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APRESENTACAO

Tendo por motivo a comemoragio dos cingiienta anos da Comissio Econé-
mica para a América Latina e o Caribe, pareceu-nos oportuno publicar uma
compilagio dos principais trabathos que refletem a intensa atividade dessa
instituigdo, desde 1948 até nossos dias. Tal compilagio ¢ apresentada em dois
volumes. A introdugio procura dar uma perspectiva desses trabalhos, confe-
rindo-lhes uma ordem e uma estrutura que permitam situi-los no contexto
histdrico e fazer um exame do conjunto da atividade da Comissdo.

Os documentos da CEPAL costumam ser publicados sem que se os atribua
a um determinado autor ou responsével, uma vez que resultam de um traba-
lho coletivo de seus funcionérios €, sendo assim, representam a soma dos es-
forgos de muitas pessoas. No caso desta compilagio histérica, de um modo
geral, também se optou por manter essa prética, mas tomou-se a decisio de
reconhecer nominalmente as contribuigbes dos principais responséveis pelos
textos nos casos em que elas foram redigidas por pessoas j4 desligadas da ins-
tituigio.

Confiamos em que este livro haver4 de brindar o publico interessado com
a oportunidade de travar um conhecimento direto com os textos fundamen-
tais de uma importante trajetdria intelectual, assim contribuindo para mati-
zar e enriquecer os debates atuais sobre a realidade econdmica e social latino-
americana e caribenha.

Josg ANTONI0 OCamMPO
Secretdrio Executivo da CEPAL






APRESENTACAO A EDICAO BRASILEIRA

E com satisfagio que apresentamos ao piblico brasileiro a versdo em portu-
gués desta coletinea de textos cldssicos, comemorativos dos 50 anos da CEPAL.
A obra percorre a trajetdria intelectual da instituigdo desde sua fundagio, em
1948, até os dias de hoje.

O livro oferece uma visio de conjunto do Pensamento Cepalino, siste-
matizando-o de acordo com as temdticas priorizadas e com os contextos his-
téricos em que as idéias foram desenvolvidas. Temos certeza de sua excelente
acolhida por parte dos economistas e cientistas sociais brasileiros, dentro e
fora da academia.

A publicagio deste livio em portugués é parte das atividades realizadas no
dmbito do convénio celebrado entre a CEPAL e 0 COFECON. Nos dltimos anos
as duas instituigdes tém desenvolvido uma série de projetos em conjunto. O
projeto de tradugao deste livro ao portugués foi concebido em 1998 pelo entio
presidente do COFECON, Lufs Carlos Delhorme Prado, e desenvolvido em 1999
por seu sucessor, Antonio Correia de Lacerda, e pelo conselheiro Lufs Antonio
Elias. Aos trés, nossos sinceros agradecimentos.

Renato Baumann Gustavo Adolfo de Castro Vasconcellos
Diretor do Escritério Presidente do Conselho
da cEePAL no Brasil Federal de Economia






CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO
NA CEPAL — UMA RESENHA!

Ricardo Bielschowsky
Brasilia, julho de 1998

'0 autor deseja expressar seu agradecimento a Octavio Rodrfguez pelo dedicado apoio recebido ao longo
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I. INTRODUCAO

A CePAL estd celebrando em 1998 seus cingiienta anos de atividades. Foi, em
todo esse perfodo, a principal fonte mundial de informagdo e anédlise sobre a
realidade econ6mica e social latino-americana. Mais que isso, foi o tinico centro
intelectual em toda a regido capaz de gerar um enfoque analftico préprio, que
manteve vigente por meio século.

Este trabalho tem por objetivo introduzir a selegio de textos do presente
livio comemorativo. Reconstitui a trajetéria intelectual da institui¢do no pe-
rfodo e remete o leitor 3s teses de maior relevincia e aos textos selecionados,
contextualizando-os em seu momento histérico e na obra da instituigio em
seu conjunto.’

A reconstitui¢go inicia-se com a apresentagio de um quadro-sintese da pro-
dugdo analitica cepalina construfda no perfodo. O quadro contém os planos de
an4lise comuns a todas as etapas da trajetdria intelectual da institui¢go, bem
como uma periodizagdo da histéria das idéias nela geradas, construfda a partir
da sucessdo de “idéias-fora” ou “mensagens” que orientaram essa produggo.

Em seguida, faz-se breve descrigio da pega analftica central ao pensamento
gerado na CEPAL, o método histérico-estruturalista. Por dltimo, procede-se, nas
segbes seguintes, a uma breve resenha das teses cepalinas de cada perfodo.

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

II. CARACTERIZAGAO: PRINCIPAIS PLANOS ANALITICOS
E ETAPAS DO PENSAMENTO

O ponto de partida para o entendimento da contribuigio da cepaL 3 histé-
ria das idéias econémicas deve ser o reconhecimento de que trata-se de um
corpo analitico especffico, aplicdvel a condigbes histéricas préprias da peri-
feria latino-americana. Talvez por essa razdo, quando se busca nos princi-
pais compéndios de histéria da teoria econdmica a presenga do pensamento
cepalino as referéncias sdo escassas, e limitadas, quando muito, 2 tese da
deterioragio dos termos de troca e A tese estruturalista da inflagdo. Essa
auséncia por vezes leva a que se desconhega a forga explicativa desse corpo
analftico, que deriva de uma fértil interagio entre, por um lado, um méto-
do essencialmente histérico e indutivo e, por outro, uma referéncia abstra-
to-tebrica prépria, a teoria estruturalista do subdesenvolvimento periférico
latino-americano.

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

Adolfo Gurrieri (1982) abre sua coletdnea sobre a obra de Prebisch na
CEPAL com uma definigdo que vale a pena reproduzir, porque ajuda a entender
o pensamento cepalino como um todo, em seu meio século:
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No cabe duda que lo propuesto por Radl Prebisch en sus primeros trabajos
en la CEPAL es un paradigma o programa porque constituye un esquema or-
denado de un campo problema — el desarrollo latinoamericano — cons-
truido en contraposicién al entonces predominante, a partir del cual orga-
niza la bisqueda y acumulacién de conocimiento de una manera colectiva y
socialmente organizada (...) Su programa (...) es también el fundamento de
la creacién y consolidacién de las instituciones que le servirdn de 4mbito
propicio para el crecimiento y difusién de sus ideas, y sobre todo, el ariete
con que penetra en la realidad para conocerla y transformarla (p. 13).

Uma caracterfstica adicional das idéias geradas e divulgadas pela ceraL é o
fato de que nunca foi uma institui¢io académica, e que seu publico-alvo
s30 os policy-makers da América Latina. Por essa razdo, por muito tempo a
unidade ¢ o0 escopo do “sistema de economia politica cepalino” permanece-
ram desconhecidos. A dificil tarefa de reunir as idéias nem sempre clara-
mente interligadas de Prebisch e da CepaL foi pela primeira vez realizada em
1968 por Anibal Pinto, por ocasido da celebragio do vigésimo aniversdrio
da agéncia (CEPAL, 1969). Posteriormente, a pedido do préprio Prebisch,
Rodriguez (1981) fez com o mesmo objetivo um trabalho bem mais minu-
cioso ¢ abrangente.

A sistematizagio que aqui se faz da obra da CEPAL nos cingiienta anos é
facilitada por duas caracteristicas centrais ao pensamento da instituigio.

Primeiro, pelo fato de que em todas as fases em que se pode subdividi-
lo encontra-se 0 mesmo enfoque metodoldgico. O que vai-se alterando ¢ a
prépria histéria real sobre a qual se debruga a andlise, bem como o contexto
ideolégico no qual ela é gerada, obrigando-a permanentemente a adaptar
énfases e a renovar interpretagdes de modo a adaptar-se aos novos contextos
histéricos.

E posstvel identificar quatro tragos analfticos comuns aos cinco decénios.

O primeiro diz respeito ao método. Trata-se do enfoque histdrico-estrutu-
ralista, baseado na idéia da relagio centro-periferia; dois outros referem-se a
4reas temdticas: Andlise da inserciio internacional e Andlise dos condicionantes
estruturais internos (do crescimento e do progresso técnico, e das relagbes en-
tre estes, o emprego e a distribuigdo de renda); por tltimo, encontra-se o pla-
no da Andlise das necessidades e possibilidades de agdo estatal.

17



CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

Segundo, tal sistematizagio é facilitada pelo fato de que as idéias sdo “his-
toricamente determinadas”, quase ao nivel de seus detalhes, e porque pode-se
ordend-las em torno de “mensagens” transformadoras. E possivel identificar
cinco fases na obra da CepaL, em torno de “idéias-for¢a” ou “mensagens”.
Coincidentemente, as fases tiveram duragdo de aproximadamente um decé-
nio, cada. Como se verd mais adiante, elas acompanham de perto a evolugio
histérica da regido latino-americana.

a) Origens e anos 1950: industrializago;

b) anos 1960: “reformas para desobstruir a industrializa¢do”;

¢) anos 1970: reorientagdo dos “estilos” de desenvolvimento na dire¢do da
homogeneizagio social e na diregdo da industrializagio pré-exportadora;

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

e) anos 1990: transformagio produtiva com eqiiidade.

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

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

Vale observar que a classificacdo das teses e reflexges de acordo com os
“planos” de andlise nio significa falta de unidade no pensamento: os diferen-
tes planos e as diferentes teses estdo perfeitamente “amarradas” pelo método
histérico-estruturalista e pelas idéias-forca que determinaram a produgio das
teses em cada perfodo.
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Quapro 1

SINTESE DOS ELEMENTOS ANALITICOS QUE COMPOEM O
PENSAMENTO DA CEPAL

Elementos
permanentes

PERIODOS E
TeMas

1948-60
(industria-
lizagio)

1960

(reformas)

1970
(estilos de
crescimento)

1980
(divida)

1990-98
(transforma-
¢do produ-
tiva com
eqilidade)

Anilise histdrico-estruturalista

Insergdo internacional
(centro-periferia e
vulnerabilidade externa)

Deterioragio dos termes
de intercambio;
desequilfbrio estrutural na
balanga de pagamentos;
integragdo regional

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

Dependéncia,
endividamento
perigoso; insuficiéncia
exportadora

Asfixia financeira

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

Condiges estruturais

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

Processo de industrializagio
substitutiva; tendéncias per-
versas causadas por especiali-
zag3o ¢ heterogeneidade
estrutural: inflagdo estrutural
e desemprego

Reforma agréria e distribuigao
da renda como requisito para a
redinamizagdo da economia;
heterogeneidade estrutural;
dependeéncia

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

Ajuste com crescimento;
oposigio aos choques do
ajuste, necessidade de polfticas
de renda ¢ eventual convenién-
cia de choques de estabiliza-
¢do; custo social do ajuste

Dificuldades para uma trans-
formagio produtiva eficaz e
para reduzir o “hiato da eqiii-
dade”

Agio estatal

Conduzir
deliberadamente
a industrializagio

Reformar para
viabilizar o
desenvolvimento

Viabilizar estilo
que leve 3
homogeneidade
social; fortalecer
exportagbes
industriais

Renegociar a
divida para
ajustar com
crescimento

Implemencar
politicas de
fortalecimento
da transformagio
produtiva com
eqitidade
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1. O METODO HISTORICO-ESTRUTURALISTA, BASEADO
NO ARGUMENTO DA “CONDICAO PERIFERICA”

A cepaL desenvolveu-se como uma escola de pensamento especializada no
exame das tendéncias econdmicas e sociais de médio e longo prazos dos pafses
latino-americanos.

Esse trago fundamental lhe foi imprimido j4 em suas origens por
Prebisch. O espago dessa “cultura” foi ocupado por uma pléiade de intelec-
tuais que retine alguns dos principais historiadores econémicos da América
Latina. Foram da CEPAL ou estiveram sob seu raio direto de influéncia auto-
res de livros cléssicos de histéria econdmica dos pafses da regido, como Anfbal
Pinto e seu Chile: un Caso de Desarrollo Frustrado (1956), Celso Furtado
(1959) e seu Formagdo econémica do Brasil, e Aldo Ferrer (1979) e seu La
Economia Argentina.

A motivagio original para a inclinagdo-cepalina pelas tendéncias histdri-
cas é conhecida. A agenda de reflexdo e investigagdo inaugurada por Prebisch
em 1949 compunha-se essencialmente do diagnéstico da profunda transigio
que se observava nas econormias subdesenvolvidas latino-americanas, do mo-
delo de crescimento primdrio-exportador, hacia afuera, ao modelo urbano-
industrial, hacia adentro.

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

A perspectiva estruturalista instalou-se no centro das anélises como con-
seqiiéncia direta do objeto de reflexdo a que a instituigdo se propunha. Trata-
va-se de examinar o modo préprio como se dava a transicio hacia adentro nos
pafses latino-americanos, transicio que entendia-se repousar sobre a condi-
4o de que o processo produtivo se movia sobre uma estrutura econémica e
institucional subdesenvolvida, herdada do perfodo exportador.

Em outras disciplinas das ciéncias sociais, como a lingiifstica e a antropo-
logia, onde o “estruturalismo” se origina, este tipicamente correspondeu a um
instrumental metodol4gico sincrénico ou a-histérico. Diferentemente, na

3Rodriguez (1981) foi quem melhor sistematizou a anélise fundacional de Prebisch na cepaL, destacando
seus elementos tedricos.
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andlise econdmica cepalina o estruturalismo ¢ essencialmente um enfoque
orientado pela busca de relagdes diacrénicas, histéricas e comparativas, que
presta-se mais a0 método “indutive” do que a uma “heurfstica positiva”. Daf
resultam fundamentos essenciais para a construgio teérica da anilise histéri-
ca comparativa da CEPAL: as estruturas subdesenvolvidas da periferia latino-
americana condicionam — mais que determinam — comportamentos espe-
cificos, de trajetérias @ priori desconhecidas. Por essa razio, merecem e exigem
estudos e andlises nos quais a teoria econdmica com “selo” de universalidade
s6 pode ser empregada com qualificages, de maneira a incorporar essas
especificidades histéricas e regionais.

Em outras palavras, o enfoque histérico-estruturalista cepalino abriga um
método de produgio de conhecimento profundamente atento para o com-
portamento dos agentes sociais e da trajetéria das institui¢des, que tem maior
proximidade a um movimento indutivo do que os enfoques abstrato-deduti-
vos tradicionais.

Apesar de sua originalidade e independéncia, o enfoque guarda uma inte-
ressante correspondéncia com as interpretagdes “institucionalistas”, pela im-
portincia que confere 3 organizagio dos mercados e agentes em condigdes
histéricas especificas, e pela insisténcia nas imperfei¢des de mercado que essas
condigbes determinam e tornam rigidas.

Liberado de marcos dedutivos rigidos e esquemdticos, o pensamento
cepalino tem assim a capacidade de acomodar com facilidade a evolugio
dos acontecimentos, através de contfnuas revisdes em suas interpretagdes,
que nio significam perda de coeréncia polftico-ideolégica ou de consisténcia
analftica. Ao mesmo tempo, parte da investigagio cepalina é uma reflexio
crftica numa visdo introspectiva sobre seus préprios desenvolvimentos ana-
liticos.

A riqueza do método cepalino reside, pois, numa fértil interagio entre o
método indutivo e a abstragdo teérica formulada originalmente por Prebisch.

A oposigio entre “periferia” e “centro”, que desempenhou duplo papel
analitico, ilustra este ponto.

Primeiro, serviu para o argumento de que a referida estrutura determina-
va um padrio especifico de inser¢io na economia mundial, como “periferia’
da mesma, produtora de bens e servigos com demanda internacional pouco
dinimica, importadora de bens e servigos com demanda doméstica em répida
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expansio, e absorvedora de padrées de consumo e tecnologias adequadas ao
centro mas freqiientemente inadequadas 3 disponibilidade de recursos e ao
nfvel de renda da periferia.

Segundo, prestou-se & idéia de que a estrutura socioecondmica periférica
determina um modo préprio de industrializar, introduzir progresso técnico e
crescer, e um modo prépsio de absorver a forga de trabatho e distribuir a ren-
da. Ou seja, em suas caracterfsticas centrais, 0 processo de crescimento, em-
prego e distribuigdo de renda na periferia seria distinto do que ocorre nos pafses
centrais. As diferengas devem ser encontradas no fato de que as economias
periféricas possuem uma estrutura pouco divessificada e tecnologicamente
heterogénea, que contrasta com o quadro encontrado na situagio dos pafses
centrais. Nestes, o aparelho produtivo ¢ diversificado, tem produtividade
homoggénea ao longo de toda sua extensio e tem mecanismos de criagfio e
difusdo tecnolégica e de transmissio social de seus frutos inexistentes na pe-
riferia.

Nio se tratava de comparar o subdesenvolvimento periférico com a his-
téria pretérita das economias centrais. Para os autores cepalinos, o desenvol-
vimento nas condigdes da periferia latino-americana nio seria uma “etapa” de
um processo universal de desenvolvimento — como era, por exemplo, em
Rostow (1956) — mas um processo inédito, cujos desdobramentos histéri-
cos seriam singulares 2 especificidade de suas experiéncias, cabendo esperar-
se seqiiéncias e resultados distintos aos que ocorreram no desenvolvimento
céntrico.

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

Furtado foi o intelectual mais dedicado a cobrir a an4lise cepalina com
legitimagdo histérica. Dedicou-se 3 tarefa nio sé como historiador mas tam-
bém como teérico do subdesenvolvimento. Seus livros sobre histéria eco-
ndmica brasileira e latino-americana (1957 e 1970) — seguramente os dois
textos de histéria econdémica da regido mais lidos em todo o mundo — sdo
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obras-primas do método estruturalista cepalino, que tiveram como fun-
3o intencional defender a importincia de entender o subdesenvolvimento
como um contexto histérico especifico, que exige teorizagio prépria. No li-
vro Desenvolvimento e subdesenvolvimento (Furtado, 1961, Texto 5), que é o
principal momento explicitamente dedicado 4 conceituagio da problemitica
histérica do subdesenvolvimento, a idéia vem expressa com toda a énfase:

O subdesenvolvimento ndo constitui uma etapa necesséria do processo de
formagio das economias capitalistas modernas. E, em si, um processo parti-
cular, resultante da penctragio de empresas capitalistas modernas em estru-
turas arcaicas. O fendmeno do subdesenvolvimento apresenta-se sob vérias
formas e em diferentes estdgios. (...) Como fendmeno especifico que §, o
subdesenvolvimento requer esforgo de teorizagio autdnomo. A falta desse
esfor¢o tem levado muitos economistas a explicar, por analogia A experién-
cia das economias desenvolvidas, problemas que s6 podem ser bem
equacionados a partir de uma adequada compreensio do fendmeno do sub-
desenvolvimento (pp. 184-185).4

Como se observou, o método histérico-estruturalista, eminentemente indu-
tivo, beneficiou-se da formulagio analitica da teoria do subdesenvolvimento
periférico de Prebisch, cujos tragos principais sdo resumidos adiante. O mé-
todo foi, dessa forma, instrumentalizado pela utilizagio simultinea e com-
plementar dos trés planos analiticos mencionados, ou seja, insergao interna-
cional, tendéncias e contradigbes internas do crescimento na periferia, € agio
do Estado. As segBes que se seguem s3o conduzidas de modo a exibir a pre-
senga desses planos na evolugio do pensamento cepalino.

*Posteriormente, 0 autor iria avangar a formulagio integrando-a A idéia de que o subdesenvolvimento
corresponde a uma forma “cultural” historicamente determinada de uso do “excedente social”, em que os
padrdes de consumo das economias centrais — e, inevitavelmente, os padrées tecnolégicos que os acom-
panham — sao absorvidos pela elite local, mas ndo conseguem alastrar-se & maior parcela da populagio,
por insuficiéncia de renda e produtividade. A bibliografia correspondente & idéia estd em auro-avaliagio
feita pelo autor em coletinea do Banco Mundial (Furtado, 1983).
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IV. INAUGURACAO E ANOS 1950: LEGITIMANDO
E ORIENTANDO A INDUSTRIALIZACAO

1. O CONTEXTO HISTORICO

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

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

Havia, pois, um certo descompasso entre a histéria econdmica e social e
a construggo de sua contrapartida no plano ideolégico e analftico.’

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

$Este ponto é destacado por An(bal Pinto, num texto que ndo revela sua autoria, o £l Pensamiento Econdmico
de [a CEPAL (1969), uma colerinea de textos cldssicos das duas primeiras décadas da instituigdo.
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Os anos 1950 foram para a CEPAL os de auge da criatividade e da capaci-
dade de ousar e influenciar. Prebisch ¢ ousadia intelectual sio sindnimos na
América Latina. Em seu apoio, diretamente na CEPAL ou em suas cercanias,
estariam nada menos que Celso Furtado, José Medina Echavarrfa, Regino
Botti, Jorge Ahumada, Juan Noyola Vé4squez, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel,
e outros conhecidos desbravadores do conhecimento sobre a realidade latino-
americana.

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

No fundo, com diferentes conceitos e maneiras de formular a ques-
tio, todos colocavam a mesma mensagem central, a da necessidade de rea-
lizar politicas de industrializagio como forma de superar o subdesenvol-
vimento e a pobreza. A CEPAL moveu-se admiravelmente nesse contexto.
Nio s6 tornou-se uma referéncia indispensével quando se falava de Amé-
rica Latina, como também desenvolveu uma teorizagio prépria, na qual
combinou-se de forma consistente um bom nimero de inovagdes con-
ceituais.

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

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

O ex-gerente geral do Banco Central argentino Raiil Prebisch sé tornou-se
secretdrio executivo em 1950, mas chegou a Santiago em 1949 como consultor,
com a responsabilidade de contribuir para 0 “Estudio Econémico” relativo a 1948.
Segundo relato de Celso Furtado em sua “Fantasia organizada” (1985), a um dado
momento do primeiro semestre de 1949 Prebisch recolheu apressadamente uma
primeira versio do texto que acabara de preparar para integrar esse documento.
Passou algum tempo trancado em sua sala, certamente debrugado sobre os dados
recém-publicados pela ONU sobre deterioragio dos termos de intercimbio. Em
seguida, divulgou a obra que Hirschman chamaria de “Manifesto latino-america-
no”. Tratava-se de “O desenvolvimento econdmico da América Latina e alguns de
seus problemas principais” (Prebisch, 1949, Texto 1 desta coletinea).

Alguns meses depois, ainda em 1949, reapresentaria as mesmas idéias,
com pequenas modificag¢des, na parte conceitual do “Estudo econdémico
da América Latina, 1949” (CErAL, 19514, Texto 2 desta coletinea), primei-
ro documento dedicado a realizar um balango das tendéncias econémicas
dos principais pafses latino-americanos. E, em 1950, Prebisch redigiria os
cinco primeiros capftulos do “Estudio Econémico de América Latina,
19507, que ganharia o nome de “Problemas teéricos e prdticos do cresci-
mento econdmico” (CEPAL, 1951b, Texto 3 desta coletinea).

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

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

Segundo, apresenta os elementos da matriz analitica da qual “arranca” o
pensamento cepalino. Neles encontram-se tanto a andlise da insergo inter-
nacional das economias periféricas e da vulnerabilidade externa decorrente,
como a andlise das condig6es problemdticas e das tendéncias “perversas” com
que se processa internamente o crescimento na periferia latino-americana.

Por dltimo, realiza uma primeira incursio na temdtica da intervengio
esta tal, que surge fortalecida pelo argumento da natureza problemética da
industrializagdo nas condigGes estruturais periféricas, que o mercado nio te-
ria como resolver espontaneamente.

i) Insercao Internacional “Periférica”

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

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

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

6]. Hodara (1987) faz uma resenha das idéias de Prebisch contidas nos relatérios anuais do Banco Cen-
tral argentino entre 1936 e 1942. Felipe Pazos (1983) caracteriza os anos 1930 ¢ 1940 como a fase do
pensamento latino-americano voltado para polfticas monetdrias anticfclicas.
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por parte de Prebisch, da distingo entre 0 modo de funcionamento das eco-
nomias dos pafses industrializados e aquele encontrado em economias
especializadas em bens prim4rios.

Na cePAL 0 argumento ganhou contundéncia logo nos textos inaugurais,
porque foi acompanhado da tese da tendéncia A deterioragdo dos termos de
troca, que afrontava o postulado liberal das virtudes do comércio internacio-
nal livre. Ao contrério do que prometia a teoria das vantagens comparativas,
durante o século XX a maior lentiddo no progresso técnico dos produtos pri-
mérios em relagio aos industriais ndo estava motivando o encarecimento dos
primeiros com relagio aos dltimos.

A tese teve duas verses, ambas estruturalistas, e ambas centradas na idéia
das vantagens comparativas dinimicas da produgdo industrial — ou das des-
vantagens comparativas dindmicas da especializagdo em bens primérios. No
Manifesto latino-americano ela vinculava-se aos ciclos e A forma como a es-
trutura de produgio e emprego subdesenvolvida impedia a periferia de reter
os frutos de seu progresso técnico, 4 diferenga do que ocorria no “centro”. Af,
sindicatos organizados e uma estrutura produtiva concentrada logravam im-
pedir a queda nominal de pregos dos bens industriais durante a “baixa ciclica”,
mais que compensando, dessa forma, os ganhos que a periferia obtinha no
auge ciclico com os bens primérios.”

A segunda versdo surge no segundo dos trés textos mencionados e é refor-
¢ada no terceiro deles. Contemplava a tendéncia “potencial” & deterioragio,
devida ao excesso de mio-de-obra na agricultura subdesenvolvida da periferia
— nio transferfvel aos pafses céntricos, fechados 4 imigragio — cujo eventual
emprego em atividades exportadoras resultaria em expansio da oferta que
deprimiria os pregos internacionais, resultando em menor valor apesar do maior
volume de produgio.®

Com esse argumento defendia a “economicidade” da indudstria e justifi-
cava o recurso ao protecionismo: mesmo que a eficiéncia da produgio indus-
trial fosse menor na periferia, ela era superior 2 eficiéncia da aplicagio alter-
nativa dos recursos produtivos na agricultura.

De forma simultinea e independente, Singer (1949) apresentava a mesma andlise.

80 mesmo argumento seria posteriormente desenvelvido de forma elegante por Lewis (1953) em seu
texto cléssico sobre oferta ilimitada de mao-de-obra. S6 muito depois Prebisch (1959) faria uma versio
academicamente rigorosa da idéia, aparentemente estimulado por Chenery.
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Passo seguinte, argumentava que, enquanto ocorresse, 0 processo de in-
dustrializagdo ndo relaxaria a vulnerabilidade externa, porque por muito tem-
po 3 frente manter-se-ia na periferia latino-americana a condigdo de exporta-
dora de produtos primérios, de demanda inel4stica nos paises céntricos, e de
importadora de produtos industriais, de alta elasticidade da demanda na pe-
riferia. Assinalava que, enquanto nio fosse conclufdo, o processo de indus-
trializagdo enfrentaria permanentemente uma tendéncia ao desequilibrio es-
trutural do balango de pagamentos, j4 que o processo substitutivo “aliviava”
as importagbes por um lado, mas impunha novas exigéncias, derivadas tanto
da nova estrutura produtiva que criava como do crescimento da renda que
gerava. Por essa razdo, apenas alterava-se a composigdo das importagdes, re-
novando-se continuamente o problema da insuficiéncia de divisas.

Essa formulagio sobre a tendéncia ao desequilibrio estrutural do balango
de pagamentos & central a vérias formulagdes cepalinas da época.

Primeiro, rege o préprio conceito de industrializagio por “substitui¢io de
importagdes”. O argumento vem elaborado de forma acabada em texto bem
posterior por Maria da Conceigdo Tavares (1963, Texto 4 desta coletinea), mas
j& surge nos textos inaugurais. A dinimica substitutiva consiste na forma como
a economia reage a sucessivos estrangulamentos do balango de pagamentos. Por
progressiva compressio na pauta de importagio, a industrializagio vai passan-
do de setores de instalaggo “ficil”, pouco exigentes em matéria de tecnologia,
capital e escala, a segmentos cada vez mais sofisticados e exigentes.’

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

Por muito tempo reinou absoluta no pensamento latino-americano a idéia de que a “substituigdo de
importagdes” era a forma de industrializar na América Latina e que a “dinimica substitutiva” era o mo-
elo de crescimento na regido. Por volta de meados dos anos , a escola de inas, il,
delo d t P lea d dos d 1970 la de Campinas, no Brasil
constitufda por intelectuais de origem cepalina, opds-se pela primeira vez i equivaléncia entre os concei-
tos de “industrializagao”, por um lado, € “substituigio de imporragdes”, por outro: o processo de indus-
tializagdo seria portador de uma légica ¢ de um dinamismo independente da mera substituigdo de im-
13
portagdes, j4 que prajetava-se por fora de decisoes de acumulagio de capital orientadas para a formagio
de capacidade de oferta sem “demanda reprimida por restrigdes a importar”,

29



CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

maior abertura & importagdo de produtos nela originados. O argumento era,
pois, o de que havia ampla “solidariedade intrinseca” entre a industrializagdo
¢ a expansio do comércio internacional.'® E, como se argumenta mais adian-
te, a partir dos anos 1960 a CEPAL passaria a defender recorrentemente a ne-
cessidade de implementagio de politicas de estimulo e diversificagio das ex-
portagoes.

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

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

A argumentagio cepalina em favor da ALALC continha a idéia de iniciar
um processo de diversificagio das exportagdes por esforgo préprio, através da
via teoricamente mais ficil do comércio intra-regional. Mais importante ain-
da, e confome se 1€ nas se¢Bes introdutdrias do texto cepalino inaugural sobre
o tema (CEPAL, 1959, Texto 9 da presente coletinea) — redigido por Prebisch
~—, 0 mercado comum latino-americano teria a virtude de ampliar o tama-
nho do mercado dos setores industriais exigentes em escala, facilitando o
aprofundamento do processo substitutivo.

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

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

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

Com variagbes adaptativas aos diferentes contextos de comércio mundial
e s variadas condigdes de financiamento internacional, o argumento da
vulnerabilidade externa acompanha as cinco décadas da reflexdo cepalina. Nos
anos 1960 ganharia a denominagio “dependéncia financeira e tecnolégica”, e
nos anos 1970 seria feito um enriquecimento analftico da “dependéncia’, atra-
vés do exame do papel das empresas transnacionais nas economias periféricas.
Nos anos 1980 a vulnerabilidade externa equivaleria praticamente 4 “asfixia”
financeira pela dfvida externa, e, nos anos 1990, a vulnerabilidade seria trata-
da como um duplo problema, ou seja, especializagio produtiva e tecnolégica
com pouco dinamismo no mercado mundial e excessiva exposigio ao
endividamento externo, sobretudo de curto prazo.

YA leitura atenta dos textos de Prebisch mostra que por muito tempo 0 mesmo tinha reservas com rela-
630 ao tipo de uso que por vezes se fazia da idéia de inflagdo causada por estrangulamentos externos,
possivelmente por receio de demonstrar complacéncia com relagdo ac combate 3 inflagio. Ainda que sua
argumentagio sobre a matéria inclufsse a importante ressalva de que as polfticas monetdrias domésticas
de curto prazo ndo bastavam, sendo necessirias polfticas estruturais, o autor considerava indispensdvel
enfrentar com rigor os problemas de curto prazo. Um primeiro momento de “recuo” em favor da tese
estruturalista da inflagdo foi o texto “El falso dilema entre estabilidad y desarrollo” (Prebisch, 1961).
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i) Condigoes Estruturais Internas

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

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

O argumento tinha como fundamento duas caracterfsticas centrais des-
sas estruturas. Primeiro, que se herdara uma base econ6mica especializada em
poucas atividades de exportagio, com baixo grau de diversificagio e com
complementariedade intersetorial e integragdo vertical extremamente reduzi-
das. Havia limitages sérias & compensagio dessas deficiéncias. No tocante A
parcela das novas exigéncias passiveis de importagdes, havia a restri¢do dada
pela escassez de exportagdes e de disponibilidade de financiamento externo.
E, na parcela que exigia esforgo doméstico, havia insuficiéncia de poupanga
para gerar simultaneamente todos os investimentos que a industrializag3o
exigia.

A outra caracterfstica era a baixa produtividade de todos os setores, exceto
o de exportagdo. Essa “heterogeneidade estrutural” — a expressdo sé seria
cunhada nos anos 1960, por Anfbal Pinto, mas aplica-se 4 formulagio dos
anos 1950 — abrangia um amplo excedente real e potencial de m3o-de-obra,
e uma baixa produtividade média per capita reduzia a possibilidade de elevar
as taxas de poupanga nessas economias, limitando a acumulagio de capital e
o crescimento. A situagdo se complicava pela insuficiente capacidade de pou-
panga do setor publico, devido 2 estrutura fiscal obsoleta e, no que se refere &
poupanga do setor privado, aos suntuosos padroes de consumo praticados pelas
classes ricas, um habito que tenderia a se agravar como resultado da acentua-
¢do dos efeitos de demonstragio.

Em resumo, as economias periféricas enfrentavam-se com graves proble-
mas de insuficiéncia de poupanga e de divisas. Desde as origens, esse “modelo
de dois hiatos” conduziu a reflexdo cepalina, ainda que a expressio dois hiatos
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nunca figurasse nos textos e tampouco lhe fosse dado o tratamento formal
que posteriormente Chenery e outros dariam.

A continuidade do “novo estdgio de difusdo do progresso técnico” estaria
permanentemente ameagada pelo conjunto de problemas que sio caracterfs-
ticos das economias periféricas. Como resultado dos dois tragos distintivos
das estruturas produtivas dessas economias, ou seja, especializagio e
heterogeneidade tecnolégica, o processo em curso estaria provocando trés ten-
déncias perversas, que estariam desempenhando um papel bésico no contex-
to dindmico: o desequilibrio estrutural do balango de pagamentos, a inflagdo
e o desemprego.

Como mencionado anteriormente, o desequilibrio estrutural do balan-
¢o de pagamentos resultava das exigéncias de importagio de economias em
industrializagdo que se especializaram em umas poucas atividades exporta-
doras e enfrentavam baixa elasticidade de demanda por suas exportagdes.
Exatamente por serem estas pouco diversificadas, sofriam permanente pres-
sdo por ampliar as importagdes além do que era permitido pela expansio
das exportagdes.

A tendéncia 2 inflagdo decorria tanto do desequilibrio da balanga de pa-
gamentos como das demais insuficiéncias que o processo de industrializagdo
enfrenta em economias pouco diversificadas (rigidez agricola, escassez de ener-
gia e transporte etc.).

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

2Qs economistas da CEPAL sempre coincidiram entre si com relagio ao tratamento analftico do hiato
extetno, mas nem sempre coincidiram na andlise do chamado hiato de poupangas. De um lado, Prebisch,
Furtado e talvez uma fragio majoritéria enfatizavam o hiato como barreira fundamental ao crescimento.
De outro, economistas que trabalhavam na linha de Antbal Pinto preferiam apontar para problemas de
“financiamento” do investimento, recusando, “keynesianamente”, a idéia de que havia insuficiéncia de
poupanga. Entre estes, destacam-se os influentes cepalinos brasileiros que estiveram na CEPAL no inicio
dos anos 1960 sob a otientagio de Pinto, ou seja, Conceigdo Tavares, Antonio Barros de Castro e Carlos
Lessa. Os dois titimos sdo co-autores de “Introdugio 2 economia, uma abordagem estruturalista” (1967),
prefaciado por Pinto, e o primeiro deles do livro “Sete ensaios sobre a economia brasileira”, de inspiragdo
estruturalista (Castro, 1971).
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rizasse fortemente o cAmbio e se procurasse neutralizar o efeito inflacion-
rio dessa medida com dr4sticas contragdes fiscais e monetdrias. Os estrutu-
ralistas, além de contra-atacarem com sugestdes heterodoxas — cAmbio mul-
tiplo, por exemplo — ofereceram, com a mencionada teorizagio de Noyola
(1957) e Sunkel (1958), uma arma analitica que 2 época teve importante
influéncia na oposigdo s recomendagées de estabilizagdo com ajuste
recessivo. De acordo com a visdo estruturalista, a moeda se expande, quase
sempre passivamente, como resposta das autoridades monetirias a elevagbes
de pregos de origem estrutural, sendo, portanto, incorreto consideré-la causa
da inflagdo. A tnica maneira de evitar a inflagdo seria alterar as condiges
estruturais que a provocam, ¢ isso deveria ser feito por meio de um esforgo
de crescimento continuo e planejado. Polfticas crediticias e fiscais restriti-
vas nio apenas fracassam no tratamento da inflagio, mas ainda, ao causa-
rem recessio, reforcam as tendéncias inflaciondrias estruturais, que se
explicitam t3o logo o crescimento € retomado.

