro

capitalista, o setor informal cresce e o desemprego continua elevado.

4.3.3. Os resultados

De maneira ainda que tosca, as tabelas apresentadas no Apéndice estatistico
mostram alguns nimeros expressivos. Nelas viu-se que, embora a indGstria crescesse
rapidamente e fosse, na visdo da Antiga CEPAL, o setor dinadmico por exceléncia, ndo
absorvia a forca de trabalho excedente. encaminhada para os servicos, inclusive, de
maneira significativa, para os de baixa produtividade. Havia insuficiéncia dindmica e
inadequagdo tecnolégica. Porém, diferentemente do que pretendia a Antiga CEPAL, essa
insuficiéncia nao vinha da indGstria, que cresceu muito. Todos os servigos ligados a ela
também foram fortes geradores de emprego, inclusive o préprio governo. Portanto, n&o
se pode falar que a idéia de insuficiéncia dinamica seja explicativa.

A realidade, porém, foi mais cruel. Em termos de emprego, aqu como nos paises
avancados, 0s setores que mais cresceram foram os que apresentaram maiores ganhos de

produtividade. (Fajnzylber, 1983} A critica da Nova CEPAL observa que as empresas
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estrangeiras dominam o progressc técnico e, mais importante, os principais setores das
economias periféricas. Assim,

“(...) llega a conclusién de que el problema ne reside en que las empresas transnacionais
contribuyan menos que las nacionales al crecimiento del empleo, sino en el echo de que
el modelo de industrializacién que ellas lideran [na América Latina] incluye
factores estructurales que atentan contra el crecimiento del empleo”
{FAJNZYLBER, 1983: 202. Grifo nosso)

Realizar uma alteracdo nesse padrdo industrial em favor de técnicas trabalho-
vinculos com o exterior. Um tal quadro mostra a inexoravel rigidez, inclusive politica, a
que estava submetida a indtstria latino-americana.

Por isso mesmo, a Nova CEPAL reconhece o problema e considera-o dificil e sem
solucio rapida. Entretanto, sua abordagem, baseada no circulo virtuoso acumulativo,
parece afetar apenas o setor formal da economia, naoc introduzinde o contingente de
miseraveis gerados pelos modelos econdmicos passados, a ndo ser de maneira ad hoc.
Apesar de bem intencionada, as agdes modernizadoras nao conseguiram ampliar o
emprego. Pior do que isso, parece terem degradado as condicdes de trabalho e gerado
maior fraqueza na posicao da mao-de-obra frente as negociacdes com o capital. Se néo se
constituem uma elevaggo nas condicdes materiais de vida dos trabalhadores, também as
transformacdes (ainda que parciais) nac conduziram a melhora nos niveis de eqiiidade.
Logicamente, sem essa melhora, ndo podemos falar em desenvolvimento.

Enfim, se as projecdes da Antiga CEPAL foram falseadas pela evolucao histérica
dos paises latino-americanos, o que prometia a Nova CEPAL com suas reformas
modermizadoras também nao se cumpriu. Em outras palavras, o emprego continua sendo,
na Ameérica Latina, um enorme problema, intimamente ligado a distribuicdo de renda e ao

poder politico. Entéo, o que podemos concluir?
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“Un chiste muy corriente en el panorgma internceional de hoy es el intento gue realizan los economistas
‘progressistas’, nocionales ¢ extranjeros, pora persuadir de los bondodes de lo reforme agraria, la
industriglizacién, la recaudacién més eficas de los impuestos, la ampliacién de las oportunidades
educativas o la mayer independencia de una poiencia extranjera, a gobiernos cuya razén de ser es
precisamente impedir que se sucedgn estas ¢osas o, al menos, limitarlas lo més posible.”

SEERS e FABER. ‘The Crises in Planing’, 1972.

Finalmente, podemos fazer um balanco das abordagens cepalinas. Nossa
preocupacdo & com a andlise empreendida por ambas em relacdo ao emprego: houve

mudanca na analise do emprego entre a Antiga ¢ a Nova Cepal?