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

Para que essas tiltimas fossem capazes de absorver os subempregados, se-
riam necessdrias taxas de formagdo de capital e de crescimento que, nas con-
digbes da economia periférica, representavam um extraordindrio desafio: a
heterogeneidade estrutural limitava a capacidade de geragdo de excedente, j4
que somente em uma pequena fra¢do da economia se operava com elevada
produtividade; a especializagio limitava a capacidade para exportar e deter-
minava fortes pressdes importadoras; por dltimo, as técnicas produtivas im-
portadas dos paises centrais seriam, segundo o argumento, inadequadamente
absorvedoras de mao-de-obra (mais tarde o argumento se estenderia para in-
corporar a idéia de que a nova composigdo da produ¢io industrial também
tendia 3 menor absor¢io de mao-de-obra).

Em cada uma dessas dimensdes, assim como na anélise da vulnerabilidade
externa, o pensamento cepalino iria evoluir e sofisticar-se nas décadas seguin-
tes, admitindo acomodagbes 3s novas circunstincias histéricas. No entanto
permaneceria como eixo central das argumentages a forma diferenciada como
0 crescimento e o progresso técnico se processam nas estruturas econdmicas e
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institucionais dos pafses subdesenvolvidos, e a forma diferenciada como
impactam o comércio internacional e o emprego. Voltaremos ao ponto nas
demais segbes do presente texto.

iii) Planejamento

Como se observou, desde os primérdios da CEPAL os trabalhos eram fortemente
policy-oriented. A agio estatal em apoio ao processo de desenvolvimento apa-
rece no pensamento cepalino como coroldrio natural do diagnéstico de pro-
blemas estruturais de produgdo, emprego e distribuigdo de renda nas condi-
¢oes especfficas da periferia subdesenvolvida.

Nos anos 1950, o conceito-chave utilizado para conferir coeréncia e
sistematicidade s proposigbes de politica foi o de “planejamento” ou “pro-
gramagio”.'"* Nesse momento, e em certa medida também nos anos 1960, a
énfase no planejamento orientado tinha um significado adicional, que era
suprir imensas deficiéncias técnicas na maioria dos governos da regido.

O ponto de partida para o apoio técnico ao planejamento dos governos
foi a elaboragdo de orientagio no que se refere a técnicas de programagio,
acompanhada em virios pafses de ensaios de aplicagdo dessas técnicas." Em
1953 seria divulgado um “Estudio preliminar sobre la técnica de
programacién”, que foi revisado no documento “Introdugio 2 técnica de pla-
nejamento” (CEPAL, 1955, Texto 6 desta coletidnea). Conforme explicitado na
prépria introdugio ao documento de 1955, a programagio consistia na “eta-
palégica” que se seguia ao reconhecimento dos problemas do desenvolvimento,
vale dizer da necessidade de conferir racionalidade ao processo espontineo de
industrializagio em curso.

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

3Uma primeira incursdo nesse tema, que j4 desenha as bases do planejamento, consta do j4 citado “Pro-
blemas teéricos y pricticos del crecimiento econémico” (Prebisch, 1951).

“No caso brasileiro, Celso Furtado realizou o trabatho em 1953-54, em parceria com Regino Botti, nas
dependéncias do recém-criado Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, BNDE, no Rio de Janeiro.
Na ocasido, foi formado, com esse objetive, o Grupo Misto CEPAL-BNDE,
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Instituto Latino-Americano de Planejamento Econémico e Social, ILPES, e
que viriam a ter papel central na influente e exitosa trajetéria desse 6rgéo na
formagio de quadros técnicos governamentais em toda a América Latina.”

Vista com os olhos de hoje, a orientagio contida no documento sobre
técnicas de programagdo parece trivial. Indica, primeiro, como realizar exer-
cicios de consisténcia macroeconémica, de maneira a fornecer o ponto de
partida da programagio, ou seja, a definigdo das taxas de crescimento possi-
veis dadas as restri¢Ges previsfveis de poupanga e de balanga de pagamentos;
segundo, d4 indicagSes sobre a realizagdo de projegdes de demanda setorial
com base em elasticidade-renda — que s6 em textos posteriores recomendar-
se-ia instrumentalizar com matriz de insumo-produto; de posse do mapa de
consumo futuro, o programador deveria proceder, entio, i selego de setores
e projetos de substituigdo de importagbes, de acordo com o critério de “pro-
dutividade social marginal do capital”.

Colocado, porém, no contexto latino-americano dos anos 1950, isso nada
tinha de trivial. Faltavam estatfsticas econdmicas bésicas, n3o se contava se-
quer com sistemas m{nimos de contas nacionais, e 0s governos operavam as
economias com forte desconhecimento sobre suas tendéncias bésicas. A
orientagdo dada pelas técnicas de programagio da CePAL desempenhava o pa-
pel de conscientizagdo sobre essas insuficiéncias e sobre a importincia de con-
ferir um mfnimo de previsibilidade ao contexto macroecondmico no qual re-
pousaria o desejado processo de crescimento.

A partir daf, no decorrer de toda sua hist6ria, a CEPAL produziria um sem-
nimero de textos de recomendagdo de politica econdmica — e um sem-nd-
mero de missdes de assisténcia técnica aos paises latino-americanos — nos
mais variados campos da atividade econdmica e nos mais variados temas que
compdem a problemdtica do desenvolvimento. v

YNa bibliografia do ILPES sobre planejamento podem-se consultar, entre outros, os livros Discusiones
sobre planificacion, Siglo XXI (ILPES, 1966) e Experiencias y problemas de la planificacién en América
Latina (ILPES, 1973); a referéncia bibliogrifica principal sobre Jorge Ahumada ¢ o livro de obras esco-
lhidas do autor (Ahumada, 1986),
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V. O§ ANOS 1960: REDISTRIBUIR PARA CRESCER

1. O CONTEXTO HISTORICO

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

Primeiro, o crescimento na maioria dos paises, apesar de persistente (5,7%
a0 ano, entre 1955 e 1959), estava ocorrendo em meio a crescente instabili-
dade macroecondmica, em boa medida motivado por problemas de restri¢bes
a importagGes — que cresceram apenas 2,1% ao ano, no mesmo perfodo, €
0,3% ao ano, entre 1960 e 1964. Nesse contexto de aguda restri¢io externa,
vérios pafses enfrentavam-se com acentuadas pressdes inflacion4rias.

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

Terceiro, a Revolugdo Cubana de 1959 teria profunda repercussio sobre
a atitude norte-americana frente a tais pressdes e frente 3 movimentagio poli-
tica que se alastrava na América Latina. A reagio a Cuba, na esfera diplom4-
tica, distanciava-se por completo da atitude desconfiada do perfodo macarthista
e se expressava no Programa Alianga para o Progresso, conduzido pela Orga-
nizagdo dos Estados Americanos, OEA. Tal como exposto na famosa Carta de
Punta del Leste (0EA, 1961), assinada pelos EUa e pela grande maioria dos palfses
da regido, o tom politico da nova posi¢do norte-americana tinha orientagio
claramente “social-democrata”.

O quadro exigia da CEPAL uma reorientago para incluir em seus trabalhos
contribuigdes de natureza sociolégica. Encontrava-se preparada para isso, gra-
¢as ao privilégio de contar em seus quadros, desde os anos 1950, com José Medina
Echavarrfa. A expresso mais acabada da teorizagdo do autor nos anos 1950,
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inclusive pela influéncia que exerceu sobre a CEPAL, est4 reunida no livro Aspec-
tos sociales del desarrollo econdmico (Medina Echavarrfa, 1973)'6, Nos anos 1960
o autor difundiria na CEPAL a sociologia do desenvolvimento, cujo momento
mais inspirado tavez seja a obra “Consideragbes sociol6gicas sobre o desen-
volvimento econdmico da América Latina” (1963, Texto 11 desta coletinea).

Na esteira dessa inspiragio, muitos sdo os textos oficiais da CEPAL naquele
momento que analisam a evolugdo da sociedade latino-americana. De uma
maneira geral, manifestavam esperanga, naqueles infcios dos 1960. E o caso
do documento oficial apresentado no perfodo de sessdes de Mar del Plata
(cEpAL, 1963):

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

Tomando-se a década de 1960 como um todo, o texto revela-se demasiada-
mente otimista. O que se verificou na regido a partir de meados dos anos 1960
foi uma crescente polarizagio politica e ideoldgica, que em alguns pafses
extremou-se até o enfrentamento entre ditaduras de direita e organizagbes da
esquerda revoluciondria.

Durante toda a década a CEPAL manteria diflogo com as posig6es polfticas
moderadas, mesmo 2 direita do espectro politico, bem como com o mundo
da diplomacia internacional, em vérias 4reas: na mobilizagdo da Alianga para

1¢Sobre o autor, ver Medina Echavarrfa (1980), antologia de obras organizada por Adolfo Gurrieri.
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o Progresso, no tema da integragio regional e da ALALC, na criagdo da UNCTAD
e na multiplicago de assisténcia técnica em planejamento indicativo a gover-
nos da regifo. A modernizago das tecnoburocracias latino-americanas bene-
ficiou-se muito do trabalho da cepAL e do ILPES nesse perfodo.

No entanto a CEPAL dos anos 1960 seria principalmente um férum de dis-
cussdo de idéias criticas ao processo de desenvolvimento em curso. O talento
mobilizador cepalino atrafa a intelectualidade a uma discussdo que gravitava
crescentemente em torno de trés pontos que demarcavam a divisdo politico-
ideoldgica: primeiro, a interpretagdo de que a industrializagdo havia seguido
um curso que nio conseguia incorporar & maioria da populagdo os frutos da
modernidade e do progresso técnico; segundo, a interpretagio de que a in-
dustrializagdo nio havia eliminado a vulnerabilidade externa e a dependén-
cia, apenas sua natureza havia sido alterada; e, terceiro, a idéia de que ambos
0s processos obstrufam o desenvolvimento. Seus interlocutores principais es-
tariam na centro-esquerda nacionalista, preocupada com reformas sociais.
Dessa forma, os pontos de contato de sua anélise com a teorizagio da esquer-
da revoluciondria tenderiam a ser até mais fortes do que com as andlises con-
servadoras.

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

Na CEPAL, o convite mais significativo 2 nova agenda de discussio pautada
pela histéria real foi uma vez mais formulado por Prebisch. Em seu texto “Por
uma dinimica do desenvolvimento latino-americano”, publicado em 1963
(Texto 12 desta coletinea), a0 mesmo tempo que reafirma seus argumentos
relativos s dificuldades da periferia em crescer e absorver a forga de trabalho,
o autor pde énfase num novo argumento: a necessidade de alterar a estrutura
social e redistribuir a renda, especialmente através de reforma agrdria. Argu-
mentava que sem isso nio seria possivel contornar a “insuficiéncia dinimica®
das economias da regido.

Ou seja, 0 modelo explicativo sobre a falta de capacidade de absorver a
forga de trabalho que aparecia nos textos dos anos 1950 — insuficiéncia de
poupanga e utilizagdo de tecnologias intensivas em capital — orienta-se agora
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para a anélise do uso social do excedente potencial. A idéia presente nos anos
1950 de que € necessério restringir o consumo das classes ricas em favor do
investimento e do progresso técnico reaparece agora com focalizagio para a
questio agréria. No campo, os latifundidrios rentistas estariam entorpecendo
o progresso técnico, de modo que o acesso do camponés 2 terra, desde que
devidamente acompanhado por apoio do Estado, abriria caminho para maior
produtividade agricola e melhor uso do excedente. Adicionalmente, ajudaria
a fixar o homem ao campo, evitando a marginalizagio urbana.

Observe-se que a idéia de “insuficiéncia dinimica” sobre a qual o texto
repousa ndo ¢ idéntica A tese de “tendéncia 2 estagnago”, que mais tarde Celso
Furtado (1969) exporia, com vistas em especial ao caso brasileiro. Nem mes-
mo o argumento de que a reforma agréria ajuda a industrializagio porque
amplia o mercado interno para os bens industriais — muito comum nesse
perfodo — ¢ encontrado no texto de Prebisch. Sua énfase reside, completa-
mente, na questio da disponibilizagdo da poupanga potencial para fins de
investimento produtivo.

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

Furtado parte da idéia de que a m4 distribuicio de renda seria responss-
vel por orientar a estrutura produtiva a um padrio de industrializago pou-
co empregador de trabalho, e reforgador da m4 distribuigdo. A medida que
a industrializagdo prosseguia a estdgios mais avangados, os novos setores nio
somente eram cada vez mais intensivos em capital, como ainda exigiam cada
vez maiores escalas. Em outras palavras, empregavam cada vez menos mao-
de-obra e exigiam cada vez mais mercado consumidor. O resultado estaria
sendo uma tendéncia simultinea 2 queda na taxa de lucro, 4 redugio na par-
ticipagdo dos saldrios na renda e A falta de mercado consumidor para os novos
produtos, com conseqiiente perda de dinamismo de crescimento e tendén-
cia A estagnagdo. S6 a reforma agréria e seus conseqiientes efeitos benéficos
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sobre emprego e distribui¢do da renda permitiriam ampliar a base de con-
sumo para produtos industriais menos exigentes em termos de capital e es-
cala, e poderiam induzir a uma recomposigio nos investimentos industriais
e ao dinamismo.

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

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

A teoria da dependéncia tem duas vertentes, uma de andlise predominan-
temente polftica e uma segunda de andlise predominantemente econémica.

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

O trabalho organiza a vinculagdo entre os processos de crescimento dos
distintos paises a0 comportamento das classes sociais e 3s estruturas de poder.
Sua grande inovagdo é metodolégica, e reside na exigéncia de que essa
vinculagio se faga considerando as relages entre essas estruturas domésticas e
o poder econdémico e polftico no resto do mundo. Segundo os autores, a
especificidade histérica da situagio de subdesenvolvimento reside na relagio
entre as sociedades periféricas e centrais. Isso exige a andlise da forma como as
economias subdesenvolvidas se vincularam historicamente ao mercado mun-
dial e da forma como se constitufram os grupos sociais internos que defini-
ram as relagbes internacionais intrfnsecas ao subdesenvolvimento. Como sa-
lientam os autores, “esse enfoque significa reconhecer que no plano
polftico-social existe algum tipo de dependéncia nas situages de subdesen-
volvimento, e que esta dependéncia comegou historicamente com a expansio
das economias dos pafses capitalistas origindrios” (p. 24).
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A andlise “econémica” da dependéncia teve distintas tonalidades polfti-
cas. Na sua formulagio marxista esteve vinculada originalmente a André
Gunder Frank, autor que durante os anos 1960 esteve por uma temporada
em visita A CEPAL. A idéia bésica, que encontrou seguidores entre intelectuais
latino-americanos, era de que a industrializagio que ocorria na América Lati-
na correspondia tdo-somente a uma nova modalidade da exploragio secular
que o imperialismo impunha aos trabalhadores da regido subdesenvolvida,
em alianga com a elite local. Nesta, o processo de acumulagio era indissocigvel
da expansio capitalista internacional e do imperialismo, e constitufa parte de
um processo que apenas enriquecia os pafses desenvolvidos ¢ a pequena elite
dominante local que os representava. O sistema capitalista mundial funciona
na base da formagdo e exploragio de um conjunto de satélites e subsatélites,
que se reproduz dentro de cada pafs, formando subsistemas de exploragdo
domésticos ligados ao sistema mundial (Frank, 1964).

A idéia de “dependéncia” — comercial, financeira e tecnolégica — estivera
presente na CEPAL, desde as origens, ainda que a expressdo propriamente dita
nio fosse utilizada. Nos anos 1960 as diferencas na utilizagio do conceito de
dependéncia eram importantes nio sé na fungdo analftica desempenhada nas
interpretagdes, mas também no que dizia respeito ao significado polftico-ideo-
I6gico. Na cepaL a “condigdo periférica” era interpretada como determinante de
problemas a serem superados por polfticas econdmicas e sociais bem orquestra-
das, a nfvel nacional e internacional, ou seja, ndo significava fonte de explora-
¢do insuperdvel que implicasse necessidade de ruptura com o capitalismo.

Dentro da linha cepalina, ente os economistas a andlise de dependéncia
mais importante — e politicamente mais contundente — foi a que desenvolveu
Osvaldo Sunkel (1969, Texto 14 desta coletinea). Seu argumento central partia
do postulado de que havia no mundo uma tnica economia capitalista. Tanto
no que se refere a padrdes tecnoldégicos como a padrdes de consumo ela era
total e crescentemente integrada, especialmente através da expansio mundial
das corporagdes transnacionais. O problema do subdesenvolvimento residia
no fato de que, enquanto no “centro” a maior parte dos trabalhadores encon-
trava-se integrada ao mundo moderno, na “periferia” isso ocorria somente com
uma pequena fragdo da populagio. Pior ainda, 0 avango desse modelo mun-
dial de acumulagio tinha efeitos sociais desagregadores, porque tendia a margi-
nalizar mesmo os agentes econémicos com maiores potencialidades produtivas.
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De forma paralela — e com muitas coincidéncias analfticas com as inter-
pretagdes dependentistas de cunho cepalino — Anibal Pinto formulava sua
tese da “heterogeneidade estrutural” na regido. Partiu da constatagio de que
os frutos do progresso técnico tendiam a concentrar-se, tanto no que se refere
a distribuigdo da renda entre classes, como no que diz respeito 2 distribuigio
entre setores (“estratos”) e entre regides dentro de um mesmo pafs (Pinto, 1966).
Posteriormente, refinou essa andlise com o argumento de que o processo de
crescimento na América Latina estava tendendo a reproduzir de forma reno-
vada a velha heterogeneidade estrutural prevalecente no perfodo agrério-ex-
portador (Pinto, 1970, Texto 15 desta coletinea).

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

Os diagnésticos cepalinos de “insuficiéncia dinimica”, de “dependéncia”
e de “heterogeneidade estrutural” preconizavam agendas polfticas semethantes,
de reformas dentro do capitalismo. A idéia era a de que o padrio ou estilo de
desenvolvimento econdémico teria que ser alterado, através de methor distribui-
¢do da renda e de profundas reformas, agréria, patrimonial, financeira, tribu-
téria, educacional e tecnolégica. E entendiam que para tanto se fazia necessé-
ria profunda transformagdo politica, nela incluida, centralmente, a recuperagio
da democracia nos pafses em que se haviam instalado ditaduras militares.

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

17Qs partidos comunistas de orientagio soviética conservavam a posigdo de que era necessério fortalecer
uma “alianga democrdtico-burguesa”, entre uma suposta burguesia nacionalisea ¢ os trabalhadores, para
romper com as relagdes de produgdo — o latifiindio ¢ o imperialismo — que estariam impedindo o
avango das forgas produtivas, isto &, a industrializagdo. As dissidéncias dessa posigao recebiam dos
dependentistas marxistas a idéia de que uma alianga desse tipo seria historicamente invidvel, porque a
burguesia local era dependente e associada ao imperialismo. E, de virios analistas da realidade agréria,
recebiam a idéia de que o campo j4 se comportava de forma capitalista, ndo cabendo a interpretagio de
que haveria que superar uma suposta erapa “feudal”. A conclusdo era a de que equivocavam-se os que
propunham como estratégia uma erapa “democrético-burguesa”, e que a estratégia correra seria passar
diretamente ao socialismo.
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3. INDUSTRIALIZACAO E EXPORTAGOES INDUSTRIAILS

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

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

Ao contrério do que dizem os criticos, desde cedo o estfmulo 2 expansdo das
exportagbes através de uma reorientago das politicas comerciais e industriais
faria parte da agenda de politicas recomendadas pela CEPAL. A integragio no
discurso cepalino da idéia de reorientar as politicas comerciais e industriais no
sentido de uma maior inser¢io internacional pode ser vista, por exemplo, em
diferentes edi¢6es da publicagio anual do “Estudio Econémico” j4 nos anos 1960.

Bem na tradi¢do cepalina, a principal motivago para a recorrente adver-
téncia provinha nos anos 1960 e 1970 de consideragbes sobre a vulnerabilidade
externa. Havia, ¢ certo, alguma preocupagio com a questio de “eficiéncia” de
alocagiio de recursos, mas o que estava entio em jogo era sobretudo o proble-
ma da escassez de divisas. Voltaremos ao ponto adiante.

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

1. O CONTEXTO HISTORICO

A partir de meados da década de 1960 e até o fim do auge econdmico mun-
dial em 1973/74, a América Latina desfrutou de um crescimento acelerado
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(média anual de 6,7%), acompanhado de um excelente desempenho exporta-
dor (expansio de 7,1% ao ano). Ao mesmo tempo, beneficiou-se de folgada
liquidez internacional, que aportou divisas adicionais 2s receitas de exporta-
3o para permitir, em apoio ao processo de industrializagdo, a expansio anual
média das importages de 13,5%.

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

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

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

'8J4 em 1975 surgiram as primeiras criticas da cepaL (1975) a esse modelo. Apontava-se para sua
insustentabilidade do endividamento a médio e longo prazos, e para a ilusdo de que as exportagdes segui-
riam expandindo-se como nos anos anterioses, € que os juros permaneceriam baixos para sempre.
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No entanto, no plano do contexto da produgio e difusio das idéias, a
instituigdo entrava, a partir de 1973/74, numa nova etapa, cercada por cir-
cunstincias histéricas que lhe subtrafram parte da anterior capacidade de in-
fluenciar o pensamento econémico da América Latina.

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

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

No plano politico, nio ¢ necessdrio explicar as dificuldades frente ao gol-
pe chileno que derrubou Allende. Entre 1973 € 1989, a sede da ceraL no Chile
perdia aquilo que havia sido até entdo um de seus principais ativos, o poder
de convocatdria da intelectualidade latino-americana. Economistas, sociélo-
gos, tecnocratas e politicos da tradi¢io democrdtica e progressista simplesmente
pararam de poder ou de querer circular no Chile. Além do problema chileno,
a CEPAL enfrentava-se com a antipatia ostensiva de outras ditaduras, em parti-
cular da vizinha argentina, ideologicamente oposta & CEPAL, inclusive nos fun-
damentos do modelo de abertura econ6émica & outrance que aplicava, tal como
faziam Chile e Uruguai.

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

Como é 8bvio, as andlises sobre o longo prazo, que sdo a 4rea de exceléncia
da CEPAL, ficariam crescentemente restringidas pelas anggstias do curto prazo.
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O Brasil do II PND e 0 México do boom petroleiro foram excegées parciais a
isso apenas durante os anos 1970, j4 que transformaram-se em protagonistas
da crise nos anos 1980. O enfoque histérico e longo-prazista s6 resistiria como
eixo central do pensamento da CEPAL até essa crise, e ficaria marginalizado por
quase uma década, até sua recuperagio nos anos 1990.

A falta de espago politico e as mudangas na economia coincidiram com
um terceiro elemento. Na esteira do declinio do keynesianismo, observava-se
uma gradual decadéncia em todo o mundo da teoria do desenvolvimento," e
uma répida apari¢io de uma nova ortodoxia no tocante 4 andlise de economias
em desenvolvimento. Nesse plano, ideolégico, ndo foram insignificantes os
efeitos da extremada adogio dessa ortodoxia pelos paises do Cone Sul.

2. A INTERPRETACAO DOS “ESTILOS” DE CRESCIMENTO E A
INDUSTRIALIZACAO PRO-EXPORTAGAO

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

O debate em torno aos “estilos” desenvolveu-se na CEPAL sob o estimulo
de quartro influéncias bésicas. Primeiro, a recuperagio econdémica da regido
durante o “auge” mundial de 1965-73 levou ao reconhecimento de que refor-
ma agrdria e redistribui¢do da renda estariam na base de um crescimento so-
cialmente mais homogéneo e justo, mas n3o do tnico estilo de crescimento
vidvel. Segundo, a ONU promovia um intenso debate internacional em torno
a essa mesma temdtica. Terceiro, os intelectuais cepalinos tinham fortes criti-
cas metodoldgicas 4 forma como este debate se desenvolvia. E, quarto, a crise
internacional de 1973/74 ¢ a posterior intensificagdo do endividamento re-
forgaram a énfase na necessidade de reorientar a “modalidade” ou “estilo” de
industrializagao de maneira a combinar os estimulos de mercado interno as
virtudes da orientagdo pré-exportagbes de bens industriais.

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

BSobre o tema leiam-se, por exemplo, os artigos de Hirschman (1981) e Streeten (1979).
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No que se refere ao “plano interno”, estavam presentes no primeiro decé-
nio os elementos que permitiram apontar para uma tendéncia permanente ao
subemprego e, portanto, para uma tendéncia 4 preservagao do subdesenvolvi-
mento, mesmo com a industrializagdo. No segundo decénio surgiu a tese de
que s6 com reforma agréria e redistribuigdo da renda seria possivel dinamizar
a economia a médio e longo prazos. Segue-se, no terceiro decénio, o reconhe-
cimento de que h4 diferentes modalidades de crescimento possivel, embora
nem sempre desejdveis.

No plano da “inser¢io internacional”, a industrializag3o era vista nos anos
1950 como solugio a longo prazo para o problema da “vulnerabilidade exter-
na”, a qual, no entanto, seria uma das caracterfsticas intrinsecas ao processo de
industrializago periférico. A integragio regional era apontada como uma pri-
meira férmula para atenuar o problema. Nos anos 1960 surgiriam as criticas as
distorgdes do processo de industrializagio e a seu viés antiexportador, e a inter-
pretagio de que a reorientagio exportadora teria o duplo papel de conferir ao
processo de industrializagdo maior eficiéncia alocativa e reduzir as restrigges
externas. A crise internacional e o endividamento dos anos 1970 reforgaria a
interpretag3o, sobretudo na dimenszo do ataque s restri¢bes externas.

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

Prebisch, que em 1970 estava regressando da diregdo da UNCTAD em Genebra 2 do 1LPES em Santiago,
anda manteria no livio 7ransfarmaciény Desarrollo, la grdn tarea (1970) um tom moderadamente otimis-
ta, que ndo o impedia de destacar o gigantismo e a complexidade da “tarefa” por realizar. Trata-se de uma
obra em dois volumes, o primeiro dos quais de sua autoria, em que reafirma suas teses anteriores € as
refina com as evidéncias histéricas acumuladas, e o segundo, uma coletanea por ele inspirada, que mobi-
lizaria parte da intelecrualidade cepalina da época. Daf até o infcio dos anos 1980, a percepgdo que Prebisch
teria dos fenémenos estruturais da periferia latino-americana evoluiria a uma posi¢ao de grande ceticis-
mo quanto &s possibilidades de desenvolvimento, a menos que se produzissem transformagdes radicais
no regime de propriedade. No livio Capitalismo periférico. Crisis y transformacién (1981) propée uma
“sintese entre liberalismo e o socialismo”, e propugna a gestic autdnoma das grandes empresas pelos
trabalhadores, em regime de mercado mas com condigdes reguladoras do Estado relativas ao uso social
do excedente.
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Os diagndsticos que realizavam estavam enriquecidos pela anilise das es-
truturas politicas e pelo reconhecimento de que os processos reais de transfor-
magio em curso na América Latina eram socialmente injustos. Mas havia uma
percepgio clara das dificuldades de reverter a diregdo que a histéria havia toma-
do. A generalizagdo dos regimes ditatoriais por toda a regido corroborava o cli-
ma de desinimo. E a honestidade intelectual cepalina ndo permitia ilusdes: o
fim das ditaduras seria um passo necessério, mas nio suficiente. Diante das rafzes
histéricas das estruturas de propriedade e de poder, e de suas conseqiiéncias sobre
as estruturas de produgio e de distribui¢io de renda, a agenda da luta politico-
social que se afigurava para a fase de recuperagio democrética era desafiadora.

Do ponto de vista da capacidade analitica, essa perplexidade sé podia ter
efeitos favor4veis sobre a contribuiggo intelectual da cEpaL, porque tinha o pa-
pel enriquecedor de desarmar as andlises de conveniéncias politico-ideolégicas
de momento e devolvé-las ao campo onde mais contribuem, que é o do diag-
néstico da histéria do capitalismo periférico tal como ela mesma se apresenta.?!

i) Estilos

Um dos mais enfiticos reconhecimentos de que economias latino-america-
nas podem ser dindmicas apesar de conter graves injustigas sociais surge em
1969, no artigo “Para além da estagnagdo”, de Maria da Conceigdo Tavares e
José Serra (Texto 16 desta coletinea). Foi escrito na CEPAL em Santiago, sob
influéncia direta de seu mestre Anfbal Pinto, quem, em sua ent3o j4 influente
tese da heterogeneidade estrutural, ajudara a abrir espago para a idéia. Se a
industrializagio nio havia abolido as diferengas, ao contrdrio, havia apenas
mudado seu formato e ampliado sua visibilidade, o que impedia que o cresci-
mento no futuro continuasse reforgando o processo histérico em curso? Mais
que isso, a concentragio da renda nio estaria sendo funcional ao dinamismo?

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

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

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

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

Ovutra das pegas inaugurais da discussio de estilos seria originada no CENDES
da Venezuela, por uma equipe comandada pelo argentino Oscar Varsavsky,
em 1969. O trabalho utiliza-se, entdo, de um modelo matemitico (alimentado
com estatisticas da Venezuela) para fazer comparagGes entre os efeitos de dife-
rentes “estilos” de desenvolvimento sobre os problemas do desenvolvimento,
ou seja, os efeitos sobre esses problemas das “diferentes maneiras de mudar a
estrutura existente de produto e demanda”, considerando-se o comportamento
das demais vari4veis econémicas vinculadas a cada estilo.?? O rigor formal do

20 texto afirma considerar um equfvoco da literatura sobre desenvolvimento o fato de tomar como “pre-
missa” a idéia de que o desenvolvimento deve dirigir as economias a estruturas de produgdo e demanda
semelbantes aos pafses j4 desenvolvidos. De acordo com o modelo utilizado, esse “estilo”, a0 qual denomina
“consumista” (modernizagdo imitativa, dependéncia tecnolégica e importagdes crescentes etc.), mostra-se a
longo prazo como uma opgio menos vidvel e com resultados econdmicos e sociais inferiores a um estilo
alternativo, o “criativo” (baseado numa opgao de énfase em educagio, ciéncia e tecnologia, gastos sociais,
conquista de crescente vitalidade exportadora etc.). Arrola, ainda, um terceiro estilo, de pior desempenhoa
longo prazo, o “autoritirio” (pouco atento A educagio, forte crescimento populacional, énfase em valores
nacionalistas de defesa militar, forte dependéncia a importagdes e capital estrangeiro etc.).
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modelo matemdtico operado por Varsavsky entusiasmou vérios cepalinos no
infcio dos anos 1970. Esse era um momento em que buscavam a linha
argumentativa dos estilos ou modalidades de crescimento para ao mesmo tem-
po aprofundar o diagnéstico dos problemas que surgiam com as modalidades
de desenvolvimento predominantes — distantes do estilo “criativo”, por su-
posto — e apontar para alternativas “vidveis” no marco do sistema capitalista.

Dentro da linha interpretativa dos “estilos”, a principal referéncia nos anos
1970 talvez seja o texto de Anibal Pinto, “Notas sobre os estilos de desenvol-
vimento na América Latina” (Texto 17 desta coletdnea). O autor inicia seu
texto com uma defini¢do de Graciarena: “estilos” sio “a modalidade concreta
e dinimica adotada por um sistema num momento histérico determinado”
(p. 102), e em seguida complementa-a com a idéia de que “desde un dngulo
econdmico estricto podria entenderse por estilo la manera en que dentro de
un determinado sistema se organizan y asignan los recursos humanos y
materiales con el objeto de resolver los interrogantes sobre qué, para quiénes
y c6mo producir los bienes y servicios” (p. 104).

Nessa base, desenvolve toda uma argumentagio respaldada em estatfsti-
cas latino-americanas relacionando os trés “interrogantes”, especialmente a
interacio entre os dois primeiros, o “que” e 0 “para quem”. Na visdo de Pinto,
adinimica de um estilo deve ser buscada nas interages entre a estrutura pro-
dutiva e a distribui¢io da renda. O autor lamenta o “cfrculo de causalidade
negativa’ do estilo prevalecente, em que a concentragdo de renda alimenta a
estrutura produtiva existente e vice-versa. Por dltimo, faz uma série de exerc{-
cios sobre redistribuigdo desejdvel da renda e reorientagdo da estrutura pro-
dutiva.

A Declaragio sobre o Progresso e o Desenvolvimento Social aprovada em 1969
pela Assembléia Geral das Nagbes Unidas foi elaborada de maneira a destacar
o desenvolvimento social como o grande objetivo da humanidade e estabele-
cer um consenso filoséfico universal sobre normas sociais do desenvolvimen-
to. Nio obstante esse mérito, tinha o inconveniente de separar desenvolvi-
mento econémico de progresso social. A tentativa de remediar a falha logo
apareceu em documento de 1970, igualmente aprovado pela Assembléia Geral
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da oNU, sobre a “Estratégia Internacional de Desenvolvimento”, em que se
propde um “enfoque unificado” para o desenvolvimento econdmico € o social:
“as mudangas qualitativas e estruturais da sociedade devem ser simultineas
ao rdpido crescimento econdmico, e as diferengas existentes — regionais,
setoriais e sociais — devem reduzir-se substancialmente. Estes objetivos so
ao mesmo tempo fatores determinantes e resultados finais do desenvolvimen-
to; devem ser considerados, portanto, partes integradas do mesmo processo
dindmico e requerem um enfoque unificado” (oNU, 1970).2

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

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

BVeja-se, também, o “Informe sobre un criterio unificado para el anélisis y la planificacién del desarrollo™.
Informe preliminar del Secretdrio General, oNu, 1973,

HSobre esses temas ver, por exemplo, nos anos 1960, CEPAL (1963 e 1965), ¢, nos anos 1970, CEPAL
(1970 € 1975).
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A segunda aproximag3o, analiticamente mais densa e interessante, era a
que faziam os intelectuais da CEPAL nos momentos em que nio estavam en-
volvidos na elaboragio de textos oficiais. J4 foram mencionados alguns mo-
mentos de maijor inspiragdo por parte dos economistas. Mas a discussio sobre
“estilos” era necessariamente interdisciplinar e mantinha aberto o espago para
que a contribuigdo dos sociélogos inaugurada nos anos 1960 tivesse plena
continuidade. N3o surpreendentemente, o niimero inaugural da Revista da
CEPAL, no primeiro semestre de 1976, retine, além do artigo de Anibal Pinto
j4 citado, dois ensaios cuja leitura ¢ indispensdvel para conhecer a abordagem
que 2 época se fazia sobre a questdo dos “estilos”.

Um deles é de autoria do soci6logo Jorge Graciarena (1976, Texto 19 desta
coletdnea). Tem como preocupagdes centrais 0 mapeamento do confuso tra-
tamento teérico-conceitual que a temdtica dos estilos vinha recebendo, a par-
tir do “enfoque unificado”, e uma definiggo abrangente do conceito, capaz de
indicar metodologicamente uma orientagdo histérica multidisciplinar.