5.1. A importancia da CEPAL

Em todo o trabalho, tivemos a sensacio de que a CEPAL tentava ser agente do seu
tempo. Mesmo a atual abordagem, ao nascer, refletia as mudancas que ocorriam no
mundo da época. Essas mesmas modificacdes, naturalmente, metamorfosearam o
capitalismo. O espago nacional hoje parece nao s6 uma peca corroida ao acaso da
transformacao tecno-econdmica mundial. E pior, na verdade, ele aparece enfraquecido
frente & integracfo ideoldgica planetéria, principalmente porque os lagos econdmicos que
ligam os capitais de diversas origens tendem a acentuar-se.

O proprie conceito centro-periferia deve ser recolocado sobre novas bases. Se
antes a periferia era caracterizada a partir de dois tracos — especializacdo e
heterogeneidade —, hoje, percebidos os problemas com o conceito inicial, Mello (1997},
por exemplo, prefere definir o centro capitalista a partir de trés controles: a} sobre o
processo de inovagdo tecnolbgica; b) sobre a moeda e a financa internacionalizada,
pressupondo elevado poder industrial; e ¢} sobre o poder politico-militar. Do mesmo
modo, se a configuracic da periferia foi e é resultado de uma forma de expansao
particular do centro, podemos caracteriza-la por:

“...) a) natureza dinamicamenie dependente do sistema produtiveo [nacional]; b)
fragilidade monetéria e financeira externa; e c) subordinacdo politico-militar.
Estes sao tracos determinantes da condicdo periférica e ndo, propriamente, a producgdo de
alimentos e matérigs-primas. Historicamente, uma tal producdo de alimentos e
matérias-primas é uma forma particular de subordinacdo, correspondente a
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divisdo do trabalho imposta pela Inglaterra Pelo prisma socigl, a periferia

subdesenvolvida se apresenta como [antes] uma sociedade marcada pela heterogeneidade. ”
MELLO, 1997: 18. Grifo nosso)

Conseqlientemente, antes, como agora, em qualquer contexto de transformacio e
reavaliacko, a ousadia de gerar interpretacdes em tempo real corre o risco de ser
atropelada pelas préprias mudangas. Por isso, ac avaliar as contribuicdes e problemas da
Antiga e da Nova CEPAL, & obrigatéric levar em conta seu ambiente, o ‘entorno
histérico’ onde se criaram os modelos explicativos. Se cada uma ousou e, infelizmente,
nao alcancou seu intento, cabe dizer algo a mais sobre cada uma.

Em relacdo & escola nos anos 50 a 70, avali&-la significa reconhecer nela o

“(...} Gnico esforco de criacdo de um corpo de pensamento tedrico sobre politica econémica
surgido na vasta area do planeta que veio a ser referida como Terceiro Mundo. Esse trabalho
de teorizacdo se desdobrou em duas frentes. Em primeiro lugar, estd a visdo global da
estrutura da economia mundial a partir da dicotomia Centro-Periferia, que nos permitiu
captar a especificidade do subdesenvolvimento e superar a doutrina rostowiana das etapas de
crescimento, a qual ignoraua as diferencas gqualitativas entre estruturas desenvolvidas e
estruturas subdesenvolvidas. Em segundo lugar, estd a percepcdo do sistema de poder
subjacente @ economia mundial, o que permitiu explicar a tendéncia d degradacdo dos termos
de intercdmbio dos produtos primérios nos mercados internacionais. Trata-se, em verdade, de
uma teoria do efeito da dominacd@o, que estd na origem da dependéncia a que se
referiram em etapa posterior os economistas latinc-americancs. Essas duas idéias iluminaram
de dngulos diversos o fenémeno do poder nas estruturas econdmicas mundiais, fato
praticamente ignorado pelas teorias econdricas convencionais que privilegiam a idéia de
equilibrio. A CEPAL representou, portanto, um esforco de restauracdo da economia como
ramo da ciéncia politica, o gue se explica pela influéncia de Keynes sobre Prebisch e de Marx
sobre alguns dos jovens cepalinos de maior valor.” (FURTADQ, 1998: 25. Grifo nosso)