As questbes por tratar eram complicadas. Tratava-se de ir bem além da
mera identificagdo das diferentes dimensées de cada configuragio histérica
nos diferentes pafses — politica, econdmica, social, cultural etc. — e de esta-
belecer critérios para integrar todas essas dimensdes numa an4lise consisten-
te. E, como tarefa que afastava o analista de mensagens otimistas, havia que
reconhecer analiticamente a existéncia de estruturas de poder e de dominagio
€ suas remotas relagoes com a viabilidade de estratégias socialmente justas, e
havia que incorporar centralmente a nogo de “conflitos” na geragio dos esti-
los existentes e daqueles desejdveis. O autor realiza uma bem-sucedida incur-
sdo no sentido de precisar o conceito de “estilos”, que tinha o potencial de
consolidar uma metodologia para abordar de forma abrangente a problem4ti-
ca do desenvolvimento.

O outro texto é de autoria do sociélogo Marshall Woolf (1976, Texto 20
desta coletinea), entio diretor da divisao de desenvolvimento social da CEPAL.
O artigo “De quién y hacia qué” é um refinado mapeamento conceitual das
dificuldades histéricas de viabilizar estratégias socialmente desejéveis como
as definidas nas muitas declarag6es internacionais da época.

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

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

Apesar de todas as adverténcias e do pessimismo dos economistas e socié-
logos sobre as reais possibilidades de transformagao social nas sociedades lati-
no-americanas, a reflexdo centrada na nogao multidisciplinar de “estilos” era
analiticamente estimulante. Mantinha-se na CEPAL 2 exitosa tradigio da andli-
se hist6rico-estruturalista, acrescida agora das virtudes da multidisciplinaridade
nos diagndsticos das experiéncias concretas dos pafses latino-americanos.
Lamentavelmente, essa promissora orientagdo seria crescentemente fragilizada,
em boa medida por forga da crise da dfvida, que, compreensivelmente, mar-
ginalizaria em toda a regido o interesse pela discussdo sobre as estratégias de
longo prazo.

1) Nova Modalidade de Industrializagio Combinando
Mercado Interno e Exportagao

As origens do posicionamento cepalino sobre as distorgdes no processo de
industrializagio e sobre a conveniéncia de reorientd-lo no sentido da diversi-
ficagdo exportadora s3o, como se observou, os anos 1960.
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Nos “Estudios Econémicos” dessa década a CEPAL j4 assinalava seguida-
mente a existéncia de problemas de eficiéncia alocativa dos sistemas econé-
micos latino-americanos derivados de erros de condugio de politica comer-
cial e industrial. Encontram-se passagens de crfticas & protegio excessiva a
projetos com escalas invidveis e especializagdo insuficiente, baixa produtivi-
dade, custos elevados e desperdicio de capitais. Conforme o Estudio
Econdémico de 1969, a solugio é uma reorientagio pré-exportadora: “La
integracién y las exportaciones industriales fuera de la regién brindarén las
ventajas de un mercado mds amplio y los estimulos para proseguir el proceso
de industrializacién en condiciones més eficientes que en el pasado” (p. 9).

Em simultineo & preocupagio sobre eficiéncia alocativa, estava a cldssica
apreensio com as restri¢bes externas ao crescimento, vale dizer com o hiato de
divisas.” O Estudio Econémico de 1971 analisava as perspectivas para os anos
1970, apontando dois caminhos para enfrentar o problema da dependéncia ou
vulnerabilidade externa. Um deles era a expansdo das exportagbes industriais,
“medio fundamental para modificar el esquema tradicional de la divisién inter-
nacional del trabajo y, por lo tanto, del modo de insercién de las naciones de la
periferia en la economfa mundial” (p. 8). O outro era um alerta com car4ter
premonitério, tendo em vista a evolugdo posterior & crise de 1973/74:

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

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

BNorberto Gonzélez (1972), que viria a ser secretdrio executivo da CEPAL nos anos 1980, elaborou um
estudo no inicio dos anos 1970 que faz projegdes a médio e longo prazos sobre os “hiatos” de poupanga
¢ divisas, intitulado “El estrangulamiento externo y la escasez de ahorro en el desarrollo de América La-
tina”. No que se refere a0 “estrangulamento externa”, o autor realiza exercicios de simulagio que incluem
duas solugdes, ou seja, a “substituicio regional de importagdes com integragio”, que argumenta ser pro-
missora mas insuficiente, e a “exportagio de manufaturas”, que figura como indispensdvel
complementagio.
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economias. A internacionalizagdo das economias — leiam-se aumento do
coeficiente de importagdo e o endividamento —, as dificuldades para expor-
tar e para endividar-se de forma adequada permitiam antecipar um longo
perfodo de barreiras ao crescimento pelo lado externo. Em toda a segunda
metade da década de 1970 o diagnéstico sobre as tendéncias e as proposi¢des
de politica da cerAL confluem para a proposi¢zo de refor¢ar a industrializagdo
e as exportagbes como mecanismo de enfrentar as dificuldades de insergio
internacional, e para seguidas adverténcias quanto aos riscos do endividamento
generalizado na regido, e para os riscos da abertura comercial e financeira &
outrance que se verificava nos pafses do Cone Sul.

Argumentava-se n3o haver antagonismo entre aproveitamento do mer-
cado interno e abertura exportadora, ao contrério, seriam processos com-
plementares, em uma boa estratégia de industrializagdo. E, num exercicio
coordenado por Manuel Balboa, realizaram-se projegées de médio e longo
prazos que advertiram para uma baixa viabilidade da sustentagdo do cresci-
mento devido ao peso dos compromissos da dfvida e s mds perspectivas do
comércio internacional, com o que a CEPAL contrapunha-se & euforia ideo-
légica artificialmente criada nos modelos aberturistas & outrance no Cone
Sul (ceraL, 1977).

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

1. O CONTEXTO HISTORICO

Como se sabe, nos primeiros trés anos da década de 1980 os casos de crise
cambial foram se sucedendo em boa parte da América Latina. Com rarfssimas
excegdes, as elevagOes nas taxas de juros norte-americanas desencadeariam, nas
circunstincias de fragilidade macroeconémica da maioria das economias da
regido, um processo que as obrigaria a profundos recessivos, 2 medida que o
influxo de capitais escasseava. Reforgando a opgio do ajuste recessivo, multi-
plicavam-se as cl4usulas de “condicionalidades” por parte do FMI e do Banco
Mundial nas negociagbes de financiamento da divida.
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Os niimeros da crise e a histdria do ajuste estdo abundantemente relata-
das e dispensam maiores comentérios. Basta assinalar que a taxa de cresci-
mento média anual, no perfodo 1981-90, foi de 1,2%, correspondendo a uma
queda na renda per capita na regido. O ajuste recessivo produziria volumosa
produgio de divisas para o pagamento do servio da divida, mediante expan-
sdo das exportagbes a 7% ao ano e a virtual estagnagio das importages. Os
choques inflaciondrios da desvalorizagdo de cdmbio jogaram algumas econo-
mias no estado megainflacionério e, juntamente com a recessdo, produziram
efeitos devastadores sobre as finangas do setor publico, que estava endividado
em délares, em parte por “socializagdo” da divida externa do setor privado.

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

O ajuste defendido pelo Em1 e os credores da divida logo depois da crise me-
xicana vinha acompanhado do argumento de que em um par de anos a América
Latina j4 estaria superando suas dificuldades e voltando a crescer. A atuagio do
secretdrio Enrique Iglesias no perfodo de sessdo em Lima, em 1984, simboliza a
postura cepalina no perfodo. Iglesias contrapde-se a0 argumento com projegdes
corretamente sombrias, projetando para a regido uma “década perdida” — expressdo
que seria mais tarde cunhada pela CepAL para descrever o perfodo.

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

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

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

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

Para que essa solugio fosse factivel, seria necessdrio um acordo de
renegociagio da divida entre devedores e banqueiros, que aliviasse a asfixia
externa e desse o tempo necessrio a que os pafses pudessem reagir afirmativa-
mente &s mudangas de pregos relativos resultantes da desvalorizagdo cambial.
Complementarmente, seria relevante para o ajuste uma menor atitude prote-
cionista por parte dos paises centrais. Por tltimo, o ajuste teria que acomodar
um uso mais flexivel e pragmitico dos instrumentos de politica econémica,
de modo a que se permitisse que as estruturas produtivas relativamente rigi-
das dos pafses latino-americanos pudessem acomodar a necesséria realocagio
de recursos, na diregio das exportagdes.

Relativamente 3s polfticas de estabilizagdo, o texto faz coro aos autores
brasileiros e argentinos que, exatamente aquela época, conceitualizavam a tese
da inflagdo “inercial” em preparagdo 3s politicas de choque antiinflacionério
levadas a cabo pouco depois. Como se sabe, a interpretagdo inercialista per-
tence A tradigdo estruturalista, porque reconhece na pugna distributiva —
“mecanismos de propagagio”, nas expressdes originalmente empregadas por
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Noyola Vésquez e logo depois por Sunkel — pelo menos parte da responsabi-
lidade inflaciondria. O texto nio chega a mencionar a idéia da “inércia”, mas
argumenta em favor da necessidade de realizar politicas de renda que permi-
tissem enfrentar a rigidez A baixa dos sal4rios e pregos bdsicos, evitando, desse
modo, que as politicas monetdrias ¢ fiscais contracionistas fossem prolonga-
das e socialmente duras. E defende o tratamento de choque em circunstin-
cias de inflagio muito alta e de baixa credibilidade, por serem incompativeis
com o fundamento para o gradualismo, que é a desejabilidade de dar tempo
para acomodar favoravelmente as expectativas dos agentes.

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

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

O primeiro deles realiza uma exaustiva andlise do processo de industriali-
zagdo latino-americano, identifica lacunas, falhas e distor¢ées, e propde uma
“nova industrializag3o”. Esta estaria baseada no conceito de eficiéncia enten-
dido como a obtengdo de “crescimento e criatividade”, que repousaria na cria-
3o de um niicleo endégeno de progresso técnico, “que esla condicién neceséria
para penetrar y mantenerse en el mercado internacional” (p. 359).

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

Os dois textos — especialmente o segundo — sdo as pegas principais de
transigdo da produgdo cepalina A etapa que se iniciaria nos anos 1990. Por um
lado, contém um bom ndmero de elementos caros 2 tradi¢do cepalina
prebischiana. Por outro, introduzem a conceituago que serviria de referéncia 2
etapa organizada em torno da idéia de “transformagdo produtiva com eqiiidade”.

*Com o sugestivo titlo El desarrollo desde dentro — un enfoque neoestructuralista para la América Latina,
Osvaldo Sunkel publicaria, em 1991, uma coletinea de textos de vérios autores, por ele encomendada
em fins dos anos 1980/in{cio dos 1990, que representou um esforgo de renovagio estruturalista paralelo
ao de Fajnzylber.
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Os textos mantém-se na tradi¢io cepalina em vérias das dimensGes essen-
ciais, além da perspectiva histérica: o progresso técnico é o foco da anélise,
porque é a via através da qual é possfvel eliminar a pobreza e a vulnerabilidade
externa da regido; a estrutura agréria condiciona a distribui¢go da renda que,
por sua vez, define o padrio de consumo; este, por sua vez, condiciona a ca-
pacidade de poupar e investir — maior eqiiidade cotresponde, no argumento
do trabalho, a padrbes mais austeros e mais capazes de dinamizar a economia;
¢ maior austeridade pode influir favoravelmente na relagio capital-produto e
na intensidade da utilizagdo de divisas —, ainda que, neste particular, o autor
pondere que s3o necessdrias maiores pesquisas para verificagio empirica da
hipétese.

A novidade conceitual principal dos textos é o espago que abre &
reconsideragio da estratégia de crescimento. Reconhecem insuficiéncias no
modelo industrializante do passado, que teria sido insuficientemente recepti-
Vo a0 progresso técnico e freqiientemente tolhido por atitudes “rentistas” das
classes empresariais locais. A nova estratégia seria dirigida 4 incursdo da Amé-
rica Latina no “casillero vacfo” através da “caja negra del progreso técnico”.
Nos textos cepalinos dos anos 1990, inspirados em Fajnzylber, a estratégia
incluiria uma polftica de abertura comercial ndo encontrada na CeprAL do pas-
sado. O objetivo fundamental era evitar o isolamento tecnolégico em plena
era de globalizagdo produtiva e de revolugdo eletrénica e biotecnolégica e
acelerar o catching-up tecnolégico, através de uma estratégia de expansio com
elevagio do coeficiente de exportagio. Esta tltima seria baseada em contfnua
agregagdo de valor intelectual &s exportagdes, via reelaboragio de produtos
prim4rio-exportadores e via “nichos de mercado” industriais.

Virias questdes ficariam em aberto, em especial duas. Primeiro, ficou fal-
tando um detathamento dos processos reais concretos através dos quais as
estratégias de insergdo internacional, pela via do progresso técnico, poderiam
materializar-se. Entre outras lacunas, deixava de diferenciar as estratégias en-
tre os pafses que apresentam capacidade potencial de expandir pela via das
exportagdes daqueles cujo maior mercado interno e maior grau de industria-
lizagdo indicam a conveniéncia de continuar perseguindo estratégias de tipo
growth-led exports. Segundo, a questio da relagdo entre progresso técnico,
emprego e distribui¢go de renda recebeu tratamento insuficiente, contrastan-
do com o imenso desafio tedrico que o subemprego e o desemprego tecnolégico

61



CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

trazem para a vinculagdo imediata entre avangos na produtividade e melhorias
na eqiiidade.

No entanto, inclusive por serem portadores de uma revisio nio totalmente
absorvida por todos os cepalinos da tradigdo original, os livros teriam, entre
suas grandes virtudes, a de revitalizar o debate sobre as questdes de longo pra-
20, abrindo terreno para a reposi¢do da CEPAL no campo da discussio sobre
produgio técnica e distribuigio da renda. Além disso, abriam toda uma nova
agenda de discussdo, ou seja, a da forma como se deveria redefinir a estratégia
de interveng3o estatal nos novos marcos regulatérios que, independentemen-
te da vontade da CEPAL, comegavam a ser introduzidos na América Latina.
Uma vez mais, a CEPAL reordenaria sua reflexio em obediéncia aos fatos histé-
ricos. O titulo da mensagem organizadora seria “transformagio produtiva com
eqiiidade”, e, sugestivamente, a nova abordagem seria denominada “neo-es-
truturalismo”.

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

1. O CONTEXTO HISTORICO

Os eventos da década de 1990 estdo frescos na meméria do leitor e dispen-
sam maiores descrigdes. Como se sabe, a segunda metade dos anos 1980 foi
de crescente alivio para os dois paises latino-americanos que haviam enfren-
tado a maior crise no inicio da década, o Chile e 0 México, mas a grande
maioria dos paises da regido sé sairia da crise com a renegociagio da divida
realizada através do Plano Brady, em 1989/90, e, sobretudo, com o novo con-
texto de financiamento internacional que se seguiu 4 radical redugio nas ta-
xas de juros a partir de 1991. Os paises da regido voltaram a receber, nos anos
1990, grandes fluxos de capital estrangeiro, revertendo radicalmente o estran-
gulamento externo prévio.

No ambito do desempenho e da politica econdmica, ¢ possivel destacar
dois processos mais ou menos generalizados no periodo recente. Primeiro,
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houve uma moderada recuperagio econbémica, acompanhada de importante
estabilizagdo de pregos. O piB elevou-se em média 3,5% entre 1990 e 1997,
mas o processo de crescimento deixou a desejar no que se refere A recuperagio
nas taxas de investimento, sobretudo em termos correntes. A estabilizagio foi
quase sempre acompanhada, favoravelmente, de controle do déficit fiscal e de
cautela no manejo do crédito, e quase sempre acompanhada, desfavoravel-
mente, de ampliagdo do déficit em conta corrente do balango de pagamentos,
em grande medida resultante de generalizada valorizagio na taxa de cAmbio.
Esta dltima resultou da pressio da abundante entrada de financiamento ex-
terno, utilizado por boa parte dos pafses da regido como elemento importan-
te no controle inflaciondrio — e fortalecido por forte entrada de capital es-
trangeiro direto, em parte dirigido 4 privatizagio. Com isso, o problema da
vulnerabilidade externa seguiria na regido tdo presente quanto sempre em sua
ameaga desestabilizadora da macroeconomia. A crise mexicana e argentina de
1994-1995 confirmou as preocupagdes com 0 mesmo, e a Crise asistica de
1997-98 as reforgou.

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

A implantagdo das reformas suscita entusiasmos e apreensdes, expressos
em acalorado debate ideolégico, freqiientemente polarizado. A CEPAL dos anos
1990 logrou posicionar-se com grande habilidade entre os dois extremos. N3o
colocou-se contra a maré das reformas, ao contrério, em tese tendeu a apoid-
las, mas subordinou sua apreciagio do processo ao critério da existéncia de
uma “estratégia” reformista que pudesse maximizar seus beneficios e minimizar
suas deficiéncias a médio e longo prazos.

O “neo-estruturalismo” cepalino recupera a agenda de anélises e de poli-
ticas de desenvolvimento, adaptando-a aos novos tempos de abertura e
globalizagdo. Avalia que no passado houve, em muitos paises, demasiada
complacéncia com a inflagdo e que os novos tempos exigem alteragbes na for-
ma de intervengio do Estado na economia, buscando-se ampliar sua eficién-
cia. Sdo tempos de “compromisso” entre a admissdo da conveniéncia de que
se ampliem as fungbes do mercado e a defesa da pritica de intervengdo gover-
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namental mais seletiva. O “compromisso” permite que a anflise e as proposi-
¢Oes de politicas voltem aos temas caros 2 CEPAL, ou seja, a progresso técnico
e distribuigdo de renda, abrindo o dilogo 2 direita ¢ 3 esquerda do espectro
tedrico e ideoldgico internacional.

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

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

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

Propde-se que o estilo de intervengdo estatal seja alterado, mas ressalva-se
que isso ndo significa aumentar ou diminuir o papel da agio do Estado, sendo

7No vocabuldrio cepalino a “competitividade auténtica” opde-se A “competitividade espiria”, expressio
cunhada por Fajnzylber para denotar capacidade de competit baseada em desvalorizagio cambial ¢ baixos
saldrios, ¢ em abuso e depredagdo de recursos naturais.
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“aumentar seu impacto positivo sobre a eficiéncia e eficdcia do sistema eco-
ndémico em seu conjunto” (p. 15). E propde-se uma maior abertura da econo-
mia, gradual e seletiva, como meio de introduzir o progresso técnico e 0 au-
mento da produtividade. A proposta vem cercada de importantes qualificagdes.
A abertura tem que viabilizar, a0 mesmo tempo, a expansio das importagdes
e das exportagbes, o que implica graduar a abertura em fun¢io da disponibi-
lidade de divisas e harmonizar a politica cambial com as polfticas de protegdo
tarifiria e de promogio de exportagées, de modo a conferir neutralidade de
incentivos entre produgio para o mercado interno e para as exportagges.

Sem divida, a dimensdo de mais diffcil tratamento analitico na tese da
TPE sio as relagdes entre crescimento, e emprego e eqiiidade, um tema que
continua desafiando permanentemente a CEPAL. Até 0 momento, a incursio
conceitualmente mais elaborada sobre o tema encontra-se no documento
“Equidad y transformacién productiva, un enfoque integrado”, em que se
procura identificar a existéncia de complementariedades entre crescimento com
intenso progresso técnico e eqiiidade. No entanto, durante os anos 1990 a
existéncia de abundante subemprego e as evidéncias sobre os efeitos perversos
que o progresso técnico e o baixo crescimento vém tendo sobre o volume de
emprego formal e sobre as desigualdades salariais constituem elementos gera-
dores de genufnas apreensdes e perplexidades.

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

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

Nio h4 aqui espago nem necessidade de percorrer todos os documentos
redigidos na esteira da TPE, mesmo porque uma resenha completa sobre a pro-
dugio intelectual da CEPAL nos anos 1990 estar4 sendo publicada em livro no
segundo semestre de 1998. Basta, para finalizar este j4 longo texto, mencionar
dois deles, por sua originalidade. Um primeiro é o documento sobre “Regiona-
lismo Aberto”, coordenado por Gert Rosenthal (cepaL, 1994, Texto 27 desta
coletine). Sua novidade principal reside na forma de abordar a questdo do in-
tenso processo de integragio regional em curso na América Latina. O texto
posiciona-se frente & mesma ressaltando as virtudes na simultaneidade entre a
abertura comercial da América Latina para com o resto do mundo e a intensi-
ficagio do comércio intra-regional através dos esquemas de integragio vigentes.

O outro ¢ a terceira parte do documento “América Latina e Caribe: poli-
ticas para melhorar a insergdo na economia mundial” (CEPAL, 1994b, Texto
28 desta coletdnea), que destaca-se na produgio intelectual dos anos 1990
pela visio premonitéria relativa aos processos que levaram 2 crise mexicana
de 1994 e A crise asidtica de 1998. A época de sua publicagio, o documento
enfrentava-se com a ortodoxia liberalizante, que manteve-se relativamente
hegemaénica, mesmo depois do desastre mexicano. O trauma da crise asidtica
finalmente quebrou essa hegemonia e aproximou a opinido especializada in-
ternacional As recomendages que a CEPAL vem fazendo desde entdo.

O trabalho nio se restringe a adverténcias quanto  volatilidade dos ca-
pitais. Bem na tradi¢do cepalina, aponta para os potenciais efeitos perversos
de entradas de capital nio acompanhadas de elevagdo correspondente de

BEntre os muitos outros documentos realizados durante os anos 1990 sobre a tem4tica social encontram-
se, por exemplo, o “Poblacién, Equidad y Transfomacién Productiva”, que vincula dinimica demogréfica 2
temdtica da TPE (CEPAL 1992a), e a terceira parte do documento “El Pacto Fiscal” (CepaL, 1998).
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investimento produtivo e da competitividade para exportar. Em particular,
destaca o perigo representado pelo recurso 2 entrada de capital como elemen-
to de estabilizagdo de pregos, quando levado a valorizagbes cambiais nio com-
patfveis com o desempenho da balanga comercial, necessdrias ao equilfbrio
das contas externas a médio e longo prazos. E faz, igualmente, as adverténcias
sobre a necessidade de implantar polfticas de regulagio bancéria prudencial,
sobretudo em fases de liberalizago financeira.

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

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

Busca-se entender as exigéncias que o novo modelo de inser¢3o interna-
cional faz em termos de modernizagio dos desgastados aparelhos produtivos
e em termos de uma reestruturagio da inadequada especializagio das econo-
mias da regido na diregdo da construgio de “competitividades sistémicas”. O
contexto é novo, mas permanecem vigentes as preocupagdes estruturalistas
com a vulnerabilidade externa, af inclufda, destacadamente, a vulnerabilidade
financeira.

Também faz parte da agenda de discussio da CEPAL o diagnéstico da soli-
dariedade ou antagonismo que esse novo modelo de inser¢do tem em suas
relagbes econdmicas e sociais. Em principio, as relagdes entre, por um lado,
progresso técnico e reestruturagio produtiva e, por outro, emprego e distri-
buigio de renda configuram a mesma agenda de investigagdo de cingiienta
anos atrés. O contexto é novo, mas reaparecem os espagos analfticos para as
tradicionais preocupagdes estruturalistas com o subemprego e a insuficiéncia
de um crescimento sustentado. No entanto, conforme se argumentou, a in-
tengio expressa pela agenda da TPE ainda ndo se refletiu em avangos suficien-
tes na reflexdo cepalina sobre o tema da eqiiidade.
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Segundo, h4 uma interessante analogia histérica entre o que se passava
nos tempos dos estudos iniciais da CEPAL e no que ocorre hoje. Os cepalinos
dos anos 1950 estudaram as transformagdes econdmicas e sociais que ocot-
riam durante as primeiras etapas de mudanga do padrio de acumulagio na
regido, do modelo prim4rio exportador ao urbano industrial. Deste ponto,
eles derivavam uma agenda de politicas, inclusive pela via de intervengio di-
reta do Estado, para corrigir os problemas estruturais de uma “periferia” sub-
desenvolvida, que o mercado nio teria como fazer de forma espontinea.

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

Nesse campo das politicas publicas h4 ainda muito espago para aperfei-
goamentos por parte da CEPAL. A agenda de reflexdo seguida a partir da publi-
cagdo da TPE em 1990 teve um direcionamento essencialmente “normativo”,
e h4 que buscar maior entendimento sobre os processos de transformagio em
curso, de modo a respaldar adequadamente essas polfticas. De certa forma, o
direcionamento adotado representou um uso limitado do principal ativo in-
telectual cepalino, que é o método histérico-estruturalista. O laboratério de
experiéncias inovadoras em que a América Latina se transformou a partir das
reformas generalizadas nos anos 1990, junto com o novo cendrio mundial,
oferece um campo fértil para trabalhos de investigagio com esse enfoque
metodol4gico. Como nenhuma outra instituigdo, a CEPAL encontra-se prepa-
rada para identificar e analisar as complexidades das economias e sociedades
latino-americanas nessa virada de milénio. Cabe, uma vez mais, aproveitar ao
miéximo a oportunidade histérica.
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I. INTRODUCAO

1. Na América Latina, a realidade vem destruindo o antigo esquema da divi-
sdo internacional do trabalho que, depois de adquirir grande vigor no século
XIX, continuou prevalecendo, em termos doutrin4rios, até data muito recente.

Nesse esquema, cabia 4 América Latina, como parte da periferia do siste-
ma econdmico mundial, o papel especifico de produzir alimentos e matérias-
primas para os grandes centros industriais.

Nele no havia espago para a industrializagdo dos paises novos. A realida-
de, no entanto, vem-na tornando impositiva. Duas guerras mundiais, no in-
tervalo de uma geragdo, com uma profunda crise econdmica entre elas, de-
monstraram aos pafses da América Latina suas possibilidades, ensinando-lhes
de maneira decisiva o caminho da atividade industrial.

A discussdo doutrindria, todavia, estd muito longe de haver terminado.
Em matéria de economia, as ideologias costumam acompanhar os aconteci-
mentos com atraso, ou entio sobreviver a eles por demasiado tempo. E certo
que o raciocfnio concernente aos beneficios econdmicos da divisio interna-
cional do trabalho é de incontestdvel validade teérica. Mas é comum esque-
cer-se que ele se baseia numa premissa que é terminantemente desmentida
pelos fatos. Segundo essa premissa, o fruto do progresso técnico tende a se
distribuir de maneira eqiiitativa por toda a coletividade, seja através da queda
dos pregos, seja através do aumento correspondente da renda. Mediante o in-
tercimbio internacional, os pafses de produgio prim4ria conseguem sua par-
te desse fruto. Sendo assim, n3o precisam industrializar-se. Ao contririo, sua
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menor eficiéncia os faria perderem irremediavelmente os beneficios cldssicos
do intercimbio.

A falha dessa premissa consiste em ela atribuir um caréter geral aquilo
que, em si mesmo, ¢ muito circunscrito. Se por coletividade entende-se tio-
somente o conjunto dos grandes pafses industrializados, é verdade que o fru-
to do progresso técnico distribui-se gradativamente entre todos os grupos e
classes sociais. Todavia, se o conceito de coletividade também ¢ estendido 2
periferia da economia mundial, essa generalizagio passa a carregar em si um
grave erro. Os imensos beneficios do desenvolvimento da produtividade nio
chegaram i periferia numa medida compardvel aquela de que logrou desfru-
tar a populagio desses grandes paises. Daf as acentuadissimas diferengas nos
padrées de vida das massas destes e daquela, assim como as notdrias discre-
péncias entre as suas respectivas forgas de capitalizagdo, uma vez que a massa
de poupanga depende primordialmente do aumento da produtividade.

Existe, portanto, um desequilibrio patente e, seja qual for sua explicagdo
ou a maneira de justificd-lo, ele é um fato indubitével, que destréi a premissa
bésica do esquema da divisdo internacional do trabalho.

Daf a importincia fundamental da industrializagio dos novos pafses. Ela
nio constitui um fim em si, mas é o tinico meio de que estes dispéem para ir
captando uma parte do fruto do progresso técnico e elevando progressivamente
o padrio de vida das massas.

2. Por conseguinte, os paises da América Latina encontram-se diante de um
problema geral muito amplo, para o qual converge uma série de problemas
parciais, a serem explicitados de antemio, a fim de que se possa tragar sem
demora o longo caminho de investigago e de agdo pritica que terd de ser
percorrido, se houver um firme propésito de resolvé-los.

Seria prematuro, neste relatério inicial, formularmos conclusbes, as quais
teriam o valor duvidoso de qualquer improvisagio. E forgoso reconhecer que,
nos pafses latino-americanos, ainda h{ muito que fazer nessa matéria, tanto
em termos do conhecimento da realidade em si quanto de sua interpretagio
tedrica correta. Apesar de haver nesses paises muitos problemas de natureza
semelhante, ndo se conseguiu sequer abordar em comum o exame e a elucidagio
deles. Assim, n3o é de estranhar que freqiientemente prevalegam, nos estudos
que costumam ser publicados sobre a economia dos pafses da América Latina,
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o critério ou a experiéncia especial dos grandes centros da economia mundial.
No entanto, caberia esperar deles solugdes que nos dissessem respeito direta-
mente. Assim, é pertinente expor com clareza a situagdo dos paises latino-
americanos, a fim de que seus interesses, aspira¢des e possibilidades, ressalvadas
desde j4 as diferengas e modalidades especificas, se integrem adequadamente
em férmulas gerais de cooperago econdmica internacional.

E muito ampla, portanto, a tarefa que se tem pela frente, assim como ¢
grande a responsabilidade assumida. Para enfrentar uma e exercer metodica-
mente a outra, seria preciso comegar pela enunciag¢io prévia dos problemas
principais, com uma perspectiva de conjunto, expondo prontamente algumas
reflexdes gerais, sugeridas pela experiéncia direta da vida econdmica latino-
americana. Tal ¢ o propésito desta introdugio.

3. A industrializagdo da América Latina nio € incompativel com o desenvol-
vimento eficaz da produgio primdria. Pelo contrério, uma das condigbes es-
senciais para que o desenvolvimento da inddstria possa ir cumprindo o ob-
jetivo social de elevar o padrio de vida é que se disponha dos melhores
equipamentos em termos de maquinaria e instrumentos, e que se aproveite
prontamente o progresso da técnica em sua renovagio sistemdtica. A mecani-
zagdo da agricultura implica a mesma exigéncia. Necessitamos de uma im-
portagdo consider4vel de bens de capital e também precisamos exportar pro-
dutos prim4rios para consegui-la.

Quanto mais ativo for o comércio exterior da América Latina, tanto maio-
res serdo as possibilidades de aumentar a produtividade de seu trabalho, me-
diante uma intensa formagio de capital. A solugdo ndo estd em crescer i custa
do comércio exterior, mas em saber extrair, de um comércio exterior cada vez
maior, os elementos propulsores do desenvolvimento econdmico.

Se esse raciocinio n3o fosse suficiente para nos convencer da estreita ligagao
entre o desenvolvimento econdmico e o intercAimbio, alguns fatos que vém ocor-
rendo seriam suficientes para evidencid-la. A maioria dos pafses latino-americanos
aumentou intensamente sua atividade econdmica, encontrando-se num nfvel de
emprego relativamente alto, se comparado com o anterior  guerra. Esse nivel ele-
vado de emprego também exige importagdes elevadas, seja de artigos de consu-
mo, tanto imediato quanto duradouro, seja de matérias-primas e bens de capital.
E, em muitos casos, as exportagbes mostram-se insuficientes para satisfazé-las.
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Isso fica evidente quando se examinam as importagdes e outras parcelas
do passivo a serem pagas em délares. J4 existem casos notérios, em alguns
pafses, de escassez dessa moeda, apesar de os dé6lares fornecidos ao resto do
mundo pelos Estados Unidos, quando da feitura de suas préprias
importagdes, haverem alcangado um volume elevado. E que o coeficiente
dessas importagdes, em relagio A renda nacional dos Estados Unidos, pas-
sou a ser fnfimo (n3o ultrapassando 3%), ao cabo de uma queda persisten-
te. Assim, ndo € de estranhar que, apesar do alto nfvel da renda nacional
daquele pafs, os recursos em délares que ele fornece aos pafses da América
Latina paregam insuficientes para cobrir as importagdes requeridas por seu
intenso desenvolvimento.

E claro que, 3 medida que a economia européia se restabelecer, serd pos-
sfvel aumentar proveitosamente o intercimbio com ela. De l4, no entanto,
ndo sairdo mais délares para a América Latina, a menos que os Estados Uni-
dos aumentem seu coeficiente de importagbes de artigos europeus.

Nisso reside, portanto, o fator principal do problema. Nio sendo aumen-
tado o referido coeficiente, é ébvio que a América Latina se veria forada a
desviar suas aquisi¢des dos Estados Unidos para os pafses que fornecessem
divisas para pagi-las. Essa ¢ uma solugdo muito precéria, sem divida, pois
com freqiiéncia significa que ela tem de optar por importagdes mais caras ou
inadequadas para suas necessidades.

Seria lamentével tornar a cair em préticas dessa natureza, quando talvez
fosse possivel conseguir uma solugio fundamental. As vezes, costuma-se pen-
sar que, dado o enorme potencial produtivo dos Estados Unidos, é uma ilu-
sdo supor que esse pafs possa aumentar seu coeficiente de importagdes, para
dar ao mundo essa solugdo fundamental. Tal conclusdo, porém, ndo se justi-
fica sem uma andlise prévia das causas que levaram os Estados Unidos a redu-
zirem persistentemente sua quota de importagdes. Essas causas atuam num
campo propicio quando existe desemprego. Na inexisténcia dele, porém, se-
ria vidvel a possibilidade de super4-las. Daf se compreende a transcendéncia
que tem para a América Latina, assim como para o mundo inteiro, que o
governo dos Estados Unidos possa cumprir seu objetivo de manter um nivel
de emprego elevado.
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4. Ninguém discute que o desenvolvimento econémico de certos pafses da Amé-
rica Latina e sua rdpida assimilagio da técnica moderna, em tudo o que thes possa
ser proveitoso, dependem em alto grau dos investimentos estrangeiros. Esse pro-
blema nfo € nada simples, por todas as implicagGes que contém. Entre seus fato-
res negativos, convém relembrar, antes de mais nada, o descumprimento dos set-
vigos financeiros durante a grande depressio dos anos 1930. E opinizo geral que
isso ndo deve repetir-se. Encontramos af a mesma raiz do problema anterior. Os
servigos financeiros dessas inversGes de capital, quando nio se efetuam outras para
compensé-los, tém que ser pagos com exportagdes na mesma moeda; e, quando
estas ndo crescem correlativamente, surge, no correr do tempo, 0 mesmo tipo de
dificuldades, sobretudo quando as exportagBes sofrem uma queda violenta, como
sucedeu naquela época. Por isso, € enquanto nio se chega 2 referida solugio fun-
damental, cabe indagar se nio seria prudente orientar os investimentos para apli-
cagBes produtivas que, ao reduzirem direta ou indiretamente as importagdes em
ddlares, permitam atender regularmente aos servigos financeiros.

5. Em tudo isso, h4 que nos precavermos contra as generalizagdes dogmaticas.
Supor que o cumprimento dos pagamentos externos e 0 bom funcionamento
monetério dependem meramente da decisdo de adotar certas regras do jogo
acarreta um erro de graves conseqiiéncias. Ainda nas épocas em que o padrio
ouro funcionava regularmente nos grandes centros, os paises da periferia lati-
no-americana depararam com enormes dificuldades de manté-lo e, muitas
vezes, suas vicissitudes monetérias provocaram o andtema exterior. Experién-
cias posteriotes, em paises importantes, ensinaram a perceber melhor certos
aspectos da realidade. A Gra-Bretanha, entre as duas guerras, teve contratem-
pos algo semelhantes aos que ocorreram e continuam a ocorrer em nossos
palses, historicamente refratdrios 4 rigidez do padrdo ouro. Isso contribui, sem
ddvida, para uma compreensio melhor dos fenémenos da periferia.

O padrio ouro deixou de funcionar como antes, e 0 manejo da moeda
tornou-se ainda mais complexo na periferia. Poderiam todas essas complexida-
des ser dominadas através da firme aplicagdo da doutrina acertada? Mas a
doutrina acertada, para esses pafses, ainda se encontra numa fase primitiva de
formaggo. Temos af um outro problema transcendental: aproveitar a experiéncia
particular e geral, a fim de ir elaborando fé6rmulas mediante as quais a agdo
monetéria possa integrar-se, sem antagonismos nem contradigdes, numa po-
litica de desenvolvimento econdmico intenso e regular.
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6. Nem por isso se deve interpretar que os ensinamentos tradicionais sdo des-
providos de valor. Se eles ndo oferecem normas positivas, pelo menos indi-
cam o que pode ser feito sem comprometer a estabilidade da moeda. Os ex-
tremos a que chegou a inflagio na América Latina demonstram que a politica
monetdria ndo se inspirou nesses ensinamentos: mais ou menos de um modo
geral, alguns pafses importantes da América Latina aumentaram mais inten-
samente sua moeda circulante do que os paises obrigados a cobrir enormes
gastos de guerra.

Esse ¢ outro dos aspectos do problema da escassez de délares. E fato, como
se tem afirmado, que o nfvel elevado de emprego aumenta as importagges.
Mas ndo é menos verdadeiro que o crescimento excessivo da moeda circulante,
em muitos casos, acentuou indevidamente a pressio sobre a balanga de paga-
mentos, fazendo com que as divisas fossem empregadas em formas que nem
sempre atendem 2s exigéncias genuinas do desenvolvimento econdmico.

Esses fatos terdo que ser considerados no exame objetivo das conseqiién-
cias do aumento inflaciondrio no processo de capitalizagdo. Ndo se pode des-
conhecer, no entanto, que, na maior parte dos pafses latino-americanos, a
poupanga espontinea ¢ insuficiente para cobrir suas necessidades mais pre-
mentes de capital. E claro, entretanto, que a expansio monetdria nio tem a
virtude de aumentar as divisas necessdrias para importar bens de capital. Seu
efeito é de uma mera redistribui¢io da renda. Resta, pois, averiguarmos se
isso conduziu a uma formagio de capital mais ativa. -

7. Esse ponto é de importincia decisiva. A elevagio do padrio de vida das
massas depende, em tltima instincia, de uma expressiva quantidade de capi-
tal por trabalhador empregado na industria, nos transportes e na produgio
primdria, e da capacidade de bem administré-lo.

Por conseguinte, € necessdrio realizar uma enorme acumulagio de capi-
tal. Entre os pafses da América Latina j4 existem alguns que demonstraram
sua capacidade de poupanga, a ponto de haverem conseguido efetuar, por
esforco préprio, uma grande parte de seus investimentos industriais. Entre-
tanto, mesmo nesse caso, que nio é geral, a formagio de capital tem que
lutar contra uma tendéncia muito acentuada a certas modalidades de con-
sumo, que muitas vezes se mostram incompatfveis com um grau elevado de
capitalizaggo.
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8. Naturalmente, para formar o capital necessério 4 industrializag3o e ao pro-
gresso técnico da agricultura, nio parece indispensével refrear o consumo das
grandes massas, que em geral é extremamente baixo. Além da poupanga atual,
seria possivel que investimentos estrangeiros bem encaminhados contribufs-
sem para o aumento imediato da produtividade por trabalhador. Assim, atin-
gida essa melhora inicial, uma parte importante do aumento da produ¢io
serviria para a formagio de capitais, em vez de se destinar a um consumo pre-
maturo.

Mas como obter aumentos de produtividade de magnitude suficiente? A
experiéncia dos tiltimos anos é instrutiva. O crescimento do emprego reque-
rido pelo desenvolvimento industrial pode efetuar-se, embora nio na totali-
dade dos casos, com a utilizagdo de pessoas que o progresso da técnica vinha
desalojando da produgio priméria e de outras atividades, especialmente de
certos tipos de trabalhos e servigos pessoais de remuneragio relativamente baixa,
e mediante a utilizaggo do trabalho feminino. O emprego industrial das pes-
soas desempregadas ou mal empregadas significou, portanto, uma melhoria
da produtividade, que se traduziu num aumento liquido da renda nacional,
nos casos em que nio houve fatores de outra natureza que provocassem uma
queda geral da eficdcia produtiva.

Com as grandes possibilidades de progresso técnico na produgio primi4-
ria, mesmo em pafses em que ela j4 é grande, e com o aperfeicoamento das
indstrias existentes, o incremento liquido da renda nacional poderia ir ofe-
recendo uma margem de poupanga cada vez maior.

Mas tudo isso, e na medida em que se queira reduzir a necessidade dos
investimentos externos, pressupde um esforgo inicial de capitalizagio, que em
geral ndo se compatibiliza com o tipo de consumo de alguns setores da cole-
tividade, nem com a alta propor¢io da renda nacional que é absorvida, em
diversos pafses, por certos tipos de despesas fiscais que ndo aumentam, nem
direta nem indiretamente, a produtividade nacional.

Essa, no final das contas, é uma manifestagao do conflito latente entre o
propésito de assimilar as pressas certos estilos de vida que os pafses de técnica
mais avangada foram alcangando progressivamente, gragas ao aumento de sua
produtividade, e as exigéncias de uma capitalizagio sem a qual ndo nos serd
possivel conseguir um aumento semelhante.
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9. Justamente porque o capital é escasso e porque sua necessidade é mui-
to grande, seria preciso restringir sua aplicagdo a um critério de rigorosa
eficdcia, o qual n3o tem sido f4cil de adotar, dadas as circunstincias em
que muitas inddstrias se desenvolveram para enfrentar situages de emer-
géncia. Mas esse processo nio avangou a tal ponto que j4 seja tarde de-
mais para corrigir alguns desvios, nem impossfvel, acima de tudo, evité-
los no futuro.

Quanto a esse aspecto, é necessério definir com precisio o objetivo que se
persegue através da industrializago. Quando ela é considerada como o meio
para atingir um ideal de auto-suficiéncia, no qual as consideragdes econémi-
cas passam para segundo plano, qualquer inddstria que substitua as importa-
¢Bes torna-se admissfvel. Se o objetivo, no entanto, é aumentar aquilo que
com acerto se denominou de bem-estar mensurdvel das massas, € preciso ter
em mente os limites além dos quais uma industrializagio maior poderia sig-
nificar uma quebra da produtividade.

Em épocas passadas, antes da grande depressio, os pafses da América
Latina cresceram ao serem impulsionados, de fora para dentro, pelo cresci-
mento persistente das exportagbes. Nada nos autoriza a supor, pelo menos
por enquanto, que esse fenémeno venha a se repetir com intensidade anélo-
ga, a n3o ser em casos muito particulares. J4 n3o existe a alternativa entre
continuar crescendo dessa maneira, vigorosamente, ou crescer para dentro,
através da industrializaggo. Esta dltima passou a ser o modo principal de
crescimento.

Mas isso nio significa que a exportagio primdria tenha que ser
sacrificada para favorecer o desenvolvimento industrial, nio apenas por-
que ela nos fornece as divisas para arcarmos com as importagbes necessi-
rias ao desenvolvimento econdémico, mas também porque, no valor das
exportagdes, costuma entrar numa proporgio elevada a renda da terra, que
ndo implica nenhum custo coletivo. Se, através do progresso técnico, con-
seguirmos aumentar a eficdcia produtiva, por um lado, e se a industriali-
zagdo e uma legislagdo social adequada forem elevando o nivel do saldrio
real, por outro, serd possivel irmos corrigindo gradativamente o
desequilfbrio da renda entre os centros e a periferia, sem prejufzo dessa
atividade econémica essencial.
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10. Nisso se encontra um dos limites da industrializagio que convém considerar-
mos atentamente, ao tragarmos os planos de desenvolvimento. Outro desses
limites é dado pelas consideragdes relativas 4 dimensdo 6tima das empresas
industriais. Nos pafses da América Latina, de um modo geral, vem-se procu-
rando desenvolver, do lado de c4 da fronteira, as mesmas industrias existentes
do lado de l4. Isso tende a diminuir a eficiéncia produtiva e conspira contra a
consecugdo do objetivo social buscado. Trata-se de uma falha muito grave, que
o século XIX soube atenuar em muito. Quando a Gra-Bretanha demonstrou,
através dos fatos, os beneficios da inddstria, outros pafses a seguiram. Mas o
desenvolvimento industrial, estimulado por uma concorréncia ativa, realizou-
se em favor de certas formas caracterfsticas de especializa¢do, que fortaleceram
um intercAmbio proveitoso entre os diferentes pafses. A especializago favore-
ceu o progresso técnico, e este permitiu distribuir receitas crescentes. Ao con-
trério do que ocorre quando se trata dos pafses industrializados frente aos pafses
de produggo primdria, obtiveram-se os cldssicos beneficios da divisio do traba-
lho: da divisdo do trabalho entre pafses iguais, ou quase iguais.

A possibilidade de que se venha a inutilizar uma parte importante do fru-
to do progresso técnico em fungio de um fracionamento excessivo dos mer-
cados &, portanto, outro dos limites do desenvolvimento industrial de nossos
pafses. Contudo, longe de ser intransponivel, ele é do tipo que uma politica
esclarecida de interdependéncia econdmica seria capaz de eliminar, com grande
beneficio mutuo.

11. Se, tendo objetivos sociais em mente, a questio é elevar a0 m4ximo a
renda real, ndo podem faltar consideragbes anticiclicas num programa de de-
senvolvimento econémico. A propagagio das flutuagées ciclicas dos grandes
centros para a periferia latino-americana implica perdas consider4veis de re-
ceita. Se fosse possfvel evitar essas perdas, o problema da formagio de capital
se tornaria menos dificil. J4 houve alguns ensaios de polftica anticfclica, mas
é preciso reconhecer que ainda estamos nos primérdios do esclarecimento desse
assunto. E mais, a debilitagio que vem ocorrendo nas reservas de metal de
vérios paises significa que a eventualidade de uma contragio de origem exter-
na ndo sé ird surpreendé-los sem nenhum projeto de defesa, como também os
apanhard sem os recursos préprios necessérios para facilitar as medidas re-
comendadas pelas circunstincias.
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Expostos nesta primeira parte os esbogos dos problemas principais, as
segbes seguintes discorrerdo sobre alguns de seus aspectos mais destacados,
que n3o poderiam ser omitidos, tanto por sua importancia intrfnseca quanto
pela necessidade de darmos infcio a sua investigagdo sistem4tica.!

II. OS BENEFICIOS DO PROGRESSO TECNICO
E OS PAISES DA PERIFERIA

1. Na segio anterior, afirmou-se que os beneficios do progresso técnico con-
centraram-se principalmente nos centros industrializados, sem serem trans-
postos para os pafses que compdem a periferia do sistema econémico mundial.
E claro que 0 aumento da produtividade nos pafses industrializados estimu-
lou a demanda de produtos primérios e, desse modo, representou um elemento
dinimico importantissimo no crescimento da América Latina. Mas isso cons-
titui um assunto diferente do que se pretende considerar a seguir.

Em geral, o progresso técnico parece ter sido mais acentuado na inddstria
do que na produgdo priméria dos pafses da periferia, como se destaca num
recente relatério sobre as relagbes de pregos.? Por conseguinte, se os pregos
houvessem cafdo em consonancia com o aumento da produtividade, a queda

'Sdo bem conhecidas as dificuldades que se opSem a uma tarefa dessa natureza na América Latina. Talvez
a principal delas seja 0 nlimero exfguo de economistas capazes de penetrar, com um discernimento ori-
ginal, nos fendmenos concretos latino-americanos. Por uma série de razées, nio se consegue suprir a
caréncia deles com a formagio metédica de um nimero adequado de jovens de alta qualificagio intelec-
tual. Envi4-los s grandes universidades da Europa e dos Estados Unidos j4 representa um progresso
considerdvel, mas n3o o suficiente, pois uma das falhas mais visiveis de que padece a teoria econémica
geral, contemplada a partir da periferia, ¢ seu falso sentido de universalidade.

Dificilmente se poderia pretender, na verdade, que os economistas dos grandes pafses, empenhados
em gravissimos problemas préprios, viessem a dedicar sua atengdo preferencialmente ao estudo dos nos-
sos. Compete primordialmente aos préprios economistas latino-americanos o conhecimento da realida-
de econémica da América Latina. Somente se viermos a explicé-la racionalmente e com objetividade cien-
tfica ¢ que serd possivel obtermos férmulas eficazes de agdo prtica.

Nem por isso se deve entender, todavia, que esse propésito seja movido por um particularismo
excludente. Pelo contrério, s6 serd possivel realizd-lo mediante um sélido conhecimento das teorias ela-
boradas nos grandes pafses, com sua grande profusio de verdades comuns. Nio se deve confundir o
conhecimento ponderado do que é do outro com uma submissao mental 3s idéias alheias, submissio esta
de que estamos muito lentamente aprendendo a nos livrar.

INagbes Unidas, Conselho Econdmico e Social, Pastwar Price Relations in Trade Between Underdeveloped
and Industrialized Countries (E/CN.1/Sub.3/3.5), fevereiro de 1949.
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teria tido que ser menor nos produtos primérios do que nos industrializados,
de modo que a relagdo de pregos entre ambos teria melhorado persistente-
mente em favor dos paises da periferia, 3 medida que se desenvolvesse a
disparidade das produtividades.

Se houvesse ocorrido, esse fenémeno teria tido um profundo significa-
do. Os paises periféricos teriam aproveitado, com a mesma intensidade que
os palses centrais, a baixa dos pregos dos produtos finais da indstria. Desse
modo, os frutos do progresso técnico ter-se-iam distribufdo eqiiitativamen-
te no mundo inteiro, segundo o pressuposto implicito no esquema da divi-
sdo internacional do trabalho, € a América Latina n3o teria nenhum beneff-
cio econdmico em sua industrializagdo. Antes, haveria uma perda efetiva,
enquanto nio se alcangasse uma eficiéncia produtiva igual & dos pafses in-
dustrializados.

TABELA 1

RELAGAO ENTRE OS PRECOS DOS PRODUTOS PRIMARIOS E DOS ARTIGOS
FINAIS DA INDUSTRIA (PREGOS MEDIOS DE IMPORTAGAO E EXPORTAGAO,
RESPECTIVAMENTE, DE ACORDO COM 0OS DADOS DA CAMARA DE COMERCIO)
(Base: 1876-1880 = 100)

Quantidade de produtos finais da industria

Perfodo que podem ser obtidos com determinada
quantidade de produtos primdrios
1876-80 100,0
1881-85 102,4
1886-90 96,3
1891-95 90,1
1896-1900 87,1
1901-05 84,6
1906-10 85,8
1911-13 85,8
1921-25 67,3
1926-30 733
1931-35 62,0
1936-38 64,1
1946-47 68,7

Fonte: Organizagio das Nagdes Unidas, Postwar Price Relations in Trade Between Underdevelopment and Industrialized
Countries. Documento E/CN.1/5ub.3/W.5.
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Os dados da realidade n3o justificam esse pressuposto. Como podemos
perceber pelos {ndices da Tabela 1, desde os anos 1870 até antes da Segunda
Guerra Mundial a relagio de pregos moveu-se constantemente contra a
produgio priméria. E lamentdvel que os fndices de pregos ndo reflitam as
variagdes de qualidade ocorridas nos produtos finais. Por isso nio foi possf-
vel levd-las em conta nestas consideragGes. Nos anos 1930, s6 era possfvel
comprar 63% dos produtos finais da indistria adquirfveis nos anos 1860
com a mesma quantidade de produtos primirios; ou seja, necessitava-se, em
média, de 58,6% mais produtos primdrios para comprar 2 mesma quanti-
dade de artigos finais da inddstria.> A relagio de pregos, portanto, moveu-
se de forma adversa A periferia, ao contrério do que teria acontecido se os
precos houvessem declinado de acordo com a reduggo de custos provocada
pelo aumento da produtividade.

Durante o auge da tiltima guerra, como em todo auge ciclico, a relagdo
moveu-se a favor dos produtos primérios. Mas, sem que haja ocorrido ne-
nhuma contragdo, j4 se vem operando o reajuste tipico gragas ao qual os pre-
gos primdrios vio perdendo a vantagem anteriormente adquirida.

Assinalar essa disparidade de pregos no implica formar um jufzo sobre
sua significa¢do a partir de outros pontos de vista. Com efeito, no tocante &
justiga, poder-se-ia argumentar que os pafses que se esforgaram por conse-
guir um alto grau de eficiéncia técnica ndo tinham porque dividir seus fru-
tos com o resto do mundo. Se o tivessem feito, n3o se haveria concentrado
neles a enorme capacidade de poupanga de que eles dispem; cabe indagar
se, sem isso, o progresso técnico teria avangado no ritmo to intenso que
caracterizou o desenvolvimento capitalista. Seja como for, af est4 essa técni-
ca produtiva A disposi¢io de quem tiver a aptidio e a perseveranga para
assimil4-la e aumentar a produtividade do préprio trabalho. Mas tudo isso
fica fora da presente introdugdo. O objetivo aqui buscado ¢ sublinhar um
fato ao qual, a despeito de suas projegdes consideréveis, ndo se costuma dar
a importancia que lhe cabe, quando se distingue o significado da industria-
lizagdo nos pafses periféricos.

3Segundo o relatério cirado. As cifras referentes aos anos 1930 chegam somente até 1938, inclusive. Os
dados apresentados sio os fndices médios de pregos da Cimara de Coméicio para as importagdes € ex-
portagdes britinicas, representativas dos pregos mundiais dos produtes primdrios e manufatusados, res-
pectivamente.
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2. Um raciocinio simples sobre o fendmeno que comentamos permite-nos
formular as seguintes consideragdes:

Primeiro: Os pregos nio baixaram de acordo com o progresso técnico,
pois enquanto, por um lado, o custo tendeu a baixar em virtude do aumento
da produtividade, por outro, elevou-se a renda dos empresdrios e dos fatores
produtivos. Nos casos em que a elevagio da renda foi mais intensa que a da
produtividade, os pregos subiram, em vez de diminuir.

Segundo: Se o crescimento da renda, nos centros industrializados e na pe-
riferia, tivesse sido proporcional a0 aumento das respectivas produtividades, a
relagio de pregos entre os produtos primdrios e os produtos finais da inddstria
nio teria sido diferente da que existiria se os pregos houvessem baixado estrita-
mente de acordo com a produtividade. E, dada a maior produtividade da in-
ddstria, a relagdo de pregos ter-se-ia deslocado em favor dos produtos primérios.

Terceiro: Uma vez que, na realidade, como se verificou, a relagdo se des-
locou num sentido desfavorével aos produtos primdrios, entre os anos 1870 e
os anos 1930, é evidente que a renda dos empresérios e dos fatores produti-
vos, nos centros industriais, cresceu mais do que o aumento da produtivida-
de, e na periferia, menos do que seu aumento correspondente.

Em outras palavras, enquanto os centros preservaram integralmente o fruto
do progresso técnico de sua induistria, os paises periféricos transferiram para
eles uma parte do fruto do seu préprio progresso técnico.!

4Vejamos o que diz a esse respeito o relatério citado, nas pp. 115 e 116:

“Uma piora da relagio de intercimbio a longo prazo, tal como a que afetou os produtores primérios
durante um perfodo prolongado, pode ser efeito das diferengas no ritmo de aumento da produtividade
na produgio de artigos primdrios e manufaturados, respectivamente. Se pudéssemos supor que a piora,
para os pafses de produgio primiria, reflete mais depressa 0 aumento da produtividade dos produtos
primdrios que dos manufaturados, o efeito da piora na relagdo de intercimbio seria menos grave, natu-
ralmente. Significaria apenas que, na medida em que os produtos primérios sio exportados, os efeitos do
aumento da produtividade sdo transferidos para os compradores de produtos primdrios nos palses mais
industrializados. Mesmo quando h4 uma falta quase completa de dados estatfsticos sobre os diferentes
ritmos de aumento da produtividade na produgdo priméria e na industria manufatureira, essa explicagio
das variagdes a longo prazo nas relagdes de intercimbio (...) pode ser descartada. Néo h4 divida de que
a produtividade aumentou mais depressa nos pafses industrializados que nos de produgao primdria. Isso
pode ser comprovado pela elevagio mais acentuada do padrio de vida durante o longo perfodo decorri-
do desde 1870. Portanto, as variagdes observadas na relagao de intercimbio ndo significam que a maior
produtividade da produgio prim4ria tenha sido transferida para os palses industrializados; ao contrério,
significa que os palses menos desenvolvidos, através dos pregos que pagaram pelos produtos manufaru-
rados, em relagao Aqueles que obtiveram para seus préprios produtos, sustentaram padrdes de vida cres-
centes nos palses industrializados, mas sem receberem, em troca disso, no prego de seus préprios produ-
tos, uma contribuigo equivalente para seu préprio padrio de vida.”
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3. Antes de explicarmos a razdo de ser desse fendmeno, que tem enorme
importincia para a América Latina, convém examinar como sio transferidos
os efeitos do aumento de produtividade.

Com esse propésito, a Tabela 2 apresenta um exemplo ilustrativo, no
qual se presume que os fndices de produtividade por trabalhador foram
maiores na inddstria do que na produgéo prim4ria. Para simplificar o exem-
plo, considerou-se que esta e aquela intervém em igual medida no produto

final.

TABELA 2

EXEMPLO DA FORMA COMO SE DISTRIBUI O FRUTO DO PROGRESSO
TECNICO ENTRE O CENTRO E A PERIFERIA

Produgio Produgio Produgie Relagées
priméria industrial total*
n 2 3) 1/3 x 100 2/3x 100
Planejamento

A produtividade aumenta de acordo com os seguintes indices:

100 100 100 - -
120 160 140 -

Primeiro caso:
Os custos diminuem de acordo com a produtividade, e os pregos, de acordo com os custos, sem
aumentar a renda.

100 100° 100 100 100
83,3 62,5 714 1167 87,5
Segundo caso:
Os custos diminuem como no caso anterior, mas a renda se eleva da seguinte forma:
100 100 100 100 100
120 180 150 80 120

Pregos resultantes depois dos aumentos da renda:
100 100° 100 100 100
99,9 12,5° 107,1 93,3 105

*Cifras correspondentes ao produto final
bParte do prego correspondente ao valor agregado na produgao industrial,
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Num primeiro caso, supde-se que, ao aumentar a produtividade de 100
para 120 na agricultura e de 100 para 160 na inddstria, a renda dos empresé-
rios e dos fatores produtivos nio sobe, e os custos € que sdo reduzidos. Quan-
do os pregos baixam de acordo com os custos, a redugo dos pregos primdrios
vem a ser menor do que nos industriais, conforme assinalam os fndices cor-
respondentes. E, por conseguinte, a relagio entre ambos desloca-se em favor
dos produtos primdrios, ou seja, de 100 para 116,7.

Essa é precisamente a relagdo que tetia permitido que os produtores pri-
mdrios participassem, com a mesma intensidade que os produtores industriais,
do incremento da produgio final. De fato, se a produtividade primdria au-
menta de 100 para 120, e se com 100 de produtos primdrios agora se pode
comprar, como acabamos de ver, 116,7 de produtos finais da inddstria, isso
quer dizer que os produtores primérios podem agora adquirir 140 desses pro-
dutos, em vez dos 100 de antes, ou seja, obtém um aumento da mesma inten-
sidade que o ocorrido na produgdo final, aumento este que, evidentemente,
também ¢é obtido pelos produtores industriais.

Esses resultados alteram-se sensivelmente quando as receitas variam, no
segundo caso. Suponhamos que, na inddstria, a elevagdo da renda seja maior
que o aumento da produtividade, e que, na produgio primdria, ambos sejam
iguais. Como resultado, a relagio de pregos desloca-se desfavoravelmente 2
produgio primdria, passando de 100 para 93,3, de maneira que os produtores
primérios, a despeito de seu aumento de produtividade de 100 para 120, sé
podem adquirir 112,0 de produtos finais, em contraste com os 100 anterio-
res. Inversamente, um célculo semelhante permite demonstrar que os produ-
tores industriais podem agora adquirir 168 de produtos finais, comparados
aos 100 que adquiriam antes.

Observe-se que, enquanto os produtores primdrios conseguem aumentar
suas aquisi¢6es de produtos finais menos intensamente do que aumentou sua
produtividade, os produtores finais beneficiam-se mais do que corresponderia
ao aumento da sua.

Se, em vez de supormos que a renda da produgio primdria subiu parale-
lamente a sua produtividade, houvéssemos suposto uma alta inferior, a rela-
¢do de precos, é légico, pioraria ainda mais, em prejufzo daquela.

A piora de 36,5% na relago de pregos, entre os anos 1870 e os anos 1930,
sugere a possibilidade de que tenha ocorrido um fendmeno desse tipo.
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4. Em sintese, se, apesar do maior progresso técnico na inddstria do que na
producio primdria, a relagdo de pregos piorou para esta tltima, em vez de
melhorar, dir-se-ia que a renda média por trabalhador aumentou mais inten-
samente nos centros industrializados do que nos pafses produtores da periferia.

Seria impossfvel compreender a razio desse fenémeno sem relaciond-lo
com o movimento ciclico da economia e com a forma como ele se manifesta
nos centros e na periferia, porque o ciclo é a forma caracterfstica de cresci-
mento da economia capitalista, e 0 aumento da produtividade é um dos fato-
res primordiais do crescimento.

No processo ciclico, hd uma disparidade contfnua entre a demanda e a
oferta globais de artigos de consumo produzidos nos centros ciclicos. Na fase
ascendente, a demanda ultrapassa a oferta e na descendente ocorre o inverso.

O volume e as variagbes do lucro estiao intimamente ligados a essa
disparidade. O lucro aumenta na fase ascendente e, com isso, tende a corrigir
o excesso de demanda através da alta dos pregos, e diminui na descendente,
com isso tendendo a corrigir o excesso de oferta pela baixa dos pregos.

O lucro ¢é transferido dos empresérios do centro para os produtores pri-
mdrios da periferia mediante a alta dos pregos. Quanto maiores s3o a concor-
réncia e o tempo necessdrio para aumentar a produgio primdria, em relagao
ao tempo das outras etapas do processo produtivo, e quanto menotes s3o 0s
estoques acumulados, tanto maior é a proporgio do lucro que vai sendo trans-
ferido para a periferia. Daf uma ocorréncia tfpica no curso da fase cfclica as-
cendente: os preos primirios tendem a subir mais acentuadamente do que
os pregos finais, em virtude da grande parcela de lucros que é transferida para
a periferia.

Se é assim, como explicar que, no correr do tempo e através dos séculos,
a renda do centro tenha crescido mais do que na periferia?

Nio h4 contradi¢do alguma entre esses dois fenémenos. Os pregos pri-
mérios sobem com mais rapidez do que os finais na fase ascendente, mas tam-
bém descem mais do que estes na fase descendente, de tal forma que os pregos
finais vao-se distanciando progressivamente dos primdrios através dos ciclos.

Vejamos agora as razdes que explicam essa desigualdade, no movimento
cfclico dos pregos. Vimos que o lucro se amplia na fase ascendente e se con-
trai na descendente, tendendo a corrigir a disparidade entre a oferta e a de-
manda. Se o lucro pudesse contrair-se da mesma forma que se dilatou, nio
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haveria razdo alguma para que ocorresse esse movimento desigual. Ele ocorre,
precisamente, porque a contragio nio se d4 dessa maneira.

A razdo é muito simples. Durante a fase ascendente, uma parte dos lucros
vai-se transformando em aumento de sal4rios, em virtude da concorréncia dos
empresdrios entre si e da pressio exercida em todos eles pelas organizag6es
trabalhistas. Quando, na fase descendente, o lucro tem que se contrair, a par-
te que se transformou nos citados aumentos perde sua liquidez no centro, em
virtude da conhecida resisténcia 2 queda dos saldrios. A pressdo desloca-se entdo
para a periferia, com forga maior do que a naturalmente exercivel, pelo fato
de n3o serem rigidos os saldrios ou os lucros no centro, em virtude das limi-
tagbes da concorréncia. Assim, quanto menos a renda pode contrair-se no
centro, mais ela tem que fazé-lo na periferia.

A desorganizagio caracteristica das massas trabalhadoras na produgio pri-
mdria, especialmente na agricultura dos paises da periferia, impede-as de con-
seguirem aumentos salariais compardveis com os que vigoram nos pafses in-
dustrializados, ou de manté-los com amplitude similar. A contragio da renda
— seja ela sob a forma de lucros ou saldrios —, portanto, é menos dificil na
periferia.

Seja como for, mesmo que se conceba na periferia uma rigidez parecida
com a do centro, isso teria como efeito aumentar a intensidade da pressio
deste sobre aquela. E que, nio havendo uma contragio do lucro periférico na
medida necessdria para corrigir a disparidade entre a oferta e a demanda nos
centros cfclicos, continua a haver nestes tiltimos uma acumulagio dos esto-
ques de mercadorias e uma contragio da produgio industrial e, por conse-
guinte, da demanda de produtos primdrios. E essa diminuiggo da demanda
acaba sendo tao acentuada quanto for preciso para obter a contragdo necessd-
ria da renda no setor primdrio. O reajuste for¢ado dos custos da produgio
primdria, durante a crise mundial, d4-nos um exemplo da intensidade que
esse fenémeno pode adquirir.

Nos centros ciclicos, a maior capacidade que tém as massas de conseguir
aumentos salariais na fase ascendente e de defender seu padrio de vida na
descendente, bem como a capacidade que tém esses centros, pelo papel que
desempenham no processo produtivo, de deslocar a pressio ciclica para a pe-
riferia, obrigando-a a contrair sua renda mais acentuadamente do que nos
centros, explicam por que a renda destes tltimos tende sistematicamente a
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subir com mais intensidade do que nos pafses da periferia, como fica patenteado
pela experiéncia da América Latina.

Nisso estd a chave do fendmeno pelo qual os grandes centros industriais
nio apenas preservam para si o fruto da aplicagdo das inovagdes técnicas a sua
prépria economia, como também ficam numa posi¢io favorével para captar
uma parte do fruto que surge no progresso técnico da periferia.

III. A AMERICA LATINA E A ALTA
PRODUTIVIDADE DOS ESTADOS UNIDOS

1. Os Estados Unidos sdo hoje o principal centro ciclico do mundo, como
o foi no passado a Gri-Bretanha. Sua influéncia econémica nos outros pa-
fses é evidente. E nessa influéncia, o enorme desenvolvimento da produti-
vidade daquele pafs desempenhou um papel importantfssimo. Afetou in-
tensamente o comércio exterior e, através de suas variagdes, o ritmo de
crescimento econdmico do resto do mundo, bem como a distribui¢do in-
ternacional do ouro.

Os pafses da América Latina, com um alto coeficiente de comércio exte-
rior, sdo extremamente sensfveis a essas repercussGes econdmicas. E justifics-
vel, portanto, examinarmos as projegdes desse fenémeno e os problemas que
elas trazem consigo.

2. Que os pregos nio baixaram de acordo com o aumento da produtividade,
nos Estados Unidos, ¢ um fato conhecido, ao qual as investigagbes recentes
de S. Fabricant deram uma expressio precisa. No perfodo abrangido por essas
investigagdes, ou seja, as quatro décadas anteriores 4 Segunda Guerra Mun-
dial, os custos da produgio manufatureira cafram num ritmo regular e persis-
tente. A movimentagio dos pregos n3o tem nada em comum com esse ritmo.
A produtividade crescente nio influiu neles, e sim na renda. Os saldrios subi-
ram, 2 medida que baixava o custo real. Mas nem todas as melhorias da pro-
dutividade manifestaram-se neles, pois uma parte aprecidvel refletiu-se na
diminuigdo da jornada de trabalho.
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O aumento da renda provocado pela maior produtividade estende-se, mais
cedo ou mais tarde, a toda a atividade econdmica, por um conhecido proces-
so que n3o vem ao caso recordarmos. As atividades em que o progresso técni-
co foi insignificante ou nio existiu, como certos tipos de servigos, também
aumentaram sua renda em virtude desse processo. Em alguns grupos sociais,
0 aumento ocorreu com grande lentiddo; enquanto isso, o restante da coleti-
vidade passou a desfrutar de beneficios que, 2 medida que se foi produzindo
o ajuste necessirio, tiveram que ser cedidos dqueles grupos. Mas os novos
aumentos da produtividade foram compensando, em geral amplamente, o que
ia sendo transferido para os grupos atrasados.

Nio haveria razdo para nos determos em assinalar esse fato, se ele ndo desse
um exemplo bastante ilustrativo do tipo de ajuste que a progressiva industriali-
zagio da América Latina ird necessariamente provocar. A industrializagao, ao
aumentar a produtividade, far4 subirem os sal4rios e encarecerd relativamente o
preco dos produtos primérios. Desse modo, ao elevar sua renda, a produgio
primdria ird captando gradativamente a parte do fruto do progresso técnico que
lhe teria competido pela baixa dos pregos. Como no caso dos grupos sociais
atrasados, € claro que esse ajuste significard uma perda de renda real nos setores
industriais, perda esta que ser4 tio menor quanto menor for seu coeficiente de
importagbes; no final das contas, entretanto, essa perda poderia ser generosa-
mente compensada pelo fruto de sucessivas inovagdes técnicas.

3. J4 foi dito noutro lugar que, uma vez que os pregos nio acompanham a
produtividade, a industrializa¢do ¢ o tinico meio de que dispdem os pafses da
América Latina para aproveitar amplamente as vantagens do progresso técnico.

Naturalmente, a teoria cl4ssica havia encontrado uma outra solugio. Se os
beneficios da técnica ndo se propagassem através dos pregos, eles se ampliariam
igualmente por meio da elevagio da renda. Acabamos de constatar que foi exa-
tamente isso que aconteceu nos Estados Unidos, assim como nos outros gran-
des centros industriais. Mas o mesmo nio sucedeu no resto do mundo. Para
isso, teria sido essencial que existisse no mundo inteiro a mesma mobilidade
dos fatores produtivos que se verificou no vasto campo da economia interna
daquele pafs. Essa mobilidade € um dos pressupostos essenciais da citada te-
oria. Na realidade, porém, surgiu uma série de obstéculos ao deslocamento
fécil dos fatores produtivos. Sem divida, os salérios dos Estados Unidos, tdo
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elevados em relagdo ao resto do mundo, teriam atrafdo grandes massas huma-
nas para aquela nagdo, as quais teriam exercido uma influéncia muito desfa-
vordvel nesses saldrios, tendendo a reduzir a diferenga que os separa dos do
resto do mundo.

Esse teria sido o efeito da aplicagdo de uma das regras essenciais do jogo
cldssico: reduzir sensivelmente o padrio de vida da populagio dos Estados
Unidos, em comparagio com os nfveis efetivamente alcangados.

Basta a enunciagdo desse fato para compreendermos que a protegio desse
padrio de vida, alcangado através de muito esforgo, tinha que prevalecer so-
bre as pretensas virtudes de um conceito académico. Mas as regras cldssicas
do jogo compdem um todo indivisfvel. E ndo é logicamente concebivel que,
eliminada uma delas, as outras possam servir para extrair normas absolutas
que regulem as relagbes entre os centros e os palfses periféricos.