Quanto aos tempos atuais, é preciso afirmar mais um mérito ainda & Anfiga
CEPAL. O fendmeno que hoje salta aos nossos othos, o debilitamento do Estado
Nacional, significa, também, o enfraquecimento da propria democracia, na medida em
que a nacdo é o (nico espaco onde se pode construir o acesso concreto e a intervencio
das classes dominadas {Oliveira, 2000). Ou seja, o desmanche do Estado Nacional pode
significar o desmanche da soberania do povo. Assim, os antigos cepalinos, ac lutarem
pelo desenvolvimento dos paises, tentando resgatar para a dignidade parte da populagao
exchida, tentavarn construir também Estados Nacionais’ mais fortes e, portanto, mais

porosos a construcéo de espacos democréticos.

1 A tese da CEPAL, em seu inicio, a partir do “nficlec central das proposictes de Prebisch consiste em mostrar que a antinomia
Centro-Periferia fechava as portas para a construgio de sistemas econdémicos nacionais e, portanto, que a posicio subalierna no
sisterna capitalista mundial tenderia a conduzir as sociedades latno-americanas a um beco sem saida que comprometeria seu futuro
como Estado MNacional. Donde a necessidade ineludivel de superar as forcas extemnas ¢ internas responsaveis pelo desenvolvimento,
processe que, ao seu ver, se confundia com a indusirializacio nacional.” {SAMPAIO Jr., 1997: 34)
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Ja a Nova CEPAL afirma ndo fugir a tradico iniciada por Raul Prebisch, mas o faz.
Sua preocupagac em superar os problemas da abordagem anterior a leva por caminhos
novos e dessemelhantes & antiga escola. Entretanto, sua procura por retomar a discuss&o
sobre desenvolvimento econdmico em um mundo dominado ideologicamente pelo
pensamento neoliberal faz dela, por si s6, uma corajosa e louvavel iniciativa. Nada
obstante, suas concessbes a ‘modernidade’ nas relacdes de producio parecem uma
desisténcia ante a visdo de fraqueza da América Latina para alcancar seu desenvolvimento
autdbnomo. Se pode tratar-se de uma reagao — como nao & possivel atacar os problemas
latino-americanos de frente, vamos atacélos utilizande as armas dadas pelo
desenvolvimento dependente, levando-o aoc méximo e, portanto, enfraquecendo as atuais
elites da Ameérica Latina —, esta é bastante arriscada: deixar que o sucesso de uma tese (o
‘desenvolvimento’ associado) seja corroido pelo seu préprio sucesso, enfraquecendo as
atuais elites e permitindo nascer o germe da sua propria destruicio/superacao.

Na verdade, tudo isso nos leva a crer que a Antiga CEPAL avancou talvez como
nunca se tenha feito na compreensiio das economias da América Latina. Porém, como i
criicamos, encontrou os limites de seu momento histérico. Sua visdo impar e inovadora
da realidade econdmica também era datada, fornecendo hoje as ferramentas para exercer
a critica. Por sua vez, a Nova CEPAL, ao tentar avancar, nao conseguiu ir longe. Teve o
mérito de chamar a atencio para os problemas da regido. Infelizmente, contudo, ao
colorir com suas proprias cores a teoria do subdesenvolvimento e, simultaneamente, olhar
as condicdes politicas e expor-se neo-schumpeteriana, construiu uma abordagem
normativa e, mesmo assim, inconsistente para amarrar fecricamente os avancos do setor
formal a reinclusdo de parcela significativa da sociedade vinculada ao setor informal.

Mesmo assim, e por tudo o que ja foi dito, a CEPAL ousou pensar nossa realidade.
Tal ousadia, pouco valorizada entre os donos do poder na periferia, é fundamental para
nés, como arma necessaria para empreender mudancas sociais. Por isso mesmo, ela, a

CEPAL, enquanto ousar, sera sempre muito bem-vinda.

5.2. CEPAL x CEPAL: o emprego de cada uma
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O emprego, centro das nossas preocupacbes aqui, ndo é encarado pelas
duas abordagens da CEPAL da mesma maneira. Analisando-as, chegamos a
conclusdo de que sdo tratamentos diferentes e as divergéncias nio se resumem
a pontos de somenos importancia. Por qué?

Em primeiro lugar, temos de reconhecer uma afinidade, uma semelhanca que, na
verdade, ndo se trata de uma convergéncia, mas de uma quase omissdo. Qual seja:

e as duas abordagem ndo formulam. uma teoria para o mercado de trabalho. A

variavel emprego é derivada.

Em outras palavras, nos dois momentos, os economistas da CEPAL preferiram
othar outras variaveis, mesmo quando suas preocupacdes eram o nimero de postos de
trabalho. Por exemplo, na Antiga CEPAL, o mercado de trabalho, assim como na tradicao
keynesiana, era visto como o elo final da cadeia econdmica e seu comportarmnento,
derivado da demanda efetiva. Desse modo, se a preocupacao era aumentar o nlmero de
postos de trabalho, as politicas deveriam concentrar-se sobre acbes geradoras de demanda
e ndo no mercado de trabalho. J& na Nova CEPAL, o mercado de trabalho era visto de
outra maneira. Considerava-se importante ‘modernizar’ as formas como se realizavam as
contratacdes e as remuneracdes”. Por isso, os novos economistas da casa incentivaram a
flexibilizagdo das relagbes de trabalho. No entanto, a aparente importancia logo se
desfaz. Era claro para a casa que o emprego nos setores de ponta da economia nao
cresceriam significativamente. Isto é, as reformas econdmicas em busca da
competitividade n&o trariam aumentos volumosos nos empregos melhor qualificados.
Como vimos, segundo os cepalinos, para gerar empregos em maior volume, politicas
sobre o mercado informal precisavam ser implementadas.

Entretanto, as semelhancas param por ai. E fundamental perceber que

e a Antiga CEPAL tem uma visdo do emprego muito mais proxima de Keynes

e/ou Kalecki do que a Nova CEPAL.

Como vimos, para a Antiga CEPAL, a industrializacho nao era apenas uma
fronteira necessaria a ser conquistada para se alcancar o desenvolvimento. Era também a

{inica forma vidvel de um pais periférico crescer, devido aos problemas de balanco de

2 Rodriguez e Hounie {1996) apresentam em seu ensaio um estudo publicado pelo Banco Mundial ern 1995. Esse texto mostra como,
por vezes, as politicas laborais propostas pelo Banco e pelos nec-estruturalistas tem forte semelhanca.
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pagamentos, sem fer de subordinar-se ao ritmo dos paises centrais. Assim, se para gerar
empregos € preciso que a econolmia cresca, este crescimento s poderia basear-se e ser
alcancado através da industrializacio. Ou seja, era necessario elevar a demanda efetiva
e/ou a quantidade de capital para empregos fossem criados, uma abordagem muito
semelhante a de Keynes e/ou Kalecki. Essa era a maneira de resgatar aquele fundo de
piramide social jogado no subemprego e pobreza.

J& os novos-cepalinos, em discordancia, com preocupacdes voltadas para politicas
de competitividade, consideravam que as relagdes de trabalho poderiam ser
‘modernizadas’ e assim, alterando as condictes de oferta de mao-de-obra, poderia obter-se
melhora nos niveis de empregabilidade dos trabalhadores. De outro modo, o mercado de
trabalho ganha poder explicativo sobre o nivel de emprego: a) através da demanda de
mao-de-obra que deveria crescer — lentamente — com o circulo virtuoso acumulativo; b)
através da oferta de mao-de-obra melhor treinada e educada e, muito importante,
obtenivel de maneira mais fluida, adaptavel as flutuacdes das vendas e aceitando menores
tigidezes quanto a alguns direitos. Ou seja, relacdes contratuais flexiveis.