4. Esse ponto ¢ ainda mais digno de reflexdo na medida em que o préprio pro-
gresso técnico dos Estados Unidos, tio superior a0 do resto do mundo, teve
como conseqiiéncia um outro desvio muito importante das referidas regras.
Como j4 se disse, os Estados Unidos chegaram a um coeficiente baixfssimo
de importagdes, nio superior a 3%. No ano de 1929, ele era de 5%. A queda
nZo é um fendmeno novo, mas de longa data. Nos tiltimos cem anos, a renda
nacional aumentou cerca de duas vezes e meia mais do que as importagoes.
O progresso técnico é um dos fatores que mais contribuem para explicar
esse fendmeno. Ainda que isso parega paradoxal, o aumento da produtivida-
de contribuiu para que aquele pais prosseguisse em sua polftica protecionista
€ a acentuasse, depois de atingir a etapa da maturidade econdmica. A explica-
¢do é simples. O progresso técnico, numa determinada época, ndo produz um
efeito igual em todas as inddstrias. Contudo, ao estender s indistrias de menor
progresso os saldrios aumentados, provocados pela grande produtividade das
inddstrias avangadas, as primeiras perdem sua posi¢io favordvel para compe-
tir com as inddstrias estrangeiras, que pagam saldrios menores. Se lembrar-
mos que, hoje em dia, os saldrios nos Estados Unidos s3o duas a duas vezes e
meia maiores do que na Gri-Bretanha, teremos uma idéia do significado des-
se fator. Assim, as atividades mais eficientes do que as externas, porém de menor
produtividade do que o nfvel médio do préprio pafs, precisaram de protegio.
Por exemplo, apesar do grande aperfeicoamento da técnica agricola, foi preciso
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proteger a agricultura para defender alguns de seus setores, que eram impor-
tantes em razio de sua renda relativamente alta, se comparada 4 dos concor-
rentes estrangeiros.

A Inglaterra seguiu uma politica diametralmente oposta, quando lhe com-
petiu funcionar como centro propulsor em épocas anteriores. Mas ndo se pode
afirmar que tornaria a fazé-lo e a desarticular sua economia, caso voltasse a
percorrer o mesmo caminho histérico. Os Estados Unidos constituem uma
unidade econ6mica poderosa e bem integrada e, em parte, devem isso a sua
politica deliberada, cuja transcendéncia, portanto, estamos muito longe de
desconhecer. Mas tampouco se pode ignorar que, para o resto do mundo, isso
trouxe condigdes incompativeis com o funcionamento da economia interna-
cional, tal como esta existia antes da Primeira Guerra Mundial, quando o centro
britinico ditava as regras do jogo na moeda e no comércio exterior.

5. Foi nessas novas condigbes de fato da economia internacional que come-
¢ou a se desenvolver o processo de industrializagio da América Latina. O pro-
blema fundamental estd na adaptagdo a essas condigdes — na medida em que
elas ndo possam ser transformadas —, procurando encontrar novas regras que
sejam compativeis com a nova realidade.

Enquanto isso nio ocorrer, continuard a prevalecer, com ligeiras inter-
miténcias, se quisermos, uma tendéncia pertinaz para o desequilibrio. A razio
dela encontra-se no seguinte fato: enquanto, nos Estados Unidos, como j4
vimos, vem diminuindo a quota de importagGes, nos paifses da América Latina
tende a elevar-se a quota de importagdes em délares, ficando eles obrigados
por essa alta a tomar medidas defensivas, a fim de atenuar seus efeitos. Os
motivos sdo diversos.

Primeiro: Justamente pelo fato de o progresso técnico ser maior nos Esta-
dos Unidos do que em qualquer outro lugar, a demanda de bens de capital que
aindustrializago traz consigo procura ser atendida preferencialmente nesse pafs.

Segundo: O desenvolvimento técnico manifesta-se continuamente em
novos produtos, os quais, a0 modificarem os estilos de vida da populagdo,
adquirem o cardter de novas necessidades, de novas formas de gastar a receita
da América Latina, que geralmente substituem formas de gasto interno.

Terceiro: A parte esses produtos, que representam beneficios técnicos ine-
gdveis, existem outros para os quais a demanda se desvia, em virtude da con-
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siderdvel forga de penetragio da publicidade comercial. Criam-se novas pre-
feréncias, que exigem importages, em detrimento das preferéncias que po-
deriam ser internamente atendidas.

Que nio € possivel fazer com que baixe sistematicamente a quota de im-
portagdes, por um lado, e deix4-la crescer liviemente, por outro, sob a influéncia
dos fatores que acabamos de ver, é uma afirmagio claramente comprovada
pelos graves acontecimentos dos anos 1930. Temos agora uma perspectiva
suficiente para compreender a significagio desses acontecimentos e derivar
deles os ensinamentos que vém em seu bojo. Antes, porém, convém mencio-
narmos um fato a mais.

J4 se afirmou que a industrializagio da América Latina, se efetuada com
discernimento, oferecer4 a possibilidade de aumentar sensivelmente a renda
nacional, por conferir um emprego mais produtivo as massas da populagio
atualmente empregadas em ocupagdes de baixissima produtividade.

O aumento da renda conseguido até agora, como jé se vé, significa acen-
tuar a agdo desses fatores sobre a demanda de importagbes em délares. Por
conseguinte, quanto mais aumenta a renda desses pafses, maior se torna sua
necessidade de importagdes. E com isso volta a se colocar a questdo da escas-
sez de délares, cuja importincia recomenda uma consideragio especial.

IV. O PROBLEMA DA ESCASSEZ DE DOLARES E
SUAS REPERCUSSOES NA AMERICA LATINA

1. T3o logo vio aparecendo certos sintomas de um problema de escassez de
délares, ¢ natural que se volte o olhar para um passado n3o muito distante, no
qual os Estados Unidos concentravam em seus cofres uma quantidade cada
vez maior do ouro do mundo, como podemos comprovar pelos Gréficos 1 e
2. Antes da Primeira Guerra Mundial, eles detinham 26,5% das reservas
mundiais e, quando do inicio da Segunda, j& haviam chegado a 50,9%; e,
embora tenham terminado essa guerra com 36,5%, eles vém agora aumen-
tando outra vez sua participagdo, a ponto de haverem acumulado novamente
cerca de metade das referidas reservas em 1948.
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GRAFICO 1
RESERVAS DE OURO DOS ESTADOS UNIDOS E DO RESTO DO MUNDO
(Bilhoes de délares)
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NOTA: Eliminou-se das reservas de ouro dos Estados Unidos a cifra em délares dos ativos liquidos a curto prazo
pertencentes aos pafses do resto do mundo, uma vez que eles representavam bens monetdrios destes ltimos ¢ nio
daquele pals. Dada a grande quantidade de tais ativos liquidos em certos perfodos, os resultados desse reajuste sio
importantes. Por exemplo, em 1947, os Estados Unidos detinham 60% do ouro do mundo, a0 passo que, eliminando-
se os depdsitos em délares, sua participagio se reduzia a 48,6% do ouro mundial.

Para fazer este reajuste, procedeu-se da seguinte maneira: (a) a partir de 1931 e até o0 ano de 1936, inclusive, usaram-
se os dados publicados pela Banking and Monetary Statistics (Washington, 1943), p4ginas 574 a 589, ¢, a partir de
1937, os da International Financial Statistics do Fundo Monet4rio Internacional (Washington, janeiro de 1949, p.
130); (b) para os anos anteriores a 1931, as cifras foram calculadas ucilizando-se os saldos liquidos da movimentagio
de capiais a curto prazo, de acordo com os dados da balanga de pagamentos dos Estados Unidos publicados em The
United States in the World Economy, Economic Series no. 23, United States, Department of Commerce, Burcau of
Foreign and Domestic Commerce. Nos Gréficos 1 ¢ 2, a parte das curvas anterior a 1923 nio pdde ser ajustada por
falta de dados. O total mundial foi extrafdo do Federal Reserve Bulletin até 1940, e, dessa data em diante, do Anudrio
do Banco Internacional de Ajustes da Basiléia.

Os dados referentes a 1948 sao preliminares. Todas as cifras foram calculadas 4 razdo de 35 délares por onga.
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GRAFICO 2
PARTICIPACAO DOS ESTADOS UNIDOS NAS RESERVAS MUNDIAIS DE OURO
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FONTE: Ver Grifico 1.

A escassez de délares significa que aquele pafs nio compra mercadorias e
servigos nem empresta dinheiro na medida em que os outros pafses necessi-
tam dessa moeda para cobrir suas necessidades, sejam elas justificadas ou n3o.
Sendo assim, € preciso recorrer 3s reservas monetérias e vender délares, ou
remeter ouro aos Estados Unidos.

Por mais que essa diminuigdo das reservas nio tarde a provocar pertur-
bages monetérias, a atragdo do ouro para o centro ciclico principal, apesar
de persistente, ndo constitui um mero problema monetério: ¢ a expressio
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manifesta de um fendmeno dindmico muito mais profundo, relacionado com
o ritmo e a forma de crescimento econdmico dos diferentes pafses.

Conforme seja o tipo de seu préprio crescimento, a agio do centro prin-
cipal pode manifestar-se, através das oscilagdes cfclicas, numa tendéncia con-
tfnua a expulsar o ouro que aflui para ele e a estimular o desenvolvimento
econbmico do resto do mundo, ou, ao contrério, a reté-lo tenazmente, com
efeitos adversos para as forgas dindmicas mundiais.

O centro ciclico britdnico atuou historicamente da primeira maneira. Foi
também isso o que fez o novo centro ciclico principal nos anos 1920. Mas
nio o fez nos anos 1930, nos quais prevaleceu a segunda dessas formas, e os
pafses do resto do mundo viram-se obrigados a reajustar suas relagdes com o
centro cfclico a fim de continuarem crescendo, apesar da influéncia depressiva
que ele exercia e de sua intensa absorgdo de moeda sonante.

Os paises da América Latina compartiram duramente com os outros a
experiéncia dos anos 1930. Assim, é compreensivel que, frente aos sintomas
presentes de um novo problema de escassez de délares, eles interroguem o
passado, com uma perspectiva melhor do que antes, para averiguar se os mes-
mos fatores que atuaram naquela época estio hoje tornando a ganhar folego.

2. Esses fatores concernem, porum lado, 3 maneira como se refletiram no resto
do mundo os fendmenos de contragio e auge do centro ciclico principal e, por
outro, A redugio sensfvel de sua cota de importagdes e outras parcelas passivas.

Quando o centro principal contrai sua renda, na fase ciclica minguante,
ele tende a propagar essa contragdo para o resto do mundo. Quando a renda
deste tltimo n3o diminui simultaneamente e com a mesma intensidade, mas
o faz com certo atraso, surge um desequilibrio na balanga de pagamentos: o
centro, por diminuir sua renda mais depressa, também restringe suas impor-
tagbes e demais parcelas passivas com mais intensidade do que o resto do
mundo, com o que este se vé forgado a lhe enviar ouro. Se fosse concebfvel o
equiltbrio — que ndo o é na realidade ciclica —, a balanga viria a se equili-
brar, no momento em que a redugdo das respectivas rendas atingisse a mesma
intensidade.

Pois bem, a contragdo ciclica ocorrida nos Estados Unidos depois de 1929
teria bastado para atrair grande parte do ouro expulso no auge anterior, como
acontecia tipicamente nos ciclos do antigo centro principal. Nesse caso,
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entretanto, entrou em agio um fator que nunca havia atuado na experiéncia
britinica: a queda do coeficiente de importagdes. Essa queda obedeceu prin-
cipalmente a dois fatos: por um lado, a elevagio das tarifas alfandegrias em
1929 e, por outro, a redugio mais acentuada nos pregos dos produtos prim4-
rios importados, em relagdo aos produtos finais da inddstria (que sdo os que
influem preponderantemente na renda nacional). No Grifico 3, podemos
aquilatar a intensidade desse fendmeno.

GRAFICO 3

COEFICIENTE DE IMPORTAGAO DOS ESTADOS UNIDOS
(Relagho entre as importagies e a renda)
(Percentagens)

1920 25 30 35 40 45

Fontes: Os dados relativos A renda foram extrafdos de S. Kusnezt, National Income and its Composition, Nova York,
1941, com respeito ao perfodo de 1919-1928; do Statistical Abstract of the United States, de 1948, quanto ao perfodo
de 1929-1947; ¢ de Economic Indicators, fevereiro de 1949 (U. 8. Government Printing Office, Washington, D.C.),
quanto ao ano de 1948, Os dados referentes 2s importagdes foram extrafdos de Staristical Abstract of the United Stases
e de Economic Indicasors.
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A redugio da quota de importagdes no centro ciclico principal acentua
a tendéncia 3 acumulagio de ouro, resultante da contragio da renda. Alj,
com efeito, as importag¢des caem com intensidade ainda maior do que no
resto do mundo, € o desequilibrio da balanga torna-se ainda mais adverso
para este dltimo. Para que a balanga se nivelasse, seria preciso nio apenas,
como no caso anterior, que as receitas do resto do mundo se contraissem
com a mesma intensidade que as do centro ciclico principal, mas ainda que
o fizessem com intensidade muito maior. A renda do resto do mundo teria
que cair abaixo da do centro ciclico principal, com for¢a tanto maior quan-
to mais houvessem cafdo a quota de importag6es e outras parcelas passivas.
Convém lembrar que essas outras parcelas, além das importagdes, também
se reduziram sensivelmente em virtude da cessagdo dos empréstimos exter-
nos dos Estados Unidos.

Depois de se haver atingido o ponto mais baixo da fase minguante,
em 1933, sobreveio uma nova fase crescente. De acordo com a experién-
cia ciclica britinica, o centro cfclico principal deveria ter mandado ouro
para fora, como havia ocorrido, com efeito, na expansio dos anos 1920.
O que se verificou, entretanto, foi o oposto diametral, e as reservas mone-
tdrias dos Estados Unidos cresceram com uma amplitude extraordindria,
mesmo eliminando das cifras, como foi feito em todos os gréficos, a gran-
de quantidade de reservas externas que, por outros motivos, haviam-se
depositado em délares naquele pais.

Nisso desempenhou seu papel a diminuigio da citada quota de importa-
¢Oes. Para que o centro principal deixasse de atrair ouro, depois da contragio,
e comegasse a expeli-lo, teria sido necessdrio que sua renda crescesse com muito
mais intensidade que a do resto do mundo: com tanta amplitude quanta fos-
se necessdria para, primeiro, compensar e, depois, superar os efeitos da queda
da quota. Por exemplo, quando a quota se reduz & metade, a renda do centro
principal tem que crescer o dobro da do resto do mundo, simplesmente para
contrabalangar os efeitos dessa redugio.

Longe de haver ocorrido esse crescimento relativamente maior, a renda
dos Estados Unidos demorou mais que a do resto do mundo para atingir o
nfvel a que havia chegado em 1929, a julgar pelo que aconteceu num grupo
importante de paises, como se pode observar no Gréfico 4.
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GRAFICO 4

RENDA NACIONAL DOS ESTADOS UNIDOS E
DE ONZE PAISES DO RESTO DO MUNDO
(Alemanha, Austrdlia, Canadd, Dinamarca, Franga, Holanda, Japio, Noruega,
Nova Zelindia, Reino Unido e Suécia)
(Indices: base 1929 = 100)
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Fontes: Dados extrafdos de S. Kusnezt, National Income and its Composition, Nova York, 1945, quanto 2 renda na-
cional dos Estados Unidos no perfodo de 1924-1928, inclusive (pp. 310-311); do Staristical Abstract of the United
States, 1948, quanto ao perfodo de 1929-1938; e de Eugene Staley, World Economic Development: Effects on Advanced

Industrial Countries, Montreal, 1945, quanto A renda correspondente a onze pafses (p. 144, Gréfico 13).

N3o é de estranhar, portanto, que o ouro tenha continuado a se acumular
pertinazmente no centro cfclico principal. Com efeito, foi enorme a concen-
tragdo de moeda sonante nos Estados Unidos. Praticamente toda a produgéo
de ouro monetdrio do mundo, sem ddvida muito abundante desde 1933, foi
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parar naquele pafs. Quanto 3s reservas do resto do mundo, elas declinaram
ligeiramente, como se observa na Tabela 1.

3. Seem seu desenvolvimento econémico, nos anos 1930, o resto do mundo
se houvesse prendido unicamente ao estimulo proveniente das importages e
das demais parcelas passivas dos Estados Unidos, o aumento da renda no res-
to do mundo teria sido muito menos intenso do que nesse pafs. A causa dis-
s0, como j4 se sabe, reside na agio depressiva da baixa da quota de importa-
¢bes, como tantas vezes se afirmou. Mas nio foi isso que aconteceu, como
acabamos de ver pelo Gréfico 3, uma vez que os pafses nele representados ele-
varam sua renda mais amplamente do que os Estados Unidos.

Se esses pafses, como os demais do resto do mundo, houvessem elevado
sua renda dessa maneira, sem modificarem, por sua vez, o coeficiente de
importages, é 6bvio supor que, em pouco tempo, ter-thes-ia sido impos-
sfvel continuar a fazé-lo sem um grave prejufzo para suas reservas moneté-
rias. Se isso ndo ocorreu, foi justamente porque, para atenuar a contragio
propagada a partir do centro, eles j& haviam reduzido anteriormente sua
quota de importagdes e outras parcelas, especialmente a das importagbes
procedentes dos Estados Unidos, que tiveram uma queda maior que as de
outras procedéncias.® Isso permitiu ao resto do mundo nio apenas crescer

*Examinaram-se no texto, com respeito aos Estados Unidos, os fatores que fizeram com que esse pafs
arrafsse ouro durante os anos 1930. Mas houve também uma atuagio dos fatores concernentes ao resto
do mundo que tenderam a expulsar o ouro. Entre estes, sdo de grande importincia os que se manifestaram
nas duas guerras mundiais. Os Estados Unidos adquiriram grandes quantidades de ouro através do abas-
tecimento dos paises aliados. Esse ouro sé poderia ser expulso por uma expansio inflaciondria da renda
daquele pais que fosse consideravelmente mais acentuada do que a ocorrida na realidade. Basta mencionar-
mos essa possibilidade para descarté-la. Mas esse ndo foi o inico fenémeno de redistribuigao do ouro
que teve por base as duas guerras. Parte do ouro que os Estados Unidos iam recebendo foi transferida
para pafses neutros ou que nio tiveram uma participagio ativa nos conflitos, a fim de cobrir seus saldos
positivos na balanga de pagamentos. Esse é um fendmeno normal no auge dos centros ciclicos, e do qual
a América Latina participou com um intenso crescimento de suas reservas metdlicas. Mas também ¢ natural
que grande parte do ouro retorne ao centro ciclico. Foi o que aconteceu no primeiro dos dois perfodos
pés-guerra, quando sobreveio a contragio nos Estados Unidos; as fases crescentes e minguantes ciclicas
no centro britinico também se haviam caracterizado por esse movimento de vaivém do ouro. H4 uma
particularidade, no entanto, no atual retorno do ouro da América Latina para os Estados Unidos: ¢
que esse retorno comegou antes de uma contragio naquele pafs. Isso se deve, como se tem afirmado,
a0 crescimento das importagdes, provocado pelo elevado {ndice de emprego e acentuado por fendme-
nos inflacionérios.

“Ver os grdficos relativos aos diferentes pafses, publicados em The United States in the World Economy,
péginas 67, 68 e 69.
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da maneira que cresceu, mas também, em diversos casos, empregar parte
de suas exportagdes em délares para reduzir suas dividas nos Estados
Unidos.

Por que o coeficiente das importagSes procedentes dos Estados Unidos
reduziu-se com maior severidade, no resto do mundo, do que o coeficiente
de todas as suas importagSes? Evidentemente, porque o déficit na balanga de
pagamentos era mais agudo no que dizia respeito ao délar. Se as importagGes
em outras moedas se houvessem reduzido com a mesma intensidade que nes-
ta, os prejuizos sofridos pelo comércio internacional, nos anos 1930, teriam
sido ainda mais graves, com a conseqiiente perda adicional de suas vantagens
cléssicas.

4. Quais foram as reagbes da América Latina aos fendmenos ocorridos du-
rante esse perfodo no centro ciclico principal? N3o se trata de repetirmos a
crénica, por demais conhecida, da forma como tais fendmenos se refleti-
ram nessa parte do continente, mas de procurarmos extrair deles as experi-
éncias que possam esclarecer e definir o que mais convém aos interesses la-
tino-americanos.

A reagdo latino-americana foi semelhante 2 de outros paises do resto do
mundo: reduzir o coeficiente de importagdes por meio da desvalorizagio
monetdria, da elevagio das tarifas alfandegdrias, das cotas de importagio ¢ do
controle cambial.

Nunca se haviam aplicado medidas semelhantes com o cardter geral da-
quela época, assim como nunca surgira anteriormente um problema de escas-
sez de libras, na época da hegemonia monetdria de Londres.

A necessidade imperiosa de reduzir prontamente as importagdes e de conter
a fuga de capitais explica a rdpida difusio do controle cambial. Mas este foi
nio apenas um instrumento para restringir as importagdes, como também para
desviar para outros paises, principalmente os da Europa, as importagdes que
antes provinham dos Estados Unidos, em fungdo de seu custo menor e de sua
maior adequagio as necessidades da América Latina. Dificilmente se poderia
negar, por razdes formais, esta verdade evidente: o controle cambial consti-
tuiu, em muitos casos, um instrumento “discriminatério” no comércio inter-
nacional, contrdrio is préticas sadias que tinha sido tdo custoso implantar,
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mediante a aplicagio geral da cléusula da nagio mais favorecida. Mas ¢é forgo-
so reconhecer que, quando um pais via-se privado dos délares necessdrios para
pagar suas importagdes essenciais, a Uinica safda dessa situago tdo critica pa-
recia residir em importagdes que pudessem ser pagas nas moedas recebidas
em pagamento pelas exportages.

Se essas outras moedas tivessem podido transformar-se em délares, a his-
téria teria sido muito diferente. Mas a escassez de délares afetava todo o resto
do mundo, e a compensagio multilateral acabava ficando entravada quando
o saldo final a ser pago nessa moeda superava as disponibilidades.

O controle cambial nio resultou de uma teoria, tendo sido uma im-
posigdo das circunstincias. Ninguém que tenha conhecido de perto as
complicagdes de toda sorte que esse sistema trouxe consigo poderia ter op-
tado por ele, caso houvessem surgido outras alternativas, ou se estivesse ao
alcance dos paises da América Latina a eliminagdo das causas profundas
desse mal.

5. Lamentavelmente, essas causas prolongaram-se em demasia. Transposto
o momento mais diffcil da crise mundial, e em pleno restabelecimento
econdmico, foi possfvel pensar no abandono do controle cambial. Mas o
modo de funcionamento do centro cfclico principal foi afastando essa pos-
sibilidade.

Basta observarmos o Gréfico 5, relativo as reservas monetdrias da Améri-
ca Latina, para compreender a natureza das dificuldades. Em geral, foram-se
gastando em importagdes ¢ outras parcelas passivas todos os délares que eram
incorporados s reservas, e ainda empregando parte destas nas referidas im-
portagbes. O controle cambial, como j4 foi dito, cumpriu a fungio de desviar
para outras partes as importagdes que no podiam ser cobertas dessa maneira.
E, apesar dele, nio foi possfvel evitar que o conjunto das reservas monetdrias,
durante os anos 1930, se mantivesse num nfvel sensivelmente inferior ao da
década precedente.

101



CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

GRAFICO 5
RESERVAS DE OURO DA AMERICA LATINA
(Milhoes de délares)
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Nota, Uma vez que, em relagdo aos primeiros anos desse perfodo, sé se dispoe, a partir de 1913, de cifras relativas a
sete palses (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Peru, Uruguai e Venezuela), apresentou-se a curva correspondente até
1939, e a essa curva foi superposta uma outra com mais cinco paises, a partir de 1929 (Colémbia, Equador, El Salva-
dor, Guatemala e México). Essas cifras correspondem apenas 3s reservas de ouro. Todos os dados foram expressos A
razio de 35 délares por onga.

Fontes: Banking and Monetary Statistics, Washington, 1943, quanto ao perlodo de 1913-1936; International Financial
Staristics, Washington, 1949, quanto ao perfodo de 1937-1939.

Foi esse o sentido do controle cambial naquela época. Bem ou mal admi-
nistrado, ele constituiu o instrumento de que se pdde dispor para atenuar as
graves repercussdes dos acontecimentos externos na atividade interna dos pafses
latino-americanos. Posteriormente, no entanto, sua fungio foi muito diferente.
O controle cambial foi e continua a ser empregado para conter os efeitos da
expansio inflaciondria interna sobre as importagGes ¢ outras parcelas passivas
da balanga de pagamentos. E claro que, nesse caso, o controle cambial nio
corrige os efeitos da inflagdo, mas desvia a pressio inflaciondria para a ativi-
dade interna, acentuando a alta dos pregos.

Por conseguinte, n3o caberia tecermos as mesmas consideragdes num caso
e no outro. Os fatores externos que impuseram o controle cambial nos anos
1930 escapavam completamente ao poder da América Latina. Em contra-
partida, os que predominam na atualidade dependem de nossa prépria vontade,
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como tém reconhecido em vérias ocasides os governos latino-americanos,
preocupados como estdo com a gravidade desse problema.

6. Mas é dificil, se ndo impossivel, determinar até que ponto a escassez de
délares, novamente enfrentada nos tltimos tempos em virios pafses da Amé-
rica Latina, é conseqiiéncia da baixa quota de importagdes dos Estados Uni-
dos ou dos fendmenos inflaciondrios a que j4 fizemos referéncia.

J4 explicamos como o alto {ndice de emprego atingido na América Latina
requer um volume considerdvel de importagdes em délares. Os Estados Uni-
dos, por outro lado, ao chegarem a uma cifra elevadfssima em sua renda
nacional, acrescentaram também suas importagdes da América Latina e dos
demais pafses do resto do mundo. Em 1948, o total de importagdes norte-
americanas chegou a 6,9 bilhées de délares, com um caoeficiente de 3%. Com
o coeficiente de 5% registrado em 1929, as importagdes teriam chegadoa 11,5
bilh&es. Essas cifras refletem a magnitude dos efeitos produzidos pela baixa
dessa quota.

Ainda é cedo para dizer se a participagdo correspondente 3 América Lati-
na nessas importagdes é ou nio suficiente para lhe proporcionar meios ade-
quados para cobrir suas necessidades de importagio, juntamente com as de-
mais parcelas passivas que ela tem que pagar aos Estados Unidos. Ainda nio
é possivel formar um jufzo definitivo. As informagdes ainda sdo muito defi-
cientes e ndo permitem examinar a composi¢do das importagGes, no grau ne-
cessdrio para determinar que parcela de seu aumento foi provocada pela
redistribui¢do de renda que ¢ tipica da inflagdo. J4 se conhecem casos que
revelam ter havido um emprego de quantidades aprecidveis de délares em
importagdes totalmente alheias ao propésito da industrializagio ou da meca-
nizagdo da agricultura, mas nfo se sabe dizer até que ponto esses casos repre-
sentam um fenémeno geral.

7. Seja como for, 0 que vem sucedendo nessas ocasides deveria ser objeto de
uma atengdo muito especial. Para tomarmos apenas um caso ilustrativo, ndo
deixa de ser sintomdtica a natureza das recomendagdes que acabam de ser
formuladas pela Comissao Técnica Mista Brasil-Estados Unidos, em seu in-
teressante relatério sobre o Brasil.
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H4 uma grande analogia entre as medidas contempladas pela missdo, em
matéria de importagbes, € as que vdrios pafses da América Latina viram-se
forgados a tomar nos anos 1930, como foi lembrado anteriormente.

Nio obstante o grande crescimento das exportagdes brasileiras em déla-
res, a missao comprovou que elas nio sio suficientes para atender As importa-
¢bes na mesma moeda. Assim, ela aprovou a restrigo das importagbes no
essenciais, por meio de uma aplicagdo mais eficaz do sistema de controle cam-
bial, e reconheceu a necessidade de “obter essas importagaes essenciais, tanto
quanto possfvel, de pafses de moedas fracas, com os quais (o Brasil) teve uma
balanga favor4vel nos tiltimos anos”; e acrescentou: “uma medida que poderia
ajudar a reduzir o total de importagdes em moeda forte seria uma revisao, por
parte das autoridades controladoras, de todas as compras na zona do délar
que os ministérios do governo brasileiro e as reparti¢oes autdnomas se pro-
poem realizar”.”

Nio deixa de chamar a atengio que, num relatério dessa natureza, se pre-
conize nio apenas a restri¢do das importagdes mediante o controle cambial,
mas também a aplicagio de medidas de tipo “discriminatério”.

Se isso for unicamente o reconhecimento de uma necessidade transitéria
de aliviar a pressio da balanga de pagamentos, o caso nio terd maior
transcendéncia. Se for, no entanto, a expressio de um fato mais fundamental
e persistente, haverd motivos de séria preocupagdo para os pafses latino-ame-
ricanos.

8. J4 existe uma experiéncia suficiente para nos convencer de que o comércio
multilateral é o que mais convém ao desenvolvimento econdémico da Améri-
ca Latina. Poder vender e comprar nos melhores mercados respectivos, ainda
que eles sejam diferentes, sem dividir o intercimbio em compartimentos es-
tanques, constitui a férmula ideal. Que as vendas feitas 3 Europa tenham que
ser compensadas estritamente mediante compras na Europa, e mais, em cada
um dos pafses europeus, sem que os saldos possam ser empregados para com-
prar nos Estados Unidos o que melhor satisfaga s necessidades de nosso de-
senvolvimento econémico, n3o € uma solugdo que traga em si os beneficios
inegdveis do multilateralismo.

"Relatério da Comissio Técnica Mista Brasil-Estados Unidos, capftulo 11, Rio de Janciro, 1949.
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Mas, para que a compensagio multilateral seja vidvel, é necessdrio que a
Europa tenha uma sobra de délares para pagar por seu excedente de compras
na América Latina, depois de satisfazer suas préprias necessidades de impor-
tagdes norte-americanas.

Foi essa, sem divida alguma, a dificuldade encontrada pela Comissio
Técnica Mista Brasil-Estados Unidos. E, diante dessa dificuldade, s6 lhe res-
taram dois caminhos: o que ela sugeriu ao Brasil, ou o de lhe recomendar a
aplicagdo de restrigbes iguais a todos os paises, em prejufzo n3o apenas das
exportagdes dos pafses com os quais o Brasil tem saldos favordveis, mas tam-
bém do ritmo de seu crescimento econdémico.

9. Os acontecimentos verificados nos anos 1930 parecem ter deixado a con-
vicgo de que ndo é possivel esperar uma solugdo de cardter fundamental no
comércio com os Estados Unidos. Com efeito, a se manter o baix{ssimo coe-
ficiente atual de importagGes, mesmo na hipétese favordvel de que perdure o
emprego méximo naquele pafs, suas importag6es poderdo mostrar-se insufi-
cientes para resolver o problema latente da escassez de délares. Se, com o em-
prego médximo, as receitas crescerem no futuro a um ritmo que dificilmente
poderia ultrapassar em muito os 3% ao ano, um crescimento paralelo das im-
portagdes procedentes do resto do mundo nio poders significar um alfvio
muito sensfvel.

Mas serd que nio se deve admitir, de forma alguma, a possibilidade de
que aumente o coeficiente de importagdes daquele pais, permitindo que estas
cresgam num ritmo mais rdpido do que a renda nacional?

Essa possibilidade existe. A persistente atragdo do ouro por um centro
ciclico principal s6 é teoricamente concebivel quando h4 uma margem apre-
cidvel de fatores produtivos desocupados.

Nio serd possivel a repeti¢io de fendmenos semelhantes aos ocorridos nos
anos 1930, se os Estados Unidos conseguirem manter seu nivel mdximo de
emprego, e se o resto do mundo, assim estimulado pelo centro principal, tam-
bém conseguir implementar uma politica andloga de pleno emprego de seus
fatores produtivos em crescimento.

Pelo que foi dito ao explicarmos a experiéncia adversa daqueles anos, se
nio tivesse existido o pleno emprego nos Estados Unidos, o resto do mundo
ndo teria conseguido manter continuamente, em relagio aquele pafs, uma quota
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de importagdes que nio se ajustasse 2 quota dos Estados Unidos em relagdo
ao resto do mundo, uma vez que nenhum pafs é capaz de suportar um déficit
permanente na balanga de pagamentos. Entretanto, mesmo havendo o em-
prego méximo, os fatos poderiam ter ocorrido de maneira muito diferente.
Justifica-se um breve raciocfnio para demonstrar isso.

Suponhamos que, gragas ao coeficiente relativamente alto do resto do mundo
ou, se preferirmos, 3 ampliagdo desse coeficiente, em virtude da industrializa-
¢do da América Latina, aumentasse intensamente a demanda de exportagdes
dos Estados Unidos. Suponhamos também que, em virtude do crescimento dos
fatores produtivos, o aumento anual da renda fosse de 6.000, para tomarmos
uma cifra qualquer, dos quais 4.000 correspondessem aos fatores empregados
nas industrias de exportagio, para satisfazer dquela grande demanda, e 0s 2.000
restantes correspondessem aos empregados nas inddstrias destinadas &s necessi-
dades internas, com um volume equivalente de produgo.

E 6bvio que esse volume seria insuficiente para atender A demanda inter-
na, provocada pelo gasto dos 6.000 de renda. Haveria, portanto, um excesso
da demanda em relaggo 4 oferta, o qual, nio podendo ser internamente satis-
feito, por estarem todos os fatores plenamente ocupados, teria que ser cober-
to por importagdes, fazendo-as crescer no volume indispensével para atender
ao déficit de produgdo para as necessidades internas.

Se os fatores produtivos ndo estivessem plenamente ocupados, o exceden-
te da demanda sobre a oferta tenderia a estimular preferencialmente a produ-
¢do interna; e as importagdes, longe de crescerem proporcionalmente ao exce-
dente, como acabamos de ver, aumentariam apenas num volume exfguo: na
parte desse excedente que se manifestasse somente na demanda externa, em
virtude do baixfssimo coeficiente de importagdes.

Nio caberia nos estendermos num raciocfnio mais complexo, dado o
cardter desta resenha. Devemos apenas assinalar que, para haver a atuagio de
um mecanismo semelhante, seria indispens4vel que o resto do mundo pudes-
se fornecer aos Estados Unidos 0 aumento de importages exigido por sua
demanda maior; do contrério, o processo seria inflacion4rio. Por outro lado,
também seria necessirio que os pafses que aumentassem seu coeficiente ou
sua renda real pudessem contar com os recursos necessdrios para enfrentar
desequilibrios transitérios em suas balangas de pagamentos, durante a reagio
do centro cfclico principal.
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10. Em sintese, quando o centro ciclico se encontra em pleno emprego, qual-
quer aumento de suas exportages para o resto do mundo, provocado pela
agio deste, tende a ser acompanhado por um aumento correspondente das
importag6es (ou de outras parcelas passivas); e 0 ouro no tende a se concen-
trar no centro, em prejuizo dos demais paises.

E claro que, para isso, seria indispensdvel que o centro nio reduzisse sua
quota de importagbes. Mas qual seria o objetivo dessa medida, j4 estando
empregados todos os seus fatores produtivos? E compreensivel que, quando
existem fatores ociosos, haja interesse em aumentar a ocupagio, substituindo
as importagbes pela produgio interna. E igualmente compreensivel que, mes-
mo havendo pleno emprego, um pafs evite que algumas industrias de consu-
mo interno se vejam sacrificadas pela concorréncia externa, em favor das in-
dustrias de exportagio, como aconteceu no centro ciclico britdnico durante o
século XIX. Mas nio faria sentido em termos econémicos, num caso de ple-
no emprego, reduzir em geral o coeficiente de importagdes ¢ estimular o de-
senvolvimento de certas indiistrias de consumo interno i custa das importa-
¢oes e das exportagbes.

Por conseguinte, se ndo houvesse uma perturbagio na interagdo esponti-
nea das forgas econdmicas, num estado de plena e crescente ocupagio do cen-
tro ciclico principal, estaria aberto o caminho para a solugdo do problema
fundamental que tanto preocupa os pafses da América Latina ¢ os demais pafses
do mundo. E verdade que, com isso, aumentaria o coeficiente de importa-
¢oes dos Estados Unidos, mesmo que nio se tocasse nas tarifas atuais, e sua
interdependéncia em relagio ao resto do mundo ficaria fortalecida. Por af se
conseguiria também demonstrar que, ao atingir seu objetivo de pleno empre-
g0, aquele pafs atinge simultaneamente dois outros objetivos primordiais de
sua politica econdmica: promover ativamente o comércio internacional e es-
timular a industrializagio da América Latina.

11. Permitam-nos, ao encerrar esta parte, uma outra consideragdo tedrica
muito pertinente aos assuntos que acabam de ser abordados. Até o presente
nio se havia alcangado nenhum resultado positivo no esforgo de interpretar,
com a ajuda da teoria cldssica, as variages das balangas de pagamentos ¢ das
movimentagdes internacionais do ouro na década de 1930. Esse esforgo difi-
cilmente teria sucesso, uma vez que a teoria cl4ssica, como se sabe, baseia-se
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no pressuposto do emprego pleno. Se esse pressuposto viesse a confirmar-se
na realidade, seria possfvel comprovar a validade essencial do raciocfnio cl4s-
sico a respeito das movimentag6es do ouro, sem prejufzo, € claro, das corre-
¢Oes parciais exigidas pela teoria. Como disse lord Keynes em sua Teoria geral,
havendo o pleno emprego, novamente nos encontrariamos, com toda a segu-
ranga, no mundo ricardiano. Nio € de estranhar, portanto, o sentido das pa-
lavras que ele escreveu a esse respeito em seu artigo péstumo do Economic
Journal: “Nao é a primeira vez que me sinto levado a lembrar aos economistas
contemporineos que os ensinamentos cldssicos encerravam algumas verdades
permanentes, de grande significagio; se hoje nos inclinamos a esquecé-las, é
porque as vinculamos com outras doutrinas, que ndo poderfamos aceitar sem
muitas reservas. Nessa matéria, h4 correntes que trabalham num plano pro-
fundo, forgas naturais, como poderfamos chami-las, e até ‘a mio invisfvel’,
que procuram levar-nos ao equilibrio (...).”® Sem duvida, para que o remédio
cldssico possa funcionar, ¢ essencial que as tarifas e os subsidios & exportagio
nio neutralizem progressivamente a influéncia disso. Nesse sentido, a atual
disposigdo de nimo do governo dos Estados Unidos e também, segundo creio,
a de seu povo ddo-nos uma certa tranqiiilidade proviséria, a julgar pelas pro-
postas submetidas & consideragdo da Conferéncia sobre Comércio e Empre-
go. Trata-se de propostas sinceras e completas, apresentadas em nome dos
Estados Unidos e expressamente voltadas para permitir a agdo do remédio
cléssico.

V. A FORMAGCAO DO CAPITAL NA AMERICA LATINA E
O PROCESSO INFLACIONARIO

1. Em tltima instdncia, a margem de poupanga depende do aumento da pro-
dutividade do trabalho. Se foi possfvel, em alguns pafses da América Latina,
alcangar um grau de produtividade tdo satisfatério que, mediante uma politi-
ca criteriosa, permitiu reduzir a proporgdes moderadas a necessidade de capital

8Lord Keynes, “The Balance of Payments of the United States”, The Economic Journal, junho de 1946.
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estrangeiro para suprir a deficiéncia da poupanga nacional, na maior parte
deles se reconhece que o concurso desse capital é indispensdvel.

Com efeito, a produtividade desses pafses é muito baixa, porque falta
capital; e falta capital por ser muito estreita a margem de poupanga, em virtu-
de dessa baixa produtividade. Para romper esse circulo vicioso, sem deprimir
exageradamente o atual consumo das massas, em geral muito baixo, é neces-
sdria a ajuda transitéria do capital estrangeiro. Se sua aplicagio for eficaz, o
aumento da produtividade, a0 longo do tempo, permitird desenvolver a pré-
pria poupanga e com ela substituir o capital estrangeiro, nas novas inversdes
exigidas pelas inovagdes técnicas e pelo crescimento da populagio.

2. Entretanto, a tipica escassez de poupanga, em grande parte da América
Latina, n3o provém apenas dessa margem estreita, mas também de sua utili-
zagio inadequada, em casos muito freqiientes. A poupanga significa deixar de
consumir e, portanto, é incompativel com algumas formas peculiares de con-
sumo em grupos de renda relativamente alta.

As grandes disparidades da distribuigo da renda podem ser e tém sido,
historicamente, um fator favorecedor da acumulagio de capital ¢ do progres-
so técnico. Sem desconhecer o que isso significou também nesses paises, h4
exemplos notérios e freqiientes de como essas disparidades distributivas esti-
mulam formas de consumo caracteristicas dos paises de alta produtividade.
Assim, com freqiiéncia, hd um malogro de importantes possibilidades de
poupanga e de um emprego eficaz das reservas monetdrias em importagdes
produtivas.

Foi 0 aumento da produtividade que permitiu aos Estados Unidos, €, em
menor grau, a outros paises industrializados, reduzir a jornada de trabalho,
aumentar a renda real das massas e elevar seu nivel de vida, além de aumentar,
em grau considerdvel, os gastos publicos. E tudo isso sem prejuizo de uma
enorme acumulagio de capital.

E fato conhecido que os gastos publicos, que nas grandes nagées indus-
trializadas constitufam uma proporgao relativamente pequena da renda inter-
na em meados do século XIX, compéem hoje uma elevada proporgao dela.
$6 o0 aumento da produtividade é que permitiu esse incremento.

Os paises da América Latina n3o fugiram a essa tendéncia geral. E se, nos
lugares onde a produtividade ¢ alta e a acumulagdo de capital é considerdvel,
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o crescimento da cota de gastos fiscais é objeto de preocupagio, maior ainda
serd ele nos pafses em que é necessério destinar 3 poupanga uma parcela apre-
cidvel da receita interna. E que a poupanga é necessdria para conseguir o au-
mento de produtividade sem o qual ser4 ilusério o propésito de elevar o pa-
drio de vida das massas.

No fundo, estamos diante de um problema de avaliagio das necessidades.
Os recursos para satisfazer as enormes necessidades privadas e coletivas da
América Latina sio relativamente escassos; e a possfvel contribuigio do capi-
tal estrangeiro também ¢ limitada. Assim, é preciso avaliar essas necessidades
em fungio da finalidade buscada, a fim de distribuir esses recursos limitados
da forma mais conveniente. E, se essa finalidade consiste em aumentar o bem-
estar mensurdvel da coletividade, o aumento do capital por homem tem que
ocupar um lugar prioritdrio de grande destaque. Nesse sentido, existem tipos
de investimentos ptiblicos ou privados de utilidade indiscutivel mas que nio
tornam o trabalho mais produtivo; ndo poderd sair deles, portanto, o aumen-
to de poupanga para as novas inversges. Em contrapartida, os investimentos
equivalentes realizados em bens de capital eficazes aumentam imediatamente
a produtividade do trabalho e desenvolvem uma margem de poupanga que,
transformada em novas inversdes, traz novos aumentos de produtividade.

Por essas e outras consideragdes, que fariam com que se ampliassem so-
bremaneira estas p4ginas, o problema da formag3o do capital é de transcen-
dental importancia.

3. A pressio considerdvel das necessidades privadas e coletivas sobre uma
quantidade relativamente escassa de recursos costuma trazer consigo fenéme-
nos inflacion4rios, como os que, com muita razdo, preocupam os governos
nessas ocasides. Ao mesmo tempo, foi-se desenvolvendo um modo de pensar
que ndo se manifesta apenas nos setores favorecidos, mas também naqueles
que, atentando unicamente para o interesse geral, consideram que a inflagdo
¢ um meio indubitdvel de capitalizagio forgada, nas situagbes em que a pou-
panga espontinea é notoriamente insuficiente.

Essa é uma tese digna de um exame cuidadoso. Dada a generalidade do
processo, hd uma profusdo de fatos que oferecem um campo fértil de inves-
tigagdo, a partir da qual ser4 possivel avaliar seu valor e seu alcance. Enquanto
isso, algumas reflexdes talvez possam contribuir para a exposigio dessa questio.
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Dispomos, antes de mais nada, de uma comprovagio indiscutivel: o
estimulo consecutivo 4 expansdo do meio circulante levou a um alto indice
de emprego e, portanto, a um aumento real da renda. Mas parece que grande
parte desse efeito foi conseguida numa fase de crescimento moderado, ante-
rior ao processo agudo de inflagdo. Assim, 2 medida que esse processo se foi
desenrolando, o aumento do emprego e da renda real foi cada vez menor,
enquanto maior foi o dos pregos, com os conseqiientes transtornos na distri-
bui¢io da renda total.

Essa experiéncia implica um ensinamento positivo e outro negativo.’ O
positivo concerne de imediato ao assunto mencionado, uma vez que o au-
mento do emprego veio ampliar a margem potencial de poupanga. Mas o
ensinamento negativo também lhe diz respeito. O fato de se haver exagerado
o estimulo necess4rio para atingir a ocupagdo méxima levou, internamente, a
uma pressio inflaciondria excessiva, a qual, ao se dilatar novamente a quota
de importagBes anteriormente comprimida pela guerra, quando houve a re-
novag3o posterior do intercimbio, esgotou grande parte do ouro e dos déla-
res previamente acumulados.

4. AsinformagGes fragmentadas de que dispomos sugerem mais de uma ddg-
vida acerca de se haver ou n3o sabido utilizar essas reservas, levando estrita-
mente em conta o que é exigido pelo desenvolvimento econdmico da Améri-
ca Latina. Para poder esclarecer as ddvidas apontadas, seria interessante
averiguarmos em que medida as citadas reservas foram preferencialmente des-
tinadas A importagio dos bens de capital mais necessdrios, em que outra me-
dida foram gastas em artigos ndo essenciais, ou que correspondem apenas aos
estilos de vida dos grupos de alta renda, ¢ até que ponto serviram para cobrir
a safda de capitais provocada pelo desenvolvimento da inflagdo.'

Com efeito, demonstrou-se a possibilidade de uma politica racional de emprego dos fatores desocupa-
dos ou mal ocupados. Noutras épocas, as exportagdes haviam constitufdo o fator dindmico preponde-
rante. Contudo, depois da crise mundial, elas se demonstraram insuficientes para desempenhar bem seu
papel de estimulagio do crescimento. Durante os anos 1930, em alguns paises da América Latina, j4 se
havia conseguido, mediance uma polftica de estimulo interno, suprir a debilidade do fator dindmico
externo. Para isso, foi necessario reduzir o coeficiente de importagées, como se explicou num outro rex-
to. Os acontecimentos verificados com o advento da Segunda Guerra Mundial demonstraram quao maior
era a distdncia que se poderia percorrer por esse caminho. E que a guerra impés a compressao violenta do
coeficiente, uma vez que aumentou a forga do fator de estimulago externo.

19 sugestivo constatar que os depésicas de particulares da América Latina nos Estados Unidos alcanga-
vam 729 milhaes de délares em 30 de junho de 1947.
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Essas diferentes formas de utilizagdo das divisas estdo estreitamente liga-
das &s conseqiiéncias internas da inflagdo. A alta de precos, ao gerar lucros
extraordindrios, coloca nas mios de um grupo relativamente pequeno gran-
des possibilidades de poupanga, como sempre ocorre quando € assim alterada
a distribui¢do da renda. Seria também de grande interesse indagar até que ponto
essas possibilidades se traduziram numa poupanga efetiva, e se a aplicagdo dessa
poupanga foi feita da forma mais produtiva para a coletividade.

Se de fato uma parcela considerdvel dos lucros resultantes da inflaggo ti-
vesse sido poupada e eficazmente investida, aqueles que defendem a tese aqui
mencionada teriam um ponto de apoio muito valioso. Lamentavelmente,
porém, nio dispomos de elementos fidedignos que permitam que nos pro-
nunciemos a esse respeito. As cifras isoladas nio justificam nenhuma genera-
lizagio. Contudo, os dados apresentados pela Comissdo Técnica Mista Bra-
sil-Estados Unidos, com respeito ao Brasil, sao ilustrativos. As grandes empresas
reinvestiram 30 a 40% de seus lucros em 1946 e distribufram o restante aos
acionistas. O valor distribufdo por todas as empresas teria alcangado 12 bi-
lhGes de cruzeiros, dos quais a quarta parte, ou seja, apenas 3 bilhdes, foram
poupados de diferentes maneiras.!' Do total do lucro, portanto, constatarfa-
mos terem sido investidos apenas cerca de 50% em forma direta e indireta, se
essas cifras forem combinadas.

Nesse caso, a propor¢io consumida terd sido importante. E como os gru-
pos de renda elevada tém também um alto coeficiente de importagbes, nio é
de estranhar que uma parte considerdvel das divisas acumuladas tenha sido
gasta em artigos ndo essenciais para o desenvolvimento econdmico, confor-
me se depreende de outras informagbes da mesma fonte.

H4 ainda um outro aspecto a esclarecer. Supondo-se que, em determina-
das circunstincias, uma certa expansio inflacionéria fosse considerada como
o melhor expediente prético, dada a escassez de poupanga, existiriam meios
de promover um melhor cumprimento desse objetivo, atenuando, ao mesmo
tempo, as graves conseqiiéncias da inflaggo. O Estado tem em seu poder re-
cursos que the permitem estimular a inversio de grande parte dos lucros e da
renda inflaciondrios através do gravame progressivo daquilo que é gasto e
consumido, ao mesmo tempo que se libera ou isenta aquilo que é investido,

VRelatério da Comissio Técnica Mista Brasil-Estados Unidos. Parte I11.
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e também mediante o desvio, através do controle cambial ou dos impostos,
daquilo que tende a ser empregado em importagdes incompatfveis com um
ritmo intenso de crescimento econdmico.

Todavia, é claro que esses recursos também podem servir para empregar
em maiores gastos fiscais aquilo que poderia constituir uma poupanga, em
prejufzo do incremento da produtividade nacional.

5. Logicamente, se existem grupos que se beneficiaram consideravelmente
da inflagdo, h4 outros que tém que ter sido prejudicados. Até hoje, ainda ndo
se fizeram estudos conclusivos. Mas o fenémeno atual nio parece apresentar
diferengas essenciais das inflagdes anteriores. A classe média e os grupos de
renda fixa foram, em geral, os que pagaram uma enorme parte da transferén-
cia da renda real para os empressrios e demais favorecidos. Os sindicatos mais
bem organizados da classe trabalhadora conseguiram, quase sempre com atraso,
alcancar a alta de pregos, através do aumento dos sal4rios, e, em alguns casos,
superé-la; mas nio dispomos de cifras v4lidas que permitam que nos certifi-
quemos de até que ponto foi possivel haver uma melhora do conjunto, e nio
apenas de alguns setores. Todavia, ndo devemos esquecer que o aumento do
emprego, na primeira fase do fenémeno expansivo, comumente significou um
aumento real da renda da familia trabalhadora, mesmo quando os saldrios ndo
se ajustaram 2 alta dos pregos.

Toda essa redistribuigdo da renda, provocada pela inflagdo, gera nos gru-
pos favorecidos a ilusio de que h4 um aumento da riqueza da coletividade em
geral, mesmo quando a renda real deixa de crescer apreciavelmente, depois de
transposto o perfodo inicial de expansio moderada. Essa € a ilusdo tipica da
fase de euforia e prodigalidade; nela ndo se renovam os bens de capital, por
exemplo: nos transportes e em outros investimentos publicos e privados, em
pouco tempo j4 se comega a gastar grande parte do aumento anterior das re-
servas monetdrias. Tudo isso significa consumir o capital acumulado e, por
conseguinte, nio pode ser tomado como um aumento real da renda. A ilusio
comeca a se desfazer na segunda fase, a das tensGes crescentes, e acaba desapa-
recendo na terceira: a dos reajustes dolorosos.

A primeira fase parece haver terminado na América Latina. E, enquanto
se vai desenrolando a segunda, evidenciam-se antagonismos sociais agudos,
que conspiram contra a eficdcia do sistema econémico em que vivemos.
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Cria-se uma atmosfera desfavorével para seu desenvolvimento regular, e
aparecem alguns tipos de intervengio governamental ou de medidas fis-
cais que tendem a prejudicar a iniciativa privada e o sentido da responsa-
bilidade individual. Decorre daf que a inflagdo, depois de aumentar
exageradamente a remuneragio do empresério, acaba por comprometer sua
eficdcia, que é de importincia primordial para o crescimento dos pafses
da América Latina.

6. O Estado ndo tarda a participar, através dos impostos, de uma parcela
aprecidvel dos lucros inflacionérios do empresirio. Seja como for, a2 am-
pliagdo das despesas fiscais, que é uma conseqiiéncia dessa participagio,
levanta um problema nio menos grave do que os outros, no momento em
que desaparecem os lucros inflacionérios e se impde a necessidade de
correlacionar adequadamente com o custo de vida os soldos e saldrios pagos
pelo Estado, com um evidente risco de que novamente se eleve a propor-
¢do do conjunto de gastos fiscais na receita total, em prejufzo da forma-
¢do de capital.

7. Somente o exame imparcial dos fatos que mencionamos, e de outros sur-
gidos desse exame, permitir4 chegarmos a conclusdes vélidas a respeito da in-
flagdo como instrumento de poupanga coletiva. Quaisquer que sejam as ci-
fras obtidas, entretanto, nio serd possivel negar que a inflagdo tendeu a
desestimular algumas formas tipicas de poupanga espontinea que, em alguns
dos pafses latino-americanos, haviam chegado a adquirir uma importincia
crescente. Nisso estd o germe da poupanga futura para a industrializagio,
quando for possfvel retornar 2 estabilidade monetéria, de acordo com as no-
vas regras do jogo impostas pela nova realidade. Afinal, se a poupanga forgada
passfvel de ser acumulada com a inflaggo sai de camadas numerosas da cole-
tividade, sem que lhes seja dado colher seus frutos, e passa definitivamente
para os grupos favorecidos, caberia perguntarmos seriamente se nio haveria
possibilidade de encontrarmos outras formas de poupanga (espontineas ou
de determinagio coletiva) que, sem os graves inconvenientes sociais da pou-
panca forgada, permitissem uma aplicagdo mais conveniente dos recursos a
fins produtivos.
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8. Enquanto isso, o recurso 2 poupanga estrangeira parece inevitdvel, como
jd foi dito. Lamentavelmente, o problema deixado pela experiéncia desastrosa
dos anos 1930 nessa matéria estd muito longe de se haver solucionado.

Persiste nos paises credores a viva lembranga da inadimpléncia dos deve-
*dores; em contrapartida, hd uma tendéncia a esquecer as circunstincias em
que se produziu essa inadimpléncia e a se disseminar a crenga equivocada de
que, mediante certas regras de conduta, ser4 possfvel evitar a repetigio de acon-
tecimentos passados. Na raiz de tudo isso encontramos ¢ mesmo problema
fundamental, que mencionamos ao discorrer sobre as tendéncias do comér-
cio exterior. O Departamento de Comércio dos Estados Unidos soube desta-
car esse fato, num estudo publicado h4 alguns anos."

Em 1929, esse pais forneceu ao resto do mundo 7,4 bilhées de déla-
res, como pagamento de importagdes, investimentos e outras rubricas;
assim, o resto do mundo pdde pagar folgadamente os 900 milhdes de ser-
vigos financeiros fixos do capital investido pelos Estados Unidos, afora as
remessas de lucros. Em 1932, entretanto, a provisio de délares reduziu-se
a 2,4 bilhdes, ao passo que os servigos da dfvida, se tivessem sido pagos,
teriam exigido os mesmos 900 milhes. Teria restado, portanto, apenas
1,5 bilhdo de délares para que o resto do mundo pagasse por suas impor-
tagbes e outras parcelas passivas aos Estados Unidos, comparados aos 6,5
bilhdes de 1929.

Diante dessas cifras, ndo ¢ de estranhar que o descumprimento dos com-
promissos tenha sido quase geral na América Latina. Os poucos paises que
continuaram a honrar seus compromissos fizeram-no com grandes sacrificios,
e A custa de uma contragdo gravissima de sua economia interna, além de uma
grande redugio de suas reservas monetdrias. Assim, é natural que, tendo pas-
sado por essa experiéncia, ndo queiram ver-se outra vez diante do dilema de
deixar de cumprir seus compromissos ou sacrificar sua economia.

Enquanto nio se resolver o problema fundamental do comércio exterior,
serd preciso providenciar para que as inversdes de capital em délares, se ndo
for possivel aplicd-las no desenvolvimento das exportagdes nessa mesma moeda,
sejam empregadas para reduzir, direta ou indiretamente, as importagdes em
délares, a fim de facilitar o futuro pagamento dos servigos correspondentes.

2The U.S. in the World Economy. Economics Series no. 23, Washington, 1943.
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9. Por esse e outros pontos de vista, ndo pareceria prudente renovar a corren-
te ativa de investimentos dos anos 1920, sem uma adaptagdo a um programa
que enfrente resolutamente a série de questdes concretas que se apresentam
nesse caso. A existéncia de entidades de empréstimos internacionais poderia
ser um fator muito eficaz no esbogo de um programa semelhante, no qual,
com a colaboragio dos diferentes pafses, fossem examinados os tipos de in-
vestimento mais convenientes ao desenvolvimento econdmico da América
Latina, mediante sua contribuigio para a produtividade do trabalho e para o
desenvolvimento da necessiria capacidade de reembolso.

Nio parece haver razdes para que tal programa deixe de abarcar igualmente
o campo dos investimentos privados. Para promové-los, fala-se insistentemente
na necessidade de estabelecer um sistema de garantias ou de chegar a normas
que os regulamentem. Tudo isso é digno de um exame aprofundado. Mas as
novas formas tém que se inspirar na experiéncia passada. A parte as dificulda-
des bésicas dos anos 1930, existiram muitas outras, e também algumas situa-
¢bes abusivas, de um e do outro lado, que devem ser reconhecidas sem hesita-
¢30, a fim de prevenir a repeti¢io do mal. Com isso e com uma ajuda técnica
eficaz, seria vidvel desenvolver uma polftica de investimentos que contasse,
em todas as partes interessadas, com um clima pablico favordvel, em virtude
de seus beneficios recfprocos.

VI. OS LIMITES DA INDUSTRIALIZACAO

1. E evidente que o crescimento econémico da América Latina depende do
aumento da renda média per capita, que é muito baixa na maioria desses pafses,
e do aumento da populagio.

O aumento da renda média per capita s6 poder4 ser obtido de duas ma-
neiras. Primeiro, através do aumento da produtividade, e segundo, dada uma
determinada produtividade, através do aumento da renda por trabalhador na
produgdo prim4ria, comparada A renda dos pafses industrializados que im-
portam parte dessa produgio. Esse reajuste, como j4 foi explicado, tende a
corrigir a disparidade de renda provocada pela forma como o fruto do pro-
gresso técnico € distribuido entre os centros e a periferia.
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2. Consideraremos agora o aumento da produtividade na populagio j4 exis
tente. A situagfo se apresenta sob um aspecto duplo. Por um lado, a assimila
3o da técnica moderna permitird aumentar a produgdo por trabalhador, dei
xando mio-de-obra disponfvel para aumentar a produgio nas mesma
condigbes em que j4 estava empregada, ou sendo deslocada para outras. Po!
outro lado, o deslocamento da mio-de-obra mal empregada, saindo de ativi
dades cuja produtividade ex{gua ndo possa ser sensivelmente melhorada par:
outras em que o progresso técnico possibilite essa melhora, também elevard ¢
fndice de produtividade.

A agricultura apresenta um caso tipico da influéncia do progresso técni-
co. Em importantes setores dela, o desenvolvimento técnico permitiu con-
tinuar aumentando a produgio, com um crescimento proporcionalmente
inferior da mao-de-obra empregada. Em outras palavras, a agricultura passou
a absorver uma parcela decrescente do aumento da populagio em idade pro-
dutiva, com o que a inddstria e outras atividades puderam aumentar mai:
amplamente seu emprego. N3o se trata, portanto, de um deslocamento d
mio-de-obra j4 ocupada, mas de uma forma distinta de empregar aquela que
atinge a idade de ingresso no mercado de trabalho. Entretanto, em alguns casos
com o intenso desenvolvimento industrial dos dltimos anos, observaram-se
alguns deslocamentos reais, com conseqiiéncias desfavor4veis para a agricultura

Por outro lado, o crescimento da demanda externa de produtos agricolas.
depois da grande crise mundial, foi relativamente lento, de um modo geral,
se comparado ao ritmo caracterfstico de épocas anteriores. Somando-se esse
fato s conseqiiéncias do que acaba de ser mencionado, seria impossfvel dizes
que outras atividades, excetuada a inddstria, poderiam ter absorvido o au-
mento da populagio nos pafses da América Latina que exportam os referidos
produtos.

E bem possivel que o progresso técnico em outras atividades traga conse-
qiiéncias semelhantes as que acabam de ser assinaladas. E haverd nisso tuda
uma importante fonte de mao-de-obra para o crescimento industrial.

Mas ela ndo € a tnica. Dentro de uma mesma inddstria, existe um poten-
cial humano que é desperdigado pela baixa produtividade. Se esta tltima puder
ser aumentada através da assimilagdo das técnicas modernas, esse potencial
poderd ser empregado, com grande proveito coletivo, no desenvolvimento das
industrias existentes ou no de novas inddstrias.
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Finalmente, h4 uma outra possibilidade, nada desprezivel, comprovada
vela recente experiéncia de certos pafses. A baixa renda que prevalece nas
-lasses mais numerosas permitiu is de renda mais alta desfrutar de produtos
nanuais ou de tipos diferentes de servigos pessoais a pregos relativamente
eduzidos. Isso se deve a0 que vimos chamando de populagdo mal emprega-
{a. A medida que vai aumentando a produtividade da inddstria e melho-
ando a renda real per capita, essa populagio tende a se transferir natural-
mente para as atividades industriais. Por mais que esse fato leve perturbagio
2 alguns setores, ele é a forma tipica de propagagio, dentro de um pais, dos
>eneficios do progresso técnico a todas as classes sociais, como j4 vimos ao
elembrar a experiéncia dos grandes paises industrializados. Mas nem tudo
onsiste em aumentar a produtividade. Destinar uma parcela exagerada de
eu incremento 3 elevagdo do consumo ou i diminuigio prematura do es-
orgo produtivo poderia conspirar seriamente contra o propdsito social da
ndustrializagdo.

3. Vimos insistindo em que, para alcangar esse aumento de produtividade, é
necessdrio ampliar sensivelmente o capital per capita e adquirir a técnica de
ua utilizagdo eficaz. Essa necessidade é progressiva. Com efeito, ao aumentar
s saldrios em geral, através da maior produtividade da indistria, essa alta é
yradualmente estendida a outras atividades, obrigando-as a empregarem um
capital maior per capita, a fim de conseguir o aumento de produtividade sem
> qual n3o poderdo pagar saldrios mais altos. Assim, ir-se-4 impondo na
América Latina a mecanizagio de muitas atividades, nas quais hoje é mais
ucrativo o trabatho direto, por ser mais barato, do mesmo modo que se ird
mpondo a mecanizagio da economia doméstica.

Nio € possivel fazer uma idéia aproximada da magnitude dessas neces-
idades potenciais de capital e, portanto, dos recursos para satisfazé-las, uma
/ez que nem sequer € vidvel ter um conhecimento satisfatério do atual vo-
ume de capital por homem empregado nos principais paises da América
_atina. Entretanto, a julgar pelas necessidades que j4 se manifestaram nesta
ase inicial do processo de industrializagio, os recursos provenientes das ex-
>ortagdes — ao menos das exportagdes em délares — nio parecem sufici-
ntes para atendé-las, depois de atendidas outras importagbes e parcelas
assivas.
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H4 que admitir, portanto, como j4 foi explicado, a possibilidade de qu
seja preciso reduzir o coeficiente de importagGes, seja em seu conjunto ou et
délares, reduzindo ou eliminando os artigos nio essenciais, para dar lugar
importagdes maiores de bens de capital. Seja como for, a necessidade de mc
dificar a composi¢do das importagdes parece indispensdvel para dar prosse
guimento 2 industrializag3o.

E preciso compreender com clareza o que isso significa. Trata-se de um
mera adaptagio das importagées & capacidade de pagamento conferida pel:
exportagdes. Se estas crescessem suficientemente, ndo seria necessério pens:
em restri¢des, a nio ser que se quisesse, mediante essas restrigdes, intensific:
o processo de industrializagdo. Mas as exportagdes da América Latina deper
dem das variagbes da renda dos Estados Unidos e da Europa, principalment:
e de suas respectivas quotas de importagdo de produtos latino-americano:
Por conseguinte, elas escapam 2 determinagdo direta da América Latina: ess
¢ uma condigdo de fato, que sé poderia ser modificada por decisio da outr
parte.

4. A situagdo seria muito diferente, se quiséssemos levar a industrializagdo
extremos que obrigassem a deslocar fatores da produgio primdria para a in
dustria, a fim de aumentar a produgio desta em detrimento daquela — o
seja, se, podendo exportar e importar até determinado nfvel, nds o rebaix4sse
mos deliberadamente, sacrificando parte da exportagio para aumentar a prc
dugio industrial em substituicio As importagoes.

Nesse caso, haveria um aumento da produtividade? Havendo chegado
esse ponto, o problema se formularia em termos cléssicos. Tratar-se-ia, entic
de averiguar se 0 aumento da produgio industrial obtido com os farores des
locados da produgdo primdria seria ou n3o superior & massa de artigos ante
riormente obtidos em troca das exportagdes. Somente se ele fosse superior
que se poderia dizer que houve um aumento de produtividade, do ponto d
vista coletivo; se ndo o fosse, haveria uma perda de renda real.

Af estd, portanto, um dos limites mais importantes da industrializagio
um limite de cardter dinimico, que poderd ir sendo ultrapassado 4 medid
que a economia se desenvolver; entretanto, em qualquer ocasiio ele dev
preocupar-nos, se estivermos buscando o objetivo primordial de aumentar
bem-estar real das massas.
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Nio h4 nenhum sintoma de que a América Latina esteja perto desse limi-
e. Ela est4 na fase inicial do processo de industrializagdo, e ainda é muito
srande, na maioria dos casos, o potencial humano disponfvel, mediante o
aumento da produtividade, para o crescimento industrial. E mais, ndo parece
que os pafses mais adiantados nesse processo se vejam na necessidade de optar
entre o crescimento efetivo das exportagdes e o crescimento industrial.

5. Mas tampouco é necessério que se hajam esgotado as possibilidades de in-
ensificar a produtividade e utilizado todo o potencial humano, para que a
exportagio chegue a ser prejudicada em favor de um aumento ilusério da ren-
da real.

O aumento da produtividade requer um incremento consider4vel de ca-
pital e, antes que se consiga obté-lo, muito tempo se passaré e virdo outras
inovagdes técnicas, que possivelmente exigirdo seus préprios aumentos de
capital, juntamente com o que é requerido para acompanhar o crescimento
da populagdo. Por outro lado, a poupanga é escassa. Assim, € necessério utiliz4-
la de forma a que ela renda 0 aumento méximo da produgdo. Uma politica
equivocada poderia provocar, todavia, o emprego deficiente dessa poupanga,
como € fécil demonstrar a seguir.

Afirmou-se que o progresso técnico da agricultura e a demanda externa
relativamente lenta de seus produtos permitiram 2 inddstria, em muitos ca-
sos, absorver uma parte do aumento da populagio em idade produtiva, que é
maior do que o absorvido pela agricultura. Suponhamos que, ano a ano, con-
rinue a ser necessério esse aumento da mao-de-obra na agricultura, para aten-
der ao crescimento da demanda externa, sem falar no aumento do consumo
interno, mas que, em virtude de certas medidas, se exagere de tal maneira o
desenvolvimento industrial, que a atividade agricola se veja privada dos bra-
cos de que necessita para continuar aumentando as exportagges.

J4 foram explicadas as razoes pelas quais essa substituigdo das exportagdes
pela produgdo industrial poderia significar uma perda direta de renda real.
Mas haveria ainda uma outra perda. A terra é um fator de produgio que vale
muito, sem ter custado nada.

O capital que se precisa investir nela ¢ relativamente pequeno, se com-
parado ao que é absorvido pela inddstria. Por conseguinte, ao levar para a
indistria os trabalhadores que poderiam produzir eficazmente na terra, é
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necessdrio dotd-los de um capital maior. Mas esse capital maior poderia st
mais produtivamente aplicado se, em vez de ser diluido em todo 0 aument
anual da populagio, fosse aplicado unicamente numa parte desse aument:
o capital mais elevado por trabalhador resultaria numa melhor produtiv
dade. Assim, através dessa diluigdo do capital, deixar-se-ia de obter o at
mento da produtividade, passivel de ser conseguido de outra maneira. Cor
isso, somar-se-ia aquela perda direta uma outra que, apesar de menos tang
vel, ndo seria menos real.

E mais: nfo havendo esse aumento da produtividade, seria menor o ir
centivo oferecido pela inddstria 4 mio-de-obra mal empregada, com o qu
em vez de utilizd-la adequadamente, o potencial humano estaria sendo prejt
dicialmente retirado de ocupag6es altamente produtivas.

Nio se trata de uma eventualidade remota, mas de um risco a que estamc
continuamente expostos e no qual j4 caimos algumas vezes, por falta de prc
gramas de desenvolvimento econdmico com objetivos precisos e meios def
nidos para alcangd-los. O capital ¢ escasso e seria realmente lamentdvel deix:
de investi-lo onde ele pode aumentar a produtividade total, para aplicé-lo er
setores em que ele ird diminuf-la.

Assim, nio se deve esquecer que, quanto maiores forem as exportagoes d
América Latina, mais intenso poderd ser o ritmo de seu desenvolvimento ecc
ndmico. Mas tampouco se deve descartar a eventualidade de que um possiv
recrudescimento da polftica protecionista nos pafses compradores tenda
deslocar as exportagbes latino-americanas, substituindo-as por sua prépri
produgio.

Esse seria um fato extremamente lamentével, mas, se os pafses latinc
americanos nio conseguissem evitd-lo, ndo teriam outra solugio senfo dimi
nuir o crescimento de suas importagdes, ou até reduzi-las em termos absolu
tos, a fim de ajustd-las &s exportagbes. Nessa contingéncia, o aumento da rend
real per capita seria menor do que teria sido possivel, concebendo-se até mes
mo uma queda, caso esse fendmeno se acentuasse.

6. Em tudo isso, é preciso levar em conta um fato elementar. A Europa perde
grande parte de seus investimentos no resto do mundo ¢, do ponto de vista d
disponibilidade de délares, ndo é vidvel esperar que, quando houver consegui
do sua reconstrugdo, fique em condigbes de fornecé-los & América Latina. As
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ontrério, ela deverd cuidar atentamente de equilibrar seu intercAmbio. Por con-
eguinte, se é possfvel a um ou outro pafs isolado reduzir por algum tempo suas
mportagdes, sem sofrer perceptivelmente em suas exportagdes para a Europa, o
onjunto da América Latina nio poderia fazer isso, por motivos bvios.

. Ao discorrer sobre 0 aumento do capital per capita, supbs-se implicitamente
ue os estabelecimentos industriais poderiam alcangar uma dimenso satisfatéria,
equerendo-se para isso um mfnimo de produgio. Até onde tende a ser alcangada
ssa dimensio nos pafses da América Latina? Neste como noutros casos, a di-
ersidade das condigbes em que eles se encontram impede as generalizagdes.
\Iém disso, ainda nio se fez nesses pafses um estudo sistemdtico da produtivi-
ade e de sua relagdo com a dimensdo étima da empresa e da indistria. Mas ¢
ostume citarem-se exemplos pouco lisonjeiros, seja da subdivisio de induistrias
um nimero excessivo de empresas de eficiéncia escassa dentro de um mesmo
afs, seja da multiplicagio de empresas de dimenses relativamente pequenas
m palses que, unindo seus mercados para uma série de artigos, poderiam con-
eguir uma produtividade maior. Esse fracionamento dos mercados, com a ine-
icdcia que ele acarreta, constitui outro dos limites do crescimento da industria
—um limite que, nesse caso, poderia ir sendo ultrapassado pelo esfor¢o con-
unto de palfses que, por sua situagio geografica e suas modalidades, estariam
m condigdes de realizd-lo com beneficios recfprocos.