Um terceiro ponto de divergéncia entre as abordagens esta na posicdo das escolas
quanto ac espectro ideolégico. Em hipétese alguma, as escolas estiveram proximas dos
socialistas, por exemplo. Todavia, a mais antiga, a CEPAL dos anos 50 a 70, trazia
inscritas nas suas idéias preocupacdes desenvolvimentistas®, onde o papel ativo e
fortemente regulador do Estado em questdes econdmicas era essencial para construcéo da
Nacao (Mello, 1997). Diferentemente, a Nova CEPAL enxerga no Estado um papel ativo,
mas modificado, na busca do desenvolvimento econdmico: unificador e coordenador de
politicas setoriais, estabelecendo orientagdes de médio e longo prazo. Isto é, ao Estado
cabe, agora, apenas orientar o setor privado. Mas isso nao é tudo. A percepcio dos
novos-cepalinos sobre os acontecimentos recentes levou-os a apoiar reformas
liberalizantes que cobriam o comércio exterior e também as relacées de trabalho. Enfim,

* a Antiga CEPAL esté préxima ao desenvolvimentismo da segunda metade do

século XX, a intervencdo estatal, enquanto a Nova CEPAL, por sua propria

andlise da América Latina, viu-se apoiando algumas reformas liberalizantes.

3 Ver Introdugao.
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Enfim, n&c ha dlvida sobre a clara e profunda diferenca teérica entre as
abordagens da Antiga e da Nova CEPAL, quando ¢ assunto & emprego. Essa diferenca
leva nfio s6 a diagnoésticos desiguais, mas também, e principalmente, proposicdes

divergentes nas politicas e nos instrumentos para promover ¢ emprego.

5.3. Ultimas palavras

O mundo que ora vivemos. parece prodigo em novidades. e aceleradas mudancas.
Porém, pouca coisa parece tao estavel quanto o papel subordinado desempenhado pelas
economias periféricas da América Latina. Inicialmente, coube a nds suprir os paises
centrais com bens primérios. Passada essa longa fase, por circunstancias histéricas muito
particulares, alguns paises de fora do centro alcancaram um grau significativo de
industrializacdo. Porém, mesmo assim, sob dominio e quase controle dos capitais oriundos
dos paises avangados. Agora que se desenvolve uma revolugdo tecnoldgica de grandes
proporcdes junto & hegemonia do pensamento liberal, estamos novamente sujeitos a um
papel secundério no mundo®: a periferia parece caber franquear seu espaco econdmico a
valorizacio do capital, coibir &xodos e reduzir os problemas ambientais do globo (Sampaio
Jr., 1997). Ou divisdo internacional do trabalho apés outra, ndo superamos os problemas.

Quanto & questao do emprego,

“apesar de encontrar-se subordinada ao desenvolvimento das atividades produtives, a
capacidade de absorver uma maior guantidade de trabalhadores ndo depende
exclusivamente do grau de expansao de cada pais, mas do padric de desenvolvimento
nacional e de sua forma de insergdo na economia mundial” (POCHMANN, 2001 14)

De outro modo, o problema do mercado de trabalho ndo se circunscreve a ele. E,
sendo assim, o desenvolvimento, portanto, ndo pode ser também questao que se resolva
apenas na econdmica. Ha que se levar em conta relacdes de classe, de poder e produgao.

E urgente, conseqiientemente, clarear nao s6 os problemas econdmicos, mas ir
alem e lancar alguma luz sobre as atuais situacdes e relacdes de classe, suas aliancas,
oposicdes, fraquezas e poténcias. Se a dificuldade é enorme, um fato suplanta os sendes e
deve estar na mente dos que querem transformar o padrac de desenvolvimento nacional a

seu favor: “(...) o mais importante ndo é que podemos autodirigir-nos, e sim que ndo

nos resta outra saida sendo fazé-lo.” (Celso Furtado. A Pré-Revolucao Brasileira, 1962)
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Anexos

Quadro 1.1 - Sintese dos elementos analiticos que compdem o pensamento da CEPAL

Elementos
permanerntes

Andélise histérico-estruturalista

Periodos e

i

Insercdo internacional
(ceniro-periferia e

~ wulnerabilidade externa)

v

7

Condicdes estruturais
intfernas {econdmicas e
sociais). . do
crescimento,/ progressc

técnico e do
emprego/distribuicdo  de

renda
2

3

Acio estatal

L 2

Temas
1948-60 Deterioracio dos termos Processo de Conduzir deliberadamente
Industrializaco | de intercambio; industriafizacio a industrializacéo
desequilibrio estrutural no substifutiva;  tendéncias
balanco de pagamenios; perversas causadas pela
integracao regional especializacio e
heterogeneidade
estrutural: inflaggo
estrutural e desemprego
Anos 60 Dependsncia; infegracao Reforma agraria e Reformar para viabilizar o
Reformas regionak; politica distribuicdo  de  renda desernvolvimento
internacional de reduciio como requisio para a
da wlnerabiidade na redinamizacio da
periferia; viés economia;
antiexportacio industrial heterogeneidade
estrutural; dependéncia
Anos 70 Dependéncia, Estilos de crescimento, Viabilizar estilo que leve a
Estilos de | endividamento perigoso; estrufura  produtiva ¢ homogeneidade  social;
crescimento insuficiéncia exportadora distributiva e estruturas de fortalecer  exportadores
poder; industrializacio imndustriais
combinando mercado
nternc e esforco
exportador
Anos 80 Asfixia financeira Ajuste com crescimento; Renegociar divida para
Divida oposicas aos choques do ajustar com crescimento
ajuste, necessidade de
politicas de renda e
eventual conveniéncia de
choques de estabilizacio,
custo social do ajuste
Ancs 90 Especializacdo Dificuldades para uma Implementar politicas de
Transformacio | exportadora ineficaz e transformacae  produtiva fortalecimento da
produtiva  com | vulnerabilidade aos eficaz e para reducdo do transformacac  produtiva
egliidade movimentos de capitais “hiato da eqliidade” com eqiiidade

Fonte: BEELSCHOWSKY {2000), pagina 19.
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Apéndice 2

Tabela 4.1 - América Latina: PIB ao custo de fatores
USY mithdes a precos de 1970

1959 1955 1960 1265 1970 1975
Argentina 140175 16241,9 187892 232754 28686,0 34548,8
Tuxas médias anuais — 2,99% 2.96% 4,38% 4.27% 3,79%
Brasil - 12309.3 170933 . 237743 296341 428854 - 717481 .
Taxas mea’zas dnuais S e 7% 6,820 AB0% T 767% 10, 84%
Chile 3499,3 42205 51474 - 6578,3 79614 - 74855
Taxas médz’as anuais — C3.82% 4 05% 5,03% 3,89% -1,23%
México 129256 ¢ 171672 228022 - 32166,2. 449344 . 592206
“Faxas medzas anuais o Sl B8d% . B,84% T 7,1%% . U 6,91% - B.68%
Colémbia 43251 55582 67677 8489 3 11216,9 15388.8
Taxas médias anuais — 5,14% 4.02% 4.64% 5,73% 6,53%
Venezuela Lo 335980051018 0 69781 - 99349 0 124573 157949
Taxas médias dnudis A | o - 6d6% 7.32% " 4,63% . 4.86%
Ameérica Latina 602861 T7686,2 98856.,6 1287429 1716816 2348463
Taxas médias anuais — 5,20% 4.94% 5,42% 5,93% 6,47%
Forte: CEPAL {1978}
Tabela 4.2 - América Latina: Grau de industrializacdo’
Brasil Argentina Mexico Colémbia  Venezuela Chile
1950 22% 26% 19% 13% 12% 23%
1978 30% 33% 26% 18% 17% 24%
1 Definide como ¢ cociente entre o produto bruto industrial e o produto mterno bruto
Fonte: FAINZYELBER {1983)
Tabela 4.3 - América Latina: Estimativas da Populacdo e da PEA
mil pessoas
1925 1950 1255 12690 1962
A. Populacao Total 92.869 456,146 178.880 205241 217.827
1. Populaco rural 65.443 94.721 102531  111.042  114.662
% do total 70,5 607 57.3. - 539 - 26
2. Populacio urbana 27.426 61.426 76.349 94,899  103.164
Yo do total : _ 295 - 393 427 46,1 0 47,4
A. Populacio Eco. Ativa 32.743 53.130 60.166 683.201 72.060
Taxa média de crescimento - 1.96% 2.52% 2.54% 2,79%
1. Agricola 19.913 28.235 30.301 32.260 33190
Taxa média de cresczmento e 1.41% 1.42% 1.26% 1.43%
9 do total - - 61.3 53,1 “50.10 0 47 3 46,1
2. Nao-agricola 12.580 24 895 30.059 35.945 38.980
Taxa média de crescimenio --= 2.77% 3.84% 3.64% 4.14%
% do total ' 38,8 46,9 . 50,0 52,7 .- 53,9