. Afirmou-se, no comego, que havia dois meios de melhorar a renda real.
Jm é o aumento da produtividade, e o outro, o reajuste da renda da produ-
ao prim4ria, para ir atenuando sua disparidade com a renda dos grandes pafses
ndustrializados.

O segundo meio sé poderd ser conseguido 4 medida que se for obtendo o
rimeiro. Conforme aumentarem a produtividade e a renda real média da
nduistria nos paises latino-americanos, terd que ir havendo neles um aumen-
o dos salérios da agricultura e da produgio primdria em geral, como ocorreu
outros lugares.

O resultado serd gradativo e, se ndo houver uma certa relagio entre o cresci-
1ento respectivo de cada uma das rendas médias nos principais pafses exporta-
ores de produtos primdrios, poderdo surgir algumas dificuldades, certamente
wevitdveis nos reajustes dessa natureza, sejam eles internos ou internacionais.
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A possibilidade de ir ganhando terreno nessa matéria também depende
da capacidade de defender os pregos da produgio primdria nas fases cfclicas
minguantes, que tém sido, com freqiiéncia, aquelas em que se perdeu, no todo
ou em parte, a participagio no fruto do progresso técnico que a periferia cos-
tuma alcangar na fase crescente. Hd af um campo muito propicio paraa cola-
bora¢io econdémica internacional.

VII. BASES PARA A DISCUSSAO DE UMA POLITICA
ANTICICLICA NA AMERICA LATINA

1. Ociclo é aforma de crescimento da economia no regime em que vivemos,
e, embora constitua um fenémeno geral que precisa ser explicado com uma
dnica teoria de conjunto, ele se manifesta de maneira diferente nos centros
ciclicos e na periferia.

Muito j4 se escreveu a seu respeito nos centros, mas muito pouco no que
concerne A periferia, apesar dessas manifestagoes distintas. Os breves comen-
tdrios que teceremos a seguir nio pretendem suprir essa deficiéncia, mas ape-
nas esbogar algumas idéias de polftica anticiclica que, sendo aceitas em prin-
cipio, poderiam constituir um ponto de partida conveniente para a discusso
desse problema. E claro que, para que essa discuss3o nio se realize num plano
abstrato, seria necessdrio examinar o caso particular de cada pafs, a fim de
averiguar se sua estrutura econdmica e as condigbes em que ele se encontra
permitem seguir essas idéias ou antes recomendam a exploragdo de outras
formas de atuar sobre o ciclo.

2. E conhecido o propésito do governo dos Estados Unidos de adotar reso-
lutamente uma politica anticiclica. Mas no parece recomendével buscar um
apoio exclusivo no que faz o centro ciclico principal, pois a agdo constante
dos pafses da periferia poderia ser muito oportuna no caso de uma contragio
naquele pafs. Devemos, portanto, preparar-nos para desempenhar nosso pa-
pel no esforco conjunto.
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Nos centros, a polftica inspirada nesse objetivo procura atuar sobre o vo-
lume dos investimentos, aos quais é atribuido o papel dinimico no movimento
ondulatério. Ndo € isso o que acontece na periferia. Nesta, esse papel cor-
responde 3s exportagdes. E isso ndo ¢ de estranhar, uma vez que as alternati-
vas As exportagdes refletem as da renda dos centros, as quais, como se sabe,
variam em estreita interdependéncia com os referidos investimentos.

Certamente, nio est4 ao alcance da periferia influir em suas exportages
da mesma maneira que os centros se propbem regular suas inversges.'?

Portanto, é preciso buscar outro tipo de medidas para evitar as conseqiién-
cias mais graves do ciclo na atividade interna de nossos pafses. Convém, antes
de mais nada, descartar a idéia de que o desenvolvimento industrial em si os
torna menos vulnerdveis a esses fendmenos. Seria preciso que as exportagdes
atingissem uma proporgao muito pequena da renda nacional para que isso
acontecesse. Nesse caso, entretanto, o pafs j4 teria deixado de ser periférico,
convertendo-se num centro ciclico e, se com isso ele diminuiria sua
vulnerabilidade externa, teria adquirido, em contrapartida, os elementos tfpi-
cos, inerentes ao sistema, que provocam o movimento ondulatério dos centros,

Tendemos mais a crer que o desenvolvimento industrial tornard mais
perceptiveis as conseqiiéncias do ciclo, ao acentuar o movimento oscilatério
do emprego nas zonas urbanas. Num pafs essencialmente agrério, as depres-
sOes se manifestam mais na queda da renda rural do que no desemprego; e
mais, em muitos de nossos pafses, foi possfvel observar, durante a grande de-
pressio mundial, como o campo tornou a absorver pessoas que antes haviam
partido em busca de trabalho nas cidades. O desemprego se dilui, por assim
dizer. O mesmo n3o seria esperdvel depois de a industria haver concentrado
massas relativamente grandes nas cidades: nesse caso, o problema ciclico do
desemprego adquiriria graves projegdes sociais.

Caber4 concluirmos disso que a industrializagao tem uma desvantagem,
do ponto de vista ciclico? Ela a teria se a atividade econémica ficasse entregue
a suas préprias forgas. Nio sendo assim, o desenvolvimento da indistria pode
converter-se num dos elementos mais eficazes da polftica anticfclica.

PEstamo-nos referindo & impossibilidade de modificar, por nossa prépria agdo, a forma como as expor-
tagGes variam, mas nio aos efeitos que poderiam ser obtidos mediante a regulagio dos excedentes de
produtos a que nos referimos no final.
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3. Examinaremos brevemente as diferentes possibilidades que se apresentan
numa delas, talvez a mais difundida, trata-se de atenuar ou contrabalangar o
efeitos das oscilagdes da exportagdo na atividade interna, mediante uma poll
tica de cardter compensatério que faga os investimentos variarem, principal
mente nas obras publicas, num sentido inverso ao das citadas oscilagdes. Ess
politica traz consigo algumas exigéncias. Na fase ciclica crescente, aumenta

arrecadagdo de impostos e o mercado fica propicio & colocagdo de titulo
ptiblicos. Apesar disso, o Estado deveria ndo apenas abster-se de empregar esse
recursos maiores na ampliagdo de seus investimentos publicos, como teri
também que restringi-los de acordo com o aumento do emprego privado. /
fase crescente, portanto, seria uma época de acumulago previdente de recur
sos para os tempos diffceis, ou de utilizagdo desses recursos na quitagio do
créditos bancdrios a que se houvesse recorrido na contragio anterior. Basta ;
mengio dessas exigéncias para nos darmos conta da dificuldade de cumpri
las. Justamente por esses pafses estarem em pleno desenvolvimento, hé4 sem
pre projetos de investimentos muito superiores a0s que s3o realizdveis com o
meios limitados de que se dispde. Pretender que, havendo um aumento des
ses recursos e surgindo a possibilidade de executar tais projetos, os homens d
governo, em vez de fazer isso, acumulassem recursos para o futuro — un
futuro do qual talvez seus sucessores viessem a desfrutar — significaria faze
o sucesso da agdo anticiclica depender de atitudes que nem sempre se com
patibilizam com interesses polfticos respeit4veis.

Mas existem ainda outros inconvenientes, entre eles o que se relacion:
com a flexibilidade dos planos; seria preciso, alternadamente, ampliar e com
primir os investimentos de acordo com o ciclo, 0 que nio é ficil de consegui
E, além disso, seria preciso poder contar com o deslocamento imediato di
m3o-de-obra das atividades mais afetadas pela depresso para os investimen
tos publicos. Tudo isso, embora nio leve a rejeitar essa possibilidade de agac
anticiclica, aconselha, pelo menos, a explorarmos outros caminhos que sejarr
mais recomendados por nossas modalidades.

4. H4 um interesse em que a atividade interna se desenvolva com um alt
grau de emprego, a despeito do movimento ciclico das exportagdes. E bem
conhecida a maneira pela qual esse movimento faz a atividade interna aumenta,
e diminuir. Quando aumentam as exportagdes, cresce a demanda interna ¢
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obe o nfvel do emprego e da renda; e 0 aumento da renda, por sua vez, faz
wmentarem as importagdes, que com isso tendem, ainda que com atraso, a
e ajustar as exportagdes. Assim se desenrola a fase ascendente do ciclo em
10ssos pafses. Na descendente ocorrem fendmenos inversos: a queda das ex-
sortagBes provoca uma redugdo da renda e do emprego, com a conseqiiente
jueda das importagdes.

Suponhamos agora que, no curso desses fendmenos, tenha-se chegado ao
bonto minimo da atividade interna. O emprego decresceu e a renda dimi-
1uiu correlativamente, de um méximo de 10.000, digamos, para um mfnimo
le 7.500; desses 7.500, 20%, ou seja, 1.500, sdo gastos em importagdes ne-
essdrias para atender, juntamente com a produgdo local, s necessidades cor-
entes da populagdo; e essas importagdes s6 podem ser pagas com a quantida-
le m{nima a que ficaram reduzidas as exportagdes.

Se, para tornar a levar o emprego ¢ a renda ao méximo, se adotasse
1ma polftica de expansio semelhante A preconizada nos grandes centros,
wmentariam imediatamente as importagées, se é que esse coeficiente ainda
130 se houvesse modificado. Assim, quando a receita chegasse a 10.000,
s importagdes seriam de pelo menos 2.000 e, se as exportagdes se manti-
ressem num nfvel préximo dos 1.500 citados, haveria um desequilfbrio
Jue, em prazo relativamente curto, reduziria as reservas monetérias a pro-
yorgoes exfguas.

Diga-se de passagem que, nos centros, ¢ dificil conceber contratempos
emelhantes na fase descendente, pois é precisamente nelas que aflui para es-
es centros o ouro que sai dos pafses periféricos.

Por conseguinte, nio pareceria possfvel, nesses pafses, na falta de recursos
xtraordindrios, desenvolver uma polftica de expanso que tendesse a aumen-
ar 0 emprego, sem reduzir a0 mesmo tempo o coeficiente de importagGes.

A possibilidade de fazer isso é limitada por obsticulos de importincia
raridvel em cada pafs. Consideremos, para facilitar o raciocinio, que se tenha
onseguido superd-los e reduzir gradativamente a quota de importagdes de
0 para 15%, através de modificagbes tarifdrias. Gragas a isso, 0 emprego e a
enda terio podido crescer sem aumentar as importagdes além do m{nimo de
.500, em torno do qual se mantém as exportagdes, de maneira que terd sido
ossfvel alcangar o mdximo de emprego sem perturbar o equilfbrio da balan-
-a de pagamentos.
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Portanto, em virtude da mudanga do coeficiente, necessita-se agora d
menos 500 importagdes para atender &s necessidades atuais da populagio ness
nivel méximo de emprego. O problema terd consistido, portanto, em produ
zir internamente essa quantidade, quer se trate de produtos finais de consu
mo, quer das matérias-primas indispensdveis para produzi-los.

Mas nem todo consumo corresponde ao tipo de necessidades correntes
que sio atendidas, em sua maior parte, por artigos de consumo imediato o1
de duragdo relativamente curta. O progresso da técnica nos grandes paise
industrializados, como foi assinalado noutro lugar, foi criando novas necessi
dades de bens de consumo duréveis, que precisam ser importados. Esses arti
gos, portanto, passam a ser imprescindiveis, 3 medida que se eleva o padri
de vida. Mas isso ndo significa que sua importagdo nfo possa ser drastica
mente reduzida, nas ocasides em que a queda das exportagdes permite apena
pagar pelas importagdes essenciais. Justamente por se tratar de bens durdveis
parece possfvel comprimir sua importagdo na medida exigida pela intensida
de da fase decrescente, caso se tenha podido importd-los sem nenhuma limi
tag3o na fase crescente anterior.

O mesmo se pode dizer a respeito dos bens de capital. Se tiver sido possf
vel cobrir suas necessidades na fase crescente, serd possivel, nesse momento
restringir temporariamente sua importagao. A esse respeito, convém levar en
conta que, ao se reduzir o coeficiente de produtos e matérias-primas direta ot
indiretamente destinados s necessidades vigentes, passa a haver uma mar
gem maior do que antes para as importagdes desses bens de capital durdveis
bem como para os bens de consumo durdveis.

Por tltimo, existem artigos de consumo nio essenciais para as necessida
des presentes, mas cuja importagio é relativamente intensa em épocas de pros
peridade; ¢ evidente que sua redugio, nas fases de escassez de divisas, no podk
trazer em si maiores inconvenientes.

Em sintese, as importagbes se dividem em duas categorias, no que concern
a essa politica. Por um lado, existem as de cardter impostergével, formada:
por produtos e materiais indispensdveis para atingir o méximo de empreg
com o mfnimo de exportagdes e, por sua vez, assegurar o atendimento da;
necessidades correntes. E, por outro, existem as importag6es de bens durévei:
de consumo ou de capital que, por sua natureza, podem ser adiadas, assin
como as importagbes de artigos ndo essenciais para o consumo atual.
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Prossigamos agora com nosso exemplo. J4 se havia chegado ao méximo de
mprego, gragas A politica adotada. Entrementes, porém, as exportagées volta-
-am a crescer, impulsionadas por uma nova fase crescente. Com isso, a deman-
la dos produtos primérios, que também havia cafdo para seu minimo ciclico,
orna a aumentar, 3 medida que se eleva sua renda, junto com o aumento do
ralor das exportagbes. Quando se estd num nivel de emprego méximo, € evi-
lente que esse aumento da demanda tem que provocar, necessariamente, um
wmento correlato das importagdes. Os pregos também se elevam numa certa
medida, com o conseqiiente aumento em beneficio dos empresérios. Isso tam-
»ém faz com que se eleve a demanda destes e aumenta igualmente as importagoes.

Por conseguinte, o aumento comum da renda provocado pelo incremen-
0 das exportagbes acima de seu minimo ciclico ndo tarda a se transformar
numa ou noutra forma de aumento das importages, sem afetar o nivel de
Mprego interno.

5. Convém ter em mente que reajustar o coeficiente de importagses nio sig-
nifica diminuf-las. As importagdes terdo a mesma magnitude, quer esta poli-
ica anticfclica seja ou nio adotada, uma vez que, em dltima instancia, elas
lependem das exportages e dos investimentos estrangeiros. Ser4 preciso ape-
nas modificar sua composigio para atingir a meta buscada.

Resumidamente, essa mudanga consiste no seguinte: um pafs periférico,
no mfnimo ciclico das exportages, sé pode pagar por um volume relativa-
mente pequeno de importagdes. Esse volume nio permite importar tudo o
jue ¢ necessdrio para manter um grau mdximo de emprego. Assim, é preciso
modificar a composigdo das importagdes e, correlativamente, a estrutura e o
volume da produgio interna, para atender &s necessidades correntes da popu-
agdo, sustentando um méximo de emprego.

Enquanto as exportagbes permanecerem em seu nfvel mfnimo, sé pode-
30 realizar-se as importagdes essenciais para manter o nfvel de emprego e
-onsumo atual. Quando elas tornarem a crescer ciclicamente, no entanto, ter4
hegado 0 momento de realizar as importagaes adicionais exigidas pelo cres-
imento da demanda.

Assim, enquanto as importagdes essenciais para as necessidades correntes
la populagio seguem o ritmo relativamente lento do crescimento orginico
lo pafs, as dos artigos postergéveis ficam sujeitas 2 flutuagio das exportagdes.
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6. Hé pouco, ao explicar como a redugdo do coeficiente de importagdes rela-
tivas ao consumo corrente é indispensével para a adogio de uma polftica
anticiclica, fizemos referéncia aos obstdculos que ¢ preciso vencer para lograr
isso. Tais obstdculos sdo de natureza diferente.

Antes de mais nada, a substitui¢io das importagdes pela produgio interna
geralmente requer a elevagdo das tarifas alfandegdrias, em virtude do custo mais
elevado que costuma ter. Por esse ponto de vista, haveria uma perda efetiva de
renda real. Por outro lado, entretanto, a perda de renda provocada pelas oscilagdes
ciclicas do emprego costuma ser enorme. E muito provével que, na maior parte
dos casos, o que se ganha coletivamente, ao dar estabilidade ao emprego, seja
muito maior do que o que se perde com o custo mais elevado da produgio in-
terna. Entretanto, é concebivel que a precariedade dos recursos naturais e a inefi-
ciéncia da mao-de-obra ou dadiregdo técnica sejam tais que a perda pelo aumento
do custo absorva uma parcela excessiva do aumento da renda real resultante do
maior nfvel de emprego. Nio se pode negar a gravidade desse obstéculo.

Por outro lado, essa substitui¢do das importagdes pela produgio interna
requer a importagio de bens de capital, com a conseqiiente necessidade de
poupanga, enquanto se efetua a redugio do coeficiente. Mesmo no caso favo-
rével de ela poder ser obtida internamente, serd indispensdvel, para importar
esses bens de capital, comprimir ainda mais o coeficiente das importagdes
relativas ao consumo corrente, com um encarecimento maior desse consu-
mo. Af estd o segundo obstdculo, que sem duvida poderia ser aliviado me-
diante a cooperagio de entidades internacionais de empréstimo, que assim
teriam a oportunidade de demonstrar que suas operagdes anticiclicas, ao
mesmo tempo que favorecem os pafses periféricos, contribuem para manter
nos paises centrais a demanda de bens de capital. Finalmente, uma politica
anticiclica dessa natureza poderia exigir deslocamentos de fatores produtivos
que nem sempre sio féceis de realizar. Mas 0 aumento da populagio em idade
produtiva e a utilizagdo daquela que est4 mal empregada, como j4 foi explica-
do em outro capftulo, poderiam atenuar grandemente esses inconvenientes.

7. Em nossos pafses, o ponto minimo da curva flutuante das exportagdes e
investimentos estrangeiros foi subindo em ciclos sucessivos. Com isso nio se
quer dizer que eles ndo possam cair a um nivel inferior a0 mfnimo do ciclo
precedente; isso nio ocorre com freqiiéncia, mas j4 aconteceu, por exemplo,
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durante a grande crise mundial. Se tal fato se repetisse, s6 seria possfvel man-
ter um alto nivel de emprego na medida em que houvesse reservas monetdrias
suficientes para cobrir o excesso de importagdes essenciais em relagdo 2s ex-
portagdes minimas, ou na medida em que as entidades internacionais de
empréstimo pudessem cumprir sua miss3o anticfclica.'

8. J4 se assinalou a necessidade de reduzir as importagdes de bens durdveis na
fase decrescente do ciclo. Serd imprescindivel dispor de um sistema de controle
cambial para conseguir isso? O aumento da demanda desses artigos, como j4 se
viu, provém principalmente das receitas correspondentes ao aumento das expor-
tagBes, de maneira que, ndo sendo agregado a essa demanda um aumento exage-
rado, proveniente da expansio do crédito, ndo haveria necessidade de medidas
restritivas, a ndo ser que houvesse uma queda acentuada dos pregos de exporta-
¢4o na fase ciclica descendente. Tais medidas s6 seriam necessérias se a expansio
fosse exagerada, ou se as exportagdes minimas caissem abaixo das importagdes
essenciais e ndo se dispusesse de recursos extraordindrios para pagé-las.

Nesse caso, o dilema ficaria claro: reduzir ainda mais o coeficiente dessas
importagdes essenciais, somando uma nova carga A dos consumidores pela
prote¢do adicional que isso implicaria, ou restringir deliberadamente as im-
portages dos artigos postergdveis mediante o controle cambial.

Mesmo assim, n3o € dificil conceber um pafs em que a propensio muito
acentuada a importar produtos ndo essenciais seja incompatfvel com as im-
portagGes elevadas de bens de capital exigidas pelo desenvolvimento acentua-
do da economia. Nesse caso, o controle cambial poderia ser um instrumento
seletivo eficaz, sem prejufzo de outros expedientes.

De qualquer modo, para esses casos especiais, sio concebfveis procedi-
mentos simples de controle, nos quais se deixa por conta do jogo da oferta e
da procura distribuir as licengas para a realizagio dessas importagdes, de acor-
do com a quantidade de cAmbio que se resolva destinar a elas.

Por outro lado, ¢ evidente que, quando um pafs incorre numa polftica de
crédito excessiva, ele se vé forgado a optar entre a desvalorizagdo monetéria ou
um sistema de controle cambial que, cobrindo essa desvalorizagio, transfira-a

"Ver, a esse respeito, as opinides do Dr. Hermann Max, em Significado de un Plan Marshall para América
Latina,
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inflacionariamente para a atividade interna. Nesse caso, estar-se-ia usando un
instrumento eficaz de polftica anticiclica como instrumento de politic:
antiinflaciondria. Na realidade, todos os recursos da politica monetéria po
dem ser igualmente empregados para o bem ou para o mal. Com o agravant
de que nem sequer se teria a justificativa do desemprego, uma vez que se ha
veria alcangado o nfvel mdximo de ocupagio, sem dispor de desculpas vilida
para dar continuidade 2 expansio do crédito.

9. Mencionou-se anteriormente o caso extremo em que o mfnimo cfclico d
exportagdes nio & suficiente para cobrir as importagbes essenciais. Nele, a
reservas monet4rias desempenhariam sua fungio especifica. Convém, portanto
que nos detenhamos por um momento para examinar esse conceito.

Na fase crescente, as reservas aumentam e, na decrescente, perdem grandk
parte do que haviam ganhado, e perdem tanto mais quanto maior tiver sido :
expansio do crédito. Esse fenébmeno ¢ facilmente compreensfvel quando s:
leva em conta que as importages estdo sempre na esteira das exportagdes err
nossos pafses periféricos. Em decorréncia disso e do movimento semelhant
nas outras parcelas da balanga de pagamentos, o ativo, na fase crescente, ul
trapassa o passivo, com a conseqiiente entrada de ouro ou divisas, a0 pass
que na fase decrescente observa-se o inverso.

Nio é demais recordar a explicagdo tedrica desse interessante processo. C
ouro ou as divisas, que afluem na fase crescente, tendem a tornar a sair en
virtude do movimento circulatério das receitas correspondentes. As divisa:
que entram por causa de um aumento das exportagdes, por exemplo, t&m su:
contrapartida numa elevagio equivalente da renda; essa elevagio da renda cir:
cula internamente, transformando-se em outras rendas; contudo, a cada eta:
pa desse processo circulatério, uma parte se traduz numa demanda adiciona
de importagoes, de maneira que o volume original vai-se reduzindo cada ve:
mais. E assim que as divisas que entram tendem a sair. O tempo de demor:
de sua safda depende, entre outros fatores, da magnitude da quota de impor:
tagGes e de outras parcelas passivas.

Quanto maior é essa quota, tanto mais rdpida ¢ a safda, do mesmo modc
que esses outros fatores.

O fato de essa evasio de divisas ndo ser perceptfvel nas fases ciclicas cres:
centes desses pafses nio deve causar-nos estranheza. Ocorre que, enquantc
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lura a fase crescente, as novas divisas incorporadas compensam de sobra, nas
ontas internacionais do pafs, as divisas que saem, e h4 um saldo liquido de
yuro a favor do pafs. Todavia, quando chega a fase minguante e as exporta-
-Bes e outras parcelas ativas decrescem, em vez de crescer, as divisas que saem
1ltrapassam as que continuam entrando e as reservas monetirias vao perden-
lo parte do ouro que haviam ganhado.

Assim, ao final de cada ciclo, resta um aumento liquido do ouro, que re-
resenta a participagdo do pais na distribui¢do mundial da nova produgio do
netal monetério. E uma cifra relativamente pequena, portanto, e que depen-
le, a longo prazo, do ritmo de crescimento econdémico do referido pafs e de
eu coeficiente de importagdes e outras parcelas passivas, em relaggo ao resto
lo mundo.

Quando os coeficientes nio variam, o pafs que tem um ritmo de cresci-
nento mais intenso do que o geral tende a expelir uma parte do aumento
fquido de ouro que, de outro modo, poderia caber-lhe; e essa parte que ele
verde € tanto maior quanto mais acentuada ¢ a discrepincia entre os ritmos
le crescimento através das oscilagdes ciclicas.

E bem possfvel que o acréscimo de ouro que assim se vai agregando 2s
eservas monetérias de um pafs, com o correr do tempo, nio seja suficiente
»ara enfrentar as conseqiiéncias de uma redugio das exportagdes numa de-
ressio extraordinariamente intensa. E claro que uma compressio do coefi-
iente global de importagdes poderia contribuir para reter uma quantidade
naior de ouro em tempos favor4veis, a fim de melhor arcar com uma eventua-
idade desse tipo.

Também caberia constituir reservas monetdrias adicionais através de ope-
a¢bes de poupanga; na medida em que se poupa e se deixa de investir, uma
arte da renda circulante nio se transforma em importagdes e, por conseguinte,
130 d4 lugar a uma safda de ouro. Retém-se uma quantidade de ouro igual 2
youpanga. Isso poderia ser feito, por exemplo, se o banco central emitisse ti-
ulos na fase crescente e retivesse o dinheiro correspondente para tornar a emiti-
o na fase decrescente; contra o dinheiro assim retido haveria uma reserva
dicional, que, junto com a preexistente e com a participagio na partilha
nundial do ouro, poderia aliviar a pressio monetdria, caso as exportagdes
nfnimas nio conseguissem cobrir as importagdes essenciais.
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Nio nos escapa o fato de que construir com a poupanga uma reserva adi
cional, em palfses que necessitam importar grandes quantidades de bens de
capital, ndo é uma solugdo animadora. Mas é evidente que, se um pafs tivesse
o caminho livre para obter créditos internacionais numa fase descendente
demasiadamente intensa, ele poderia empregar mais ouro na fase crescente
para importar bens de capital, em vez de reté-lo, como j4 foi visto. Com efei
to, é concebivel que isso pudesse vir a acontecer se, em algum momento, fos-
se possivel elaborar um programa global de agdo anticiclica na periferia, den-
tro do qual o paifs que houvesse seguido uma politica sadia pudesse conta:
com o grau necessério de colaboragio das entidades internacionais no declinic
ciclico.

E muito compreensivel que, enquanto havia um processo inflacion4ric
em desenvolvimento no centro principal, n3o se tenha julgado conveniente
acentud-lo com operagdes de crédito internacional, além das exigidas pela
necessidades urgentes da Europa. Mas, se viesse a produzir-se uma contragio.
a situagdo seria diferente, e teria chegado 0 momento oportuno de entrar numa
politica anticiclica geral, sem as contradi¢es que traria consigo a ag3o unila-
teral de cada um de nossos paises.

10. A agdo internacional ndo deve ficar limitada 4 esfera do crédito, pois h4
também outros meios eficazes de lutar contra a depressio nos pafses da peri-
feria. Muito se discutiu sobre a compra dos excedentes dos produtos prim4-
rios. E sabido que, na fase descendente, a produgio agricola cai muito menos
do que a industrial. H4 entre os centros e a periferia um interesse comum em
que ela nio caia sensivelmente, pois isso retardaria a recuperago dos primei-
ros. Daf o efeito benéfico que pode ser exercido por uma politica criteriosa de
compra dos excedentes: na medida em que possa atenuar-se dessa maneira a
queda ciclica das exportagdes dos pafses produtores, menor ser4 também o
declinio de suas importagbes e, por conseguinte, menos intensa serd a redu-
¢do da demanda nos pafses industrializados.

Essa medida reguladora teria uma outra virtude. Ao se conter com as re-
feridas compras a queda exagerada dos pregos dos produtos primdrios, ter-se-
ia contribuido para que a relagio entre eles e os produtos finais nao tendesse
a se voltar sistematicamente contra os paises da periferia, como j4 foi explica-
do em outro ponto.
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11. A caracteristica que acabamos de mencionar, segundo a qual a produggo
agricola cai muito menos do que a industrial, ou quase n3o se reduz, foi leva-
da em conta ao serem antetiormente esbogadas estas bases para a discussio de
uma polftica anticiclica. Supusemos ali que a redugo das exportagdes trazia
consigo a diminuigdo das receitas no setor da produgio primdria, mas sem
nos referirmos ao possivel desemprego rural. A fase descendente manifesta-se
mais na queda dos pregos do que na contragio da produgio. Mas, com isso,
ao diminufrem os lucros rurais, diminuem também os investimentos no cam-
po, provocando um certo desemprego.

Portanto, o fato de nio se julgar vidvel uma polftica compensatdria geral,
pelas razbes expostas no inicio deste capftulo, nio significa que nio haja ne-
cessidade de atividades compensatérias parciais. E inevitével a flutuagio em
certos tipos de investimentos, mesmo quando se aplica com eficdcia uma
politica anticiclica. De fato, vimos que, a0 aumentarem os lucros dos empre-
sérios industriais, aumentam suas importagbes de bens de capital. Mas os novos
equipamentos requerem a construgo de instalagdes e outras melhorias, que
absorvem mao-de-obra na fase crescente e a deixam disponfvel na minguan-
te, 0 mesmo acontecendo com os investimentos rurais.

Isso nio representa um obstdculo intransponivel. Uma das vantagens po-
sitivas de nio ter que seguir uma politica compensatéria de obras puiblicas e
investimentos em geral é poder planejar o desenvolvimento estdvel de acordo
com as necessidades crescentes do pafs e com a magnitude da poupanga que
seja destinada a elas. Assim, o montante total das construgdes pode ir cres-
cendo de ano para ano, sem as intensas oscilagbes que seriam exigidas por
uma polftica compensatéria. Todavia, dentro desse desenvolvimento progres-
sivo, caberiam perfeitamente alguns reajustes parciais. Por exemplo, os créditos
hipotecérios para a construgio privada poderiam diminuir na fase crescente,
a fim de liberar mao-de-obra para a construgo industrial. Na decrescente,
em contrapartida, poderiam ser concedidos créditos adicionais para as cons-
trugbes e os investimentos agricolas em geral.

12. O que acaba de ser expresso neste capftulo estd muito longe de constituir
um programa de politica anticiclica. Quisemos apenas expor o problema em
seus termos principais e provocar sua discussio, destacando, a0 mesmo tem-
po, algumas diferengas entre as manifestagdes ciclicas dos centros e da perife-
ria, que nos obrigam a elaborar nosso préprio planejamento.
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Além disso, teria sido muito incompleta a exposi¢o que nos havfamc
proposto, ao fazer este esbogo dos principais problemas pertinentes a0 noss
desenvolvimento econémico, se ndo dedicdssemos atengio 3 polftica anticiclic:
Essa politica é um complemento indispensével da politica de desenvolvimer
to econdmico a longo prazo, pois a inddstria, como j4 foi dito, faz com que s
evidencie a vulnerabilidade da periferia &s flutuagées e contingéncias do cen
tro. Nao basta aumentar a produtividade, com isso absorvendo fatores de
sempregados e mal empregados. Também ¢ preciso evitar que, uma ve
alcangada a ocupagio produtiva de seus fatores, eles tornem a ficar desempre
gados por obra das flutuagbes ciclicas.

Mas essas politicas sGo ambas compatfveis ndo apenas com a meta que s
almeja alcangar, mas também com os meios de atingi-la, pois ambas reque
rem o reajuste do coeficiente de importages. A politica anticiclica assim
exige, para que o pais possa satisfazer suas necessidades correntes de maneir
estdvel e manter o médximo de emprego, apesar das exportagdes flutuante:
Justamente as induistrias ¢ atividades que atendem a essas necessidades sdo a
que nossos pafses podem implantar com menos dificuldade, gragas a un
mercado que se amplia cada vez mais, 2 medida que o incremento da produ
tividade vai aumentando o consumo. Alcangando esse objetivo, o pafs estari
em condiges de suportar os tempos adversos, sem prejufzo de seu consum
corrente e de seu emprego. Para isso, nio ¢ preciso forgar a criagio de indus
trias de capital. Se o grau de desenvolvimento industrial, destreza técnica
acumulagio de poupanga levar o pafs a isso espontaneamente, sem divida ser.
muito animadora essa comprovagio de maturidade. No entanto, havendk
muito campo disponfvel para aumentar a produtividade das atividades desti
nadas ao consumo corrente, ndo se compreende qual seria a razdo econémic
para seguir esse caminho.

Do ponto de vista do desenvolvimento econdémico, a elevagio méxima d
padrio de vida depende da produtividade, e esta depende, em grande parte, d
m4quinas mais eficientes. Por outro lado, é também nos bens de consumo du
réveis que o progresso técnico vai oferecendo permanentemente novos produ
tos ou novas modalidades que aumentem sua eficdcia. Assim, parece conveni
ente importar esses produtos, na medida em que se possa fazé-lo com exportagde
ou, conforme 0 caso, com investimentos estrangeiros, no que diz respeito ao
bens de capital, dentro de um programa geral de desenvolvimento econdmico
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Do ponto de vista anticiclico, além disso, as importagSes desses artigos
ferecem-nos um meio de fazer com que incidam exclusivamente sobre eles
1s conseqiléncias da oscilagio das exportagoes.

Todas estas sdo consideragbes gerais que, por seu préprio cardter, nio
boderiam responder a casos particulares. O fato de este ou aquele pafs empe-
nhar-se em implantar essas inddstrias de bens durdveis na fase inicial de seu
lesenvolvimento industrial pode obedecer a razdes especiais, que seria preci-
0 analisar criteriosamente.

Neste, como em muitos outros casos, vemo-nos com um conhecimento
precdrio da estrutura econdmica de nossos pafses, sua forma cfclica de cresci-
mento e suas possibilidades. Se conseguirmos realizar a investigagdo delas com
mparcialidade cientffica e estimular a formagio de economistas capazes de
rem captando as novas manifestagbes da realidade, prevendo seus problemas
> colaborando na busca de solugbes, teremos prestado um servigo de impos-
Ancia incalculdvel para o desenvolvimento econdmico da América Latina.
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NOVA ETAPA NA PROPAGACAO DO
PROGRESSO TECNICO

A propagagio universal do progresso técnico, a partir dos pafses de origer
para o resto do mundo, tem sido relativamente lenta e irregular, se conside
rarmos o ponto de vista de cada gerag3o. No longo perfodo transcorrido des
de a Revolugdo Industrial até a Primeira Guerra Mundial, as novas formas d.
produgdo em que a técnica se manifestou incessantemente abarcaram apena
uma proporgio reduzida da populagio mundial.

Esse movimento iniciou-se na Gra-Bretanha, prosseguiu com graus va
ridveis de intensidade no continente europeu, adquiriu um impulso extraor
dindrio nos Estados Unidos e finalmente abrangeu o Japo, quando este paf:
se empenhou em assimilar rapidamente os modos de produgio ocidentais
Assim se foram formando os grandes centros industriais do mundo, em tor-
no dos quais a periferia do novo sistema, vasta e heterogénea, ia tendo um:
participagio escassa no aperfeigoamento da produtividade.

Dentro dessa periferia, o progresso técnico sé se d4 em setores exfguos de
sua imensa populagio, pois, em geral, penetra unicamente onde se faz necess4-
rio para produzir alimentos e matérias-primas a custo baixo, com destino aos
grandes centros industrializados.

Se essa constelagio econdmica a que chegara o mundo antes da Primeira
Guerra Mundial péde ser considerada um sistema ideal da divisdo do traba-
lho, ¢ claro que tudo o que se afastasse de seus cAnones teria que ser conside-
rado como um desvio do modo de funcionamento normal da economia.
Entretanto, ndo poderia existir nenhuma razdo cientificamente vilida para
considerar que essa constelagio fosse definitiva. Naquele momento, cumpri-
ra-se apenas uma etapa de importincia singular no processo de crescimento
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da economia mundial, a qual, por maiores que fossem seus efeitos, mal pode-
ria ser qualificada de fase final, pois, de certo modo, continuava 3 margem
dela o vastfssimo campo da periferia, com enormes possibilidades de assimi-
ar o progresso técnico, para elevar o precarfssimo nivel de vida de suas gran-
des massas populacionais.