Fonte: CEPAL (1970}
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Tabela 4.4 - América Latina: Estimativa da Populacdo Ativa por Setores

1925 1950 1955 1960
Total 32.473 51.130 60.160 68.201
Agricola 12.313 28.235 30.100 32.260
Nao-Agricola . 12,560 24.895 30.059 35.941
. Bens e servicos basicos 6,330 14.454 14.772 17.319
. Manufatura 4.447 7.662 8.618 8.773
. Fabril 1.143 3.671 4.279 5110
. Artesanato ! 3.304 3.991 4.339 4.663
. Minério 303 564 620 694
. Construcdo 529 1982 2701 3232
. Servicos basicos ¢ 1051 2246 2833 3529
. Servicos 6.230 12.441 15,287 158,622
. Comércio, finangas 2169 4202 5138 6267
. Governo 703 1746 2121 2559
. Serv. Variados e ndo especificados 3.358 6.493 §.028 9.826

1 ndisirias com até cinco fundorarios,
2. Servigos basicos sdo os servicos de grande porte, geralmente piblicos, fomecidos por grandes empresas.

Fonite: CEPAL (1970)

Tabela 4.5 - América Latina: Estimativas do PIB e seu aumento por pessoa ocupada

Pprorpessm ocupada . Increrﬁenic;aéné;lﬁ por -
(US$ de 1900) pessoa (% aunnl
1925 1955 1960 1962 1956-55  1955-60 196(0-62

Total 858 959 1058 1092 2,3 2,0 2.0
Agricola 396 454 482 511 2.8 1.2 2.9
Nao-Agricola 1284 1368 1469 1482 1.3 1.4 0,5
. Bens e servigos basicos 1261 1420 1627 1723 24 2.9 2.9
. Manufatura 1125 1344 1621 1746 3.6 3,8 3,8

. Fabril 2009 2377 2795 3001 34 3,8 3.6

. Artesanato * 317 333 348 353 0,9 0,8 0,8

. Mineragéo 3118 3996 5011 5443 5,1 4,6 4.2
. Construgdo 765 721 720 735 -1,1 0.0 1.0
. Servicos Basicos ¢ 1691 1748 1817 1833 0.7 8.8 0.5
. Servigos 1306 1307 1321 1275 0.1 0,0 -1,7
, Comeércio e financas 1922 2025 2084 2123 1.0 0,6 0.9
. Gouverno 2042 1928 1841 1810 -1,1 0.9 -0,9
. Servicos Variados 890 851 839 819 -0,9 -0.3 -1,2

1. Indisirias com até cinee funcionarios.
2. Servicos basicos sdo 08§ servicos de grande porte, geralmente piblicos, fomecidos por grandes empresas.

Fonte: CEPAL (1970)
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Tabela 4.6 - América Latina: Distribuicéo de renda na América Latina

.. Brasil . . . . México . Colombia -
e Co 196001970 1973 - 1964 - 1968 - 1965 0 1964 - 1974
20% mais pobre 35 3.1 18 35 3.4 19 4.0 52
40% mais pobre 11.5 100 7.0 10,3 105 8,1 9.6 143
10% mais rico 387 478 519 41,9 42,1 435 494 393
Coeficiente de Gini 0,50 056 0561 051 052 056 0.57 050
Composicio da pobreza’
Rural e e 67% e e 75% e 65%
Urbana - - 33% — 25% — 35%

1. Dentre os 20% mais pobres

Fonte: FAJNZYLBER (1983}

Tabela 4.7 - América Latina: Estimativas da pobreza nos paises em 1970

em porcentagem

familias abaixo da linha da pobreza

vvvvv Urbano _ Bural Nacionél
Argentina _ 5 19 8
Brasil - - T T 35 R b BRI L
Chile _ 11 25 17
Costa Rica : R G IR e B0 e e
Honduras _ 40 75 65
México .- 20 ' 49 - i 34
America Latina 6 62 440

Tabela 4.8 - Brasil: Populacdo e Subemprego, 1950-91

Anos - Populagad” fmil) 7 Subemprego™ {mil) - Subé_mpregof Subemp agric/ Su?)em;.ﬁ urb/ . Pl
Total. " Urbana  Bural - Total = Urbana Bural ~.: Ocupacéc - . Subemp tofal  Ocupacao ud A% média/
_ L g o o _ - . S aho
1950 51944 13783 33161 nd ek rd ned nd nd 6,25
1960 70070 31.303 38767 11.367 2661 8706 50% TI% 25% 6,12
1970 93.139 52.085 41054 13181 3832 9.349 45% 71% 23% 8,60
1980 119.003 80436 38566 11.192 4776 6416 26% 57% 6% 1,30
1991 1465825 110991 35834 14418 8317 6.1 25% A2% 20% 2,647

FONTE: * IBGE, Censc Dernogréfico; ™ RODRIGUEZ (1998); ™ Décadas de 50 ¢ 60 média simples a partir de ABREU, 1990.
Deécadas de 70, 80 ¢ 90 extraido de LAPLANE e SARTI, 1997. " De 1990 a 1996.
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Tabela 4.9 - América Latina: Crescimento da Indtstria de Transformagéo e do
Emprego para os anos 50"

. o e ...em %
Argentina Brasil Chile Colombia México Peru
Producao 4.4 9,8 54 7,6 6.5 6,6
Ernprego 2.0 2.6 1.7 2.5 0.4 4.4

Forte: BAER e HERVE (1970)

Tabela 4.10 - América Latina: estrutura do emprego urbano

Setor Informal Setor Formal
TOTAL Trabathador Servigo Micro . TOTAL Setor Peg, Med e
Siinnatt independente domméstico empresa EEE Publico Grd empresas
América Latina
1990 44,4 23,4 5,7 i5.2 L4856 i5,5 40,1
1998 47,9 24,7 6,9 i6,3 52,1 13,0 39,1
Argentina
1990 BZ0:0 27.5 5,7 18,8 o480 19,3 28,7
1998  d93 22,7 6,4 20,3 50,7 12,7 380
Brasil
1990 240,60 20,3 6,9 13,5 59,4 11,0 48,4
1998 U467 23,2 9.5 i4,0 534 9.3 44,0
Chile _
1990 3790 209 5,4 11,7 S620L 7.0 55,1
1998 3757 185 5.1 139 62,5 7.2 55,3
Coldmbia
1990 457 24,1 2,0 19,5 54,3 9,6 447
1998 490 28,1 2.1 188 51,0, 82 42 8
México
1990 250 250 5,1 17,3 52,5 25,0 27,5
1998 Rd9 24.9 4,8 19,8 504 21,7 28,7
Venezuela N
1990 38,6 22,3 3.9 124 ShLAe 22,3 39,1
1998 43,00 28,9 4,7 9.4 LB 15,0 38.0

Fonte: OIT (2001). Anexo estatistico
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