Pensando bem, o desenvolvimento econémico dos pafses periféricos é uma
etapa a mais no fendmeno da propagago universal das novas formas da téc-
nica produtiva ou, se preferirmos, do processo de desenvolvimento orgénico
da economia mundial. Antes da Primeira Guerra Mundial, jé haviam ocorri-
do, nos paises de produgio prim4ria, algumas manifestagoes incipientes dessa
nova etapa. Mas foi preciso que sobreviessem, com o primeiro conflito bélico
universal, graves dificuldades de importagio, para que os fatos demonstras-
sem as possibilidades industriais daqueles pafses, e, em seguida, foi preciso
que a grande depressdo econdmica dos anos 1930 corroborasse a convicgao
de que era necessério aproveitar essas possibilidades, para assim compensar,
mediante o desenvolvimento de dentro para fora, a notéria insuficiéncia do
impulso que até entdo havia estimulado de fora para dentro a economia lati-
no-americana, corroboragio esta que foi ratificada durante a Segunda Guerra
Mundial, quando a inddstria da América Latina, com todas as suas improvi-
sagbes e dificuldades, transformou-se, ainda assim, numa fonte de emprego e
de consumo para uma parcela aprecidvel e crescente da populaggo.

A América Latina, por conseguinte, entrou numa nova fase do processo
de propagagio mundial da técnica, quando esta ainda estava muito longe de
rer sido plenamente assimilada na produgio primdria, pois, como acabamos
de assinalar, os novos processos de produgio penetravam preferencialmente
nas atividades que, de uma forma ou de outra, estavam relacionadas com a
xportagio de alimentos e matérias-primas. No exercicio dessa fung¢o primé-
ria, que assim correspondeu na préitica 3 América Latina, houve, desde os
primérdios, uma rigorosa selegdo de aptidoes. Vastas regies foram entio ar-
iculadas com o sistema econdmico mundial, enquanto outras, nio menos
xtensas e geralmente com uma populagio maior, continuaram fora de sua
Srbita até nossos dias. O fendmeno, portanto, desenvolveu-se de maneira muito
Jesigual. Terras novas e férteis, que o desenvolvimento dos transportes foi
ornando acessfveis na segunda metade do século XIX, receberam homens,
ecnologia e capitais para empreender as produgdes agricolas e mineradoras
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que a demanda européia requeria com crescente insisténcia, enquanto ot
tras terras de cultivo secular, nas quais eram sustentadas antigas populag6e:
escaparam, por sua menor produtividade ou seu acesso dificil, a esse prc
cesso impressionante de expansio da técnica e da economia capitalista
Assim, subsistiram na América Latina extensas regides, de importinci
demogrifica relativamente grande, nas quais as formas de exploragio da ter
e, por conseguinte, o padrio de vida das massas sdo essencialmente pré-c:
pitalistas. Desse modo, o problema do desenvolvimento econémico man
festa-se nelas, antes de mais nada, por uma exigéncia primordial de progre:
so técnico na agricultura e demais atividades correlatas, entre elas os meio
de comunicagio.

Em virtude de repetidas experiéncias, entretanto, é bem sabido que,
medida que a técnica moderna aumenta a produtividade, vai-se criando ur
excedente de potencial humano que a agricultura jé ndo requer. Recorre-s
entio 2 industria e a outras atividades, para absorver produtivamente essa forg
de trabalho. O aprimoramento agricola e o desenvolvimento industrial, po
conseguinte, sao dois aspectos do mesmo problema de desenvolvimento ecc
ndmico. Basta considerarmos o volume elevado de pessoas que trabatham n
agricultura na América Latina, com excegdo de poucos pafses, para nos apet
cebermos da magnitude desse problema e do enorme esforgo que terd de se
empreendido para resolvé-lo.

Por forga da situagio, uma proporgio crescente da populagio ativa d
América Latina, como parte da periferia do sistema, ir-se-4 deslocando d
agricultura para a industria e procurando outras ocupagdes urbanas, na me
dida do avango do progresso técnico. Mas nem tudo consiste na evolugi
de certos modos pré-capitalistas ou semicapitalistas de produgio, em con
formidade com os quais ainda trabalha uma boa parte da populagio, par
formas de alta capitalizagdo per capita e grande produtividade. Embora iss
seja muito importante, restringir a formulagio da questio a esses termo
seria desconhecer outras manifestagdes fundamentais do problema do de
senvolvimento econdmico da América Latina. Isso ndo é de estranhar, um
vez que, se existem certos denominadores comuns na maneira como o pro
blema se apresenta nos diversos pafses, existem também diferengas especifi
cas que ¢ preciso levar em conta, para nio nos perdermos em generaliza¢be
injustificadas.
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A PROPAGACAO DO PROGRESSO TECNICO E OS
TERMOS DE INTERCAMBIO

1. O SENTIDO DINAMICO DO AGRAVAMENTO
DOS TERMOS DE INTERCAMBIO

No capitulo anterior, procurou-se explicar como a melhoria dos termos de
intercAmbio para os grandes pafses industrializados, com a correspondente
piora para a periferia, foi um dos principais fatores da diminuigdo do coefi-
ciente de importagio dos primeiros, e também se assinalou a influéncia ad-
versa que esse fendmeno exerceu sobre a capacidade de importagio da Améri-
ca Latina, justamente numa fase de seu desenvolvimento econémico em que
s importagbes tendem a aumentar de maneira sistemitica.

Essa relagio entre o coeficiente de importagio dos pafses industrializados
e 0s termos de intercimbio encerra a mera expressao de um fato, seja qual for
o significado que se lhe atribua. Mas ¢ um fato que se reveste de grande im-
portincia para a América Latina e, por conseguinte, justifica-se destinar este
capitulo a seu exame teérico, com a finalidade de melhor compreender sua
indole e de desfazer algumas das ddvidas e confusdes que costumam aparecer
1 seu respeito.

Esse exame ¢ ainda mais pertinente, na medida em que se trata de um
fendmeno estreitamente vinculado 4 férmula de propagagio universal do pro-
presso técnico. Desde as primeiras pdginas deste relatério, j4 foi afirmado que
¢ impossivel compreender os problemas do desenvolvimento econdmico da
América Latina sem examinar esse processo e suas conseqiiéncias. Uma dessas
conseqiiéncias é, sem sombra de diivida, a persistente tendéncia 4 piora dos
termos de intercimbio. Esse é um fendmeno essencialmente dindmico. Pro-
curaremos demonstrar que, em tiltima instincia, ele se explica pela relativa
entiddo com que o desenvolvimento industrial do mundo vai absorvendo o
xcedente real ou potencial da populagio ativa dedicada is atividades primérias.
O progtesso técnico, como sabemos, tende a fazer com que se reduza a popu-
agio empregada na produgio priméria. Mas essa diminuigdo tem-se efetua-
do, historicamente, com grande lentiddo; enquanto isso, surgem na técnica
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produtiva outras inovagdes que impdem a necessidade de novos reajustes n:
distribui¢do da populagio empregada.

Assim, em geral, hd uma relativa abundincia de potencial humano na
atividades primdrias, que tende a pressionar continuamente os saldrios e o
pregos dos produtos primdrios e que, com isso, impede a periferia de compar
tilhar com os centros industrializados o fruto do progresso técnico obtido po:
estes. Mais ainda, impede essa periferia de conservar uma parte do fruto ds
seu préprio progresso técnico.

2. O SIGNIFICADO DA RELAGCAO ENTRE OS PRECOS PRIMARIOS
E OS PRECOS INDUSTRIAIS

Desde logo, é preciso tomar cuidado para nio atribuir a esta afirmagio implica
¢Bes que s6 poderdo ser compreendidas mais adiante. Por isso, é conveniente
fornecermos uma breve explicagio, antes de entrar mais a fundo nessa maté
ria. Se os pregos refletissem estritamente 0 menor custo que o progresso técni:
co traz consigo, os pregos industriais diminuiriam mais do que os primdrios
em virtude de ser maior o aumento da produtividade na indistria do que na:
atividades primdrias, como ¢ geralmente reconhecido. Assim, a relagio de
pregos ter-se-ia movido em favor da produgio primdria e o {ndice dessa rela-
¢io, ou, 0 que d4 no mesmo, o dos termos de intercimbio, conseqiientemen-
te subiria. Por exemplo, se os termos de intercimbio passassem de 100 par:
150, isso nos indicaria que, com a mesma quantidade de produtos primdrios
de antes, seria agora possivel adquirir 50% a mais de produtos industrializa
dos. Desse modo, os produtores primdrios se encontrariam em igualdade de
condigdes com os industriais para com eles dividir o fruto do progresso técni-
co, pois poderiam adquirir quantidades maiores de artigos, também de me-
lhor qualidade. Entretanto, se, apesar da queda maior do custo dos artigo:
industrializados, o fndice da relagio de pregos se mantivesse em 100, isso sig:
nificaria que os produtores industriais teriam conservado em seu proveito o
beneficios da maior quantidade e da melhor qualidade dos produtos manufa-
turados; ¢, se o {ndice cafsse abaixo de 100, isso significaria que os produtore:
primdrios ndo apenas ndo teriam recebido parte do fruro da maior produtivi-
dade industrial, como também n3o teriam podido reter para si todo o beneficio
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e seu préprio progresso técnico, por terem tido que ceder uma parte dele aos
rodutores industriais. Isso ndo quer dizer que os produtores primérios se
ncontrem numa situagio pior do que antes; tudo depende da magnitude do
umento da produtividade que eles tenham obtido e da parcela que transferem
ara os produtores industriais; se o fndice baixa para 80, por exemplo, os produ-
ores primdrios obtém 20% menos artigos industriais pela mesma quantidade
¢ produtos primdrios de antes, mas se, para obter essa mesma quantidade,
les necessitam de metade das horas de trabalho de antes, agora eles compra-
iam 60% a mais de produtos industrializados com uma hora de trabalho, em
ez de 100% a mais, como ocorreria se houvessem podido aproveitar todo o
ruto de seu préprio progresso técnico, ou uma quantidade ainda maior, se
hes fosse dado compartilhar o fruto do progresso técnico obtido pelo setor
ndustrial, no caso de esse progresso ser maior que o do setor primério.

Os indices apresentados no capftulo anterior parecem indicar que, nos
rés dltimos quartos de século, ocorreu um fenémeno desse tipo, ou seja, que
e, como € provdvel, o progresso técnico da produgio primdria periférica ti-
esse sido inferior ao da atividade industrial dos pafses do centro, a periferia
eria transferido para os centros parte do fruto de seu préprio progresso técni-
o. Lamentavelmente, a falta de informagdes sobre o aumento da produtivi-
ade na produgio priméria nao nos permite saber qual foi a magnitude desse
ruto e qual a parte aproveitada nos pafses de produgio primdria. Mais adian-
e, voltaremos a esse aspecto do problema. Enquanto isso, tentaremos expli-
ar a razio de ser desse fendmeno, de enorme transcendéncia para o desenvol-
imento econdmico da América Latina.

3. O EXCEDENTE REAL OU VIRTUAL DA POPULAGCAO ATIVA
E OS TERMOS DO INTERCAMBIO

ndicamos anteriormente como tende a existir, na produgdo priméria em ge-
al, um excedente de populagio ativa, que exerce uma pressio desfavordvel
0s saldrios e nos pregos primdrios. Essa tendéncia provém, por um lado, do

No relatério sobre “O desenvolvimento econdmico da América Latina e seus problemas principais” (do-
umento E/CN.12/89), p4gina 2, apresentou-se uma explicagio mais detalhada desse fendmeno.
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aumento relativamente acentuado da populagdo nas regi6es de produgio pri-
mdria e, por outro, do progresso técnico, que vai tornando necessdrio um
nimero menor de trabalhadores para obter a mesma quantidade de produtos.
Compete A induistria e 3s atividades que dependem direta ou indiretamente
do desenvolvimento da produgdo primdria, portanto, a fungio de absorver
esse excedente.

Este pode ser real ou virtual, ou seja, pode j4 se haver manifestado de fato,
gragas 2 aplicagdo de novos processos técnicos na produgio prim4ria, ou pode
manifestar-se quando da introdugdo desses novos processos, quer esponta-
neamente, quer em conseqiiéncia da demanda industrial de mao-de-obra, a
qual, ao retirar trabalhadores da produgdo primiria, provoca uma elevagio
dos saldrios e impde um aperfeioamento da técnica produtiva. Este dltimo
caso parece ter sido freqiiente nos Estados Unidos, onde os setores industriais
atraem uma populago das zonas periféricas de produgio prim4ria existentes
no pafs. Por outro lado, o excedente real da populagio ativa também poderia
manifestar-se se o progresso técnico da produgio priméria nio fosse acompa-
nhado por um desenvolvimento prévio ou simultineo da industria e das ati-
vidades correlatas e se, portanto, nem a primeira nem estas tdltimas estivessem
aptas a absorver a mao-de-obra redundante, 4 medida que ela fosse aparecendo.

Em qualquer dessas duas possibilidades, se a populagio ativa possufsse
uma mobilidade perfeita e ndo erguesse contra a migragio as resisténcias es-
pontineas ou deliberadas que se apresentam na realidade, e se o desenvolvi-
mento rédpido da inddstria e das demais atividades pudesse absorver com ra-
pidez o referido excedente real ou potencial da populaggo ativa, existiria uma
tendéncia acentuada ao nivelamento entre os saldrios do setor primério e os
da industria, consideradas as diferengas de qualificagdo. Ambos se beneficia-
riam igualmente do aumento geral da produtividade, se, em vez de os referi-
dos saldrios subirem de acordo com o aumento geral dela, os pregos baixas-
sem em conformidade com os custos.

Pensando bem, porém, tanto a inddstria quanto as atividades a ela vin-
culadas cresceram de forma relativamente lenta no 4mbito mundial, de tal
sorte que a populagdo ativa real ou virtualmente excedente na produgio
primdria foi largamente absorvida nos grandes pafses industrializados, em-
bora esse processo esteja apenas comegando na América Latina e no resto da
periferia.
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Os grandes pafses industrializados, dada a atual estrutura da economia
internacional, [imitam esse processo a sua prépria populagio; neles, a indds-
tria e demais atividades nio crescem de maneira a absorver a populagdo da
periferia, de modo que os paises que compdem esta tiltima ndo tém outra forma
de absorver o excedente de sua populagio ativa sendo desenvolvendo sua pré-
pria atividade industrial; ndo lhes seria possfvel empregar esse excedente no
desenvolvimento da produgio primiria, uma vez que a distribuigdo da popu-
lagdo ativa nio é arbitréria: depende do estado da técnica produtiva, como foi
dito no primeiro capftulo.

Em conseqiiéncia disso, a relativa lentiddo com que se foi propagando o
progresso técnico prevaleceu sobre os fatores que tendem a difundir univer-
salmente os frutos desse progresso, e a periferia ndo apenas nio pdde, de um
modo geral, compartilhar com os centros industrializados o fruto do maior
progresso existente neles, como também se viu na necessidade de lhes ceder
parte do fruto de seu préprio progresso, sob a pressio pertinaz do excedente
real ou virtual da populagio ativa.

4. NA MEDIDA EM QUE SE EFETUA A TRANSFERENCIA
DO FRUTO DO PROGRESSO TECNICO

A cessdo que a periferia faz ao centro de uma parte dos beneficios do progres-
so técnico, na produgio primdria, nfo ¢ uniformemente efetuada. Ao contrd-
rio, a intensidade desse movimento ¢ o resultado varidvel de duas forgas opos-
tas: de um lado, o crescimento da produgio priméria e, de outro, a demanda
de bens primérios nos centros industrializados. Quando esta tltima aumenta
mais do que a primeira, diminui o volume da cessio e pode até ocorrer que os
centros transfiram parte do fruto de seu progresso técnico para a periferia,
fendmeno que se evidenciaria na melhoria, para esta dltima, dos termos de
intercAmbio reciproco. No entanto, quando a demanda dos centros indus-
trializados aumenta relativamente menos do que a produgio priméria, ou de-
mora muito a recuperar seu poder depois de uma depressao aguda, a relagio
de pregos piora para a periferia e esta efetua para o centro a referida transfe-
réncia, com intensidade tanto maior quanto mais se houver debilitado, em
forma relativa ou absoluta, o fator dindmico industrial.
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A indiistria, com efeito, encerra um elemento dinimico que a produgio
primdria no possui em grau comparével. Esta, como indica seu nome, abrange
as primeiras etapas do processo produtivo, enquanto a indiistria compreende
as etapas subseqiientes. Justamente por essa posigdo relativa das duas ativida-
des, 0 aumento da atividade industrial fomenta a atividade primdria, a qual,
por sua vez, nio tem o poder de estimular a atividade industrial. Quando os
empresdrios da inddstria, impelidos pelas for¢as comuns da economia ou por
fatores extraordindrios dos tempos de guerra, propdem-se elevar a produgio,
eles aumentam a demanda de produtos primdrios, € o lucro maior daf resul-
tante serve para instigar os empresdrios da periferia a aumentarem a produgio
primdria. Em contrapartida, o aumento espontineo desta dltima nio traz em
si uma elevag¢io da demanda industrial que seja capaz de absorvé-lo, como
pode ser facilmente comprovado pelo seguinte exemplo. Suponhamos que —
exagerando as proporgdes, para simplificar — de uma oferta total com um
valor de 1.000 na produgio final, 500 correspondam 4 periferia e o restante,
ao valor agregado nas etapas do processo produtivo a cargo dos setores indus-
triais; suponhamos, ainda, que a periferia se proponha aumentar espontanea-
mente sua produgio em 10%, pagando mais 50 de renda a seus fatores pro-
dutivos, e que, para simplificar ainda mais, esse aumento da renda seja
totalmente gasto em produtos finais no centro. E evidente que a demanda
destes crescerd apenas 5%, na melhor das hipéteses, enquanto a produgio
prim4ria terd aumentado 10%. Assim, nio existiria um aumento dademanda
industrial suficiente para absorver a maior produgao primédria e piorariam para
esta os termos de intercAmbio. Na realidade, a parcela da produgio priméria
no valor dos produtos finais ¢ menor do que em nosso exemplo, € 0 aumento
da receita nio é total e imediatamente gasto neles. A periferia exerceria sobre
o centro, numa situagdo real, uma a¢3o mais fraca, e a magnitude do dese-
quilibrio resultante seria correspondentemente maior.

O que acabamos de dizer permite-nos compreender melhor como, quan-
do nio existe correspondéncia entre um aumento da produgio periférica, pro-
veniente do crescimento da populagdo ou do maior progresso técnico, e um
aumento igual da demanda de produtos primérios do centro, debilita-se a
posi¢do em que se encontra a periferia para resistir A pressdo das forgas que
tendem a lhe retirar uma parte do fruto de sua prépria produtividade.
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5. A IMPORTANCIA DINAMICA DO DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

Do que foi dito até aqui sobre o significado dindmico do desenvolvimento
industrial, depreende-se que este atua de duas maneiras sobre a produg3o fa-
bril: uma que chamamos de demanda central, e que tanto abrange as maté-
rias-primas para a inddstria quanto os alimentos requeridos pelos centros, e
outra que compreende a absor¢io do excedente de trabalhadores na produgao
priméria. Voltaremos agora a este tltimo aspecto.

J4 foi explicado que os centros absorvem seu préprio excedente, mas ndo
o da periferia. No entanto, eles podem ter uma influéncia indireta na quanti-
dade da populagdo periférica empregada, mediante a demanda de produtos
primdrios. Quando a industria e outras atividades dos centros desenvolvem-
se em tal grau que absorvem nio somente a mio-de-obra excedente de sua
prépria produgio prim4ria, mas também os trabalhadores de que essa produ-
3o necessita para atender ao aumento da demanda industrial, os centros tém
que importar da periferia uma proporgao maior de produtos prim4rios para
fazer frente ao aumento de suas préprias necessidades. Com isso, a periferia
alivia a pressdo de sua populagio excedente e reduz a tendéncia A piora na
relaggo de pregos.

Devem ter ocorrido fendmenos dessa natureza no desenvolvimento dos
que hoje sdo os grandes pafses industrializados. Contudo, existem outras
manifestagdes, talvez mais importantes e notérias, do modo como o desen-
volvimento industrial atuou como um fator dinimico, absorvendo a popula-
3o excedente na produgio priméria. Como € sabido, quando a Revolugio
Industrial adquiriu seu grande impulso no século XIX, a populagdo européia
passou por um aumento considerdvel. A indistria e as demais atividades em
desenvolvimento absorveram uma parcela cada vez maior desse aumento, € 0
restante foi empregado na produgio priméria, porém n3o apenas na do cen-
tro, como também na que correspondia as novas terras de além-mar, abertas
economia internacional pelo progresso técnico dos transportes, especialmen-
te na segunda metade daquele século. Assim, ocorreram deslocamentos impor-
tantes entre as antigas regides européias de produgio primdria, que se foram
industrializando, e as novas regides, que as complementaram ou substitufram
em sua fun¢io de produtoras primdrias. Entretanto, se considerarmos esse
fené6meno em seu conjunto, veremos que a proporgio de trabalhadores
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empregados na produgio primdria diminuiu, enquanto aumentou a empre-
gada na indistria e em outras atividades correlatas, sendo que talvez nio te-
nha diminufdo na medida suficiente para evitar a baixa relativa dos pregos
primdrios.

Com efeito, as novas terras tiveram uma produtividade maior por traba-
lhador do que as dessas antigas regides, e o avango dos transportes permitiu
que seus produtos chegassem com facilidade e de maneira econémica aos
mercados europeus. E possivel que a elevagio da produgio assim obtida, pro-
vavelmente maior que a da demanda central, tenha exercido uma grande in-
fluéncia no agravamento dos termos de intercAmbio, ocorrido desde os anos
1870 até a Primeira Guerra Mundial.

Nagquela época, o desenvolvimento da industria nio deve ter tido, como
nio teve posteriormente, forga suficiente para evitar a movimentagio dos ter-
mos de intercimbio num sentido desvantajoso para a periferia. Se a absor¢io
da populagio primdria na inddstria e em outras atividades dos centros tivesse
sido mais ativa, a emigragio de pessoas para as novas terras teria sido menor e,
portanto, menor também teria sido a parcela da populagdo disponfvel para
aumentar nelas a produgio primdria, e esta ter-se-ia encontrado em melhores
condigdes diante da demanda central.

Esse é um terreno que continuarg a ser muito conjectural, enquanto nio
forem realizadas investigagdes sérias. E mais, nio convém descartarmos a
possibilidade de que, pelo menos em certos produtos primérios, o aumento
da produtividade que pdde ser obtido indiretamente, ao se abrirem novas ter-
ras para a economia através do progresso dos transportes, tenha sido superior
ao obtido nos setores industrializados, o que ndo invalidaria, é claro, a andlise
realizada neste capftulo, uma vez que, se parte do fruto do progresso técnico
na produgdo primdria periférica é transferida para os centros industriais, tan-
to nas fases em que a produtividade aumenta mais nas atividades primdrias
do que na inddsttia quanto nas ocasides em que ela aumenta menos, ¢ por-
que, provavelmente, o excedente real ou virtual da populagdo primdria exerce
uma pressdo persistente sobre os salérios e os pregos.

Nem todas as terras que se tornaram acessfveis A economia internacional
naquela época foram preferencialmente exploradas com mao-de-obra deslocada
das antigas regides européias. Nos pafses da América Latina onde j4 existiam
populagdes antigas, anteriores ou posteriores A conquista, existia um potencial
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humano mais do que suficiente para trabalhar a terra, tanto na agricultura
quanto na minerago. Por essa e por outras razoes, esses pafses nao atrafram a
imigragio européia, ou ndo a atrafram numa medida comparével A de outros.
Esse fato nao pode ser desprezado numa investigagdo sobre a forma como
variaram os termos de intercimbio dos diferentes produtos primérios, con-
forme sua natureza, seu tipo de produgio e a intensidade do progresso técni-
co, mas teremos que deixar isso de lado nesta simplificagio esquemdtica, que
nio tem outro propdsito, por enquanto, sendo o de esclarecer alguns concei-
tos fundamentais, a fim de facilitar a compreensio do problema dos termos
de intercimbio.

Poderfamos afirmar que o perfodo de abertura de novas terras na América
Latina em grande escala encerrou-se entre a Primeira Guerra e a grande de-
pressio mundiais. Existem contrastes not4veis entre essa época € a que sobre-
veio depois. Nesta tltima, a piora dos termos de intercimbio foi muito mais
pronunciada do que antes, pois, ao forte prejufzo que estes sofreram durante
a primeira fase do pés-guerra, seguiu-se o correspondente aquela depressdo. E
entdo passou a ser transferida para os centros nfo apenas uma parte do fruto
do progresso técnico ocorrido nos transportes e em outras atividades, e que
permitiu tirar proveito da maior produtividade das novas terras, como tam-
bém uma parte do aumento de produtividade diretamente obtido através das
melhorias técnicas na exploragdo, quando nio todo ele, ou até mais, como é
possfvel que tenha ocorrido em alguns casos.

As exportagbes, que em geral haviam aumentado mais do que a popula-
¢3o0 na época anterior, passaram depois a aumentar menos do que ela, fato
este que, combinado com as mudangas adversas nos termos de intercimbio,
traduziu-se em conseqiiéncias de cuja gravidade j4 falamos no capftulo prece-
dente. Acrescente-se a isso que, longe de aumentar, a renda da terra, expressa
em moeda de valor constante, diminuiu, e com isso se reuniram algumas das
caracterfsticas diferenciais que contribufram para dar ao problema do desen-
volvimento econdmico da América Latina, no momento atual, um sentido
muito diferente do que antes teve o desenvolvimento em outros pafses.

O elemento dindmico dos grandes centros est4 muito longe de atuar como
fez na década da grande depressio, €, na produgio prim4ria, manifesta-se cla-
ramente a populagdo excedente, o que leva a que comece a se fazer sentir a
necessidade imperiosa de suprir a deficiéncia desse fator dinimico tradicional
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através de um novo fator dinimico, surgido do préprio desenvolvimento in-
dustrial. Com isso se afirma uma nova fase na propagagio do progresso técni-
co para a América Latina.

6. A RENDA DO SOLO E 0OS SALARIOS NO
DESENVOLVIMENTO PERIFERICO

Nesta primeira andlise dos termos de intercimbio, é admissivel tomarmos por
certo que, na América Latina, as atividades de exportagio, sobre as quais ver-
sam esses termos, em geral mantiveram saldrios relativamente baixos, em com-
paragio com 0s vigentes nos centros, mesmo Nos casos em que existiram au-
mentos de produtividade aprecidveis. Ndo devemos esquecer, entretanto, que
sempre existiram diferengas marcantes de um pafs para outro e, em épocas
recentes, conseguiram-se aumentos nos locais onde a organizagio empresarial
e as condigdes favordveis os tornaram possfveis, como serd mencionado nou-
tro capftulo. Diversos fatores interferem nessas diferengas, entre eles 2 ampli-
tude com que o desenvolvimento industrial de cada pafs foi absorvendo o
excedente da populagio e tendendo a implementar uma melhora relativa dos
saldrios, quando as condigdes de competigio internacional se mostravam fa-
vordveis a isso.

Mas o fato de os saldrios se haverem mantido em niveis relativamente
baixos durante o desenvolvimento primirio da periferia latino-americana nio
quer dizer que o progresso técnico nio tenha podido aumentar outras receitas
em larga medida. Nas terras em que se tornaram acessfveis a exploragio agri-
cola ou a mineradora, precisamente, ocorreu um aumento muito acentuado
da renda da terra, que multiplicou de um modo impressionante o valor des-
sas terras, antes muito baixo ou quase nulo. A renda das terras economica-
mente novas é, em tltima instincia, a expressio de sua maior produtividade,
em comparagio com as terras de exploragio mais antiga. O progresso técnico
dos transportes explica esse fenémeno do aumento da renda. Assim, perma-
neceu em poder dos proprietarios da terra uma parte do fruto desse progresso
técnico, enquanto outra foi transferida para os centros industrializados, me-
diante a queda relativa dos pregos.
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As projegdes econdmicas e sociais desse fendmeno por certo s3o muito
vastas, pois o aumento da renda da terra deu uma configuragdo muito espe-
cial  penetragio da técnica capitalista nas atividades de exportagio dos palses
periféricos.

O nfvel relativamente baixo dos saldrios, na produg¢io primdria, portan-
to, foi compativel com o forte aumento da renda da terra, em beneficio de
alguns grupos sociais.

Com isso se desenvolveram, no crescimento primirio de alguns pafses,
fontes de receita de magnitude considerdvel, nas quais depois puderam sus-
tentar-se formas mais avangadas de evolugdo econdmica, ao passo que, nou-
tros pafses, embora o aumento da renda também tenha sido muito grande,
uma parte aprecidvel dele foi igualmente transferida para os centros indus-
trializados, especialmente no desenvolvimento de certas exploragges de mi-
neragio.

7. OS TERMOS DE INTERCAMBIO NESSA NOVA FASE DA
PROPAGAGAO DO PROGRESSO TECNICO

J4 foi dito no primeiro capitulo que o progresso técnico havia penetrado, pre-
ferencialmente, nas atividades prim4rias de exportagdo da América Latina,
ainda que com intensidade muito vari4vel. Continua a haver amplas possibi-
lidades de melhoria técnica nessas atividades. Mas, se continuarem prevale-
cendo na economia internacional as modalidades atuais, é possivel que a apli-
cagio dessas melhorias ndo permita elevar permanentemente o nfvel dos
saldrios; ¢ até concebivel que ela possa rebaix4-lo, com isso se perdendo gran-
de parte do fruto dos aperfeigoamentos, se ndo for simultaneamente absorvi-
do na inddstria e nas atividades correlatas o excedente de mio-de-obra a que
essas melhorias técnicas ddo origem.

Mas a periferia € vastissima, sendo considerdvel a populagio que sua in-
distria e outras atividades terdo que absorver, 2 medida que se for ampliando
a técnica moderna. Tanto assim que, se um pafs se propusesse elevar o nfvel
dos saldrios mediante o0 aumento da produtividade nas atividades de exporta-
¢3o e, além disso, absorver na inddstria o excesso de populagio ativa daf re-
sultante, esse objetivo poderia ficar seriamente comprometido pela agdo de
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outros pafses que também aperfeigoam sua técnica mas n3o aumentam os
exiguos saldrios vigentes.

Talvez seja esse o caso das regides que, no momento, estio experimentan-
do um processo de desenvolvimento primério semelhante ao que comegou
em meados do século XIX na periferia latino-americana. Nelas nio existe um
desenvolvimento industrial que absorva o excedente da populagdo ativa, e essa
caréncia pode contribuir para manter baixo o nivel dos salérios. Esse ¢ um
dos problemas mais graves para a América Latina, sobretudo na medida em
que o fenémeno citado influi nos termos de intercAmbio de certos produtos
importantes.

O mesmo ndo se observa na produgio priméria destinada ao consu-
mo interno desses préprios pafses, pois nela, em geral, o progresso técnico
penetrou de forma relativamente fraca, em comparagdo com as atividades
de exportagio. E claro que, se o excedente da populagio ativa n3o for ab-
sorvido nesses pafses, os pregos cairdo 2 medida que aumentar a produti-
vidade, em beneficio de outros grupos sociais. Nesse caso, porém, o de-
senvolvimento da inddstria e das demais atividades poderd evitar esse
fendmeno, assegurando aos produtores primdrios o fruto que eles obtive-
rem com seu progresso técnico, sem interferéncias provenientes de outros
pafses concorrentes.

Entretanto, mesmo no caso de o fruto do progresso técnico das ativi-
dades de exportagio ser transferido para o exterior, serd possfvel um lucro
liquido na renda, ao se empregar na industria e nas atividades correlatas o
excedente de populagdo ativa criado por esse progresso na produgio pri-
méria. Em outras palavras, apesar da possfvel piora dos termos de inter-
caimbio, os pafses da periferia podem ir captando para si todo o fruto do
progresso técnico na produgio primdria de consumo interno, assim como
o do progresso técnico industrial aplicado ao excedente da populagio ati-
va. Mas é evidente que 0 aumento lfquido da renda ser4 tanto maior quanto
mais esses pafses resistirem s forgas que tendem a piorar os termos de in-
tercimbio.
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8. OUTRA FORMA DE TRANSMISSAO DOS FRUTOS
DO PROGRESSO TECNICO

No inicio deste capftulo, fez-se uma adverténcia contra qualquer tendéncia a
conferir aos termos de intercimbio um outro alcance que nio o da expressio
de um fato, a0 qual ndo cabe atribuir maiores implicagGes antes que o proble-
ma seja mais atentamente examinado. O estudo precedente j& permite exami-
nar essas implicagbes possfveis, a comegar pelas que parecem inaceitdveis.

Em primeiro lugar, as implicagdes éticas. O fato de os centros tenderem a
ficar com o fruto de seu préprio progresso técnico n3o significa que eles se este-
jam apossando de algo que n3o lhes pertenga. Do ponto de vista ético, seria
possivel encontrar mais de uma justificativa para essa realidade. Mas nio é esse
0 assunto que nos interessa no presente relatério, e sim salientar que essa forma
de apropriagio do referido fruto nio é a que tinha sido pressuposta por raciocf-
nios teéricos de grande influéncia em certas correntes do pensamento econd-
mico. Segundo essa lgica, o fruto do progresso técnico é duplamente transfe-
rido para toda a coletividade, através da queda dos pregos ou da elevagio da
renda. Isso ¢ o que tem ocorrido historicamente, de um modo geral — mas s6
nos centros industrializados, nos quais permaneceu o fruto de seu préprio pro-
gresso técnico. Os citados raciocnios pressupdem uma mobilidade absoluta dos
fatores e produtos, e o mundo abstrato construido por eles difere substancial-
mente do mundo real. Assim, seria preciso rever a fundo essa teoria, antes de
utilizd-la no estudo dos problemas do desenvolvimento econémico da perife-
ria. Se a diviso internacional do trabalho se houvesse realizado de acordo com
esses pressupostos tedricos, a distribui¢io das atividades econdmicas entre os
paises e regides do mundo talvez fosse muito diferente do que € hoje, e n3o se
apresentariam com a mesma agudeza os problemas criados pelas disparidades
no ritmo de crescimento da produtividade e da renda, disparidades estas que
tém enorme transcendéncia na realidade econdmica internacional. Os proble-
mas seriam de outro tipo e, quem sabe, muito mais sérios do que os atuais.

Essa mesma diferenga substancial entre o referido mundo abstrato de
mobilidade absoluta e tendéncias niveladoras, por um lado, e o complexo
mundo econdmico atual, por outro, impede que se tegam comparagbes
simplistas entre os resultados que se apresentariam num determinado caso,
segundo a citada teoria, € os que s3o observados na realidade.
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Poder-se-ia afirmar que, se os centros ndo retivessem os frutos do progres-
so técnico, todos os paises periféricos obteriam termos de intercimbio muito
superiores aos de agora, e o nivel de sua renda se aproximaria do desses cen-
tros. Entretanto, também se poderia afirmar que, se os paises periféricos ob-
tém de suas atividades de exportagio uma renda menor que a dos centros,
isso se deve ao fato de sua produtividade ser mais baixa. Na verdade, de acor-
do com a teoria em exame, nenhum pafs, regido ou indistria poderiam man-
ter-se num regime de mobilidade plena dos fatores com uma técnica inferior
a de outros pafses, regides ou inddstrias, pois deixaria forgosamente de expor-
tar, e seus fatores produtivos se deslocariam para outros pafses ou outras regi6es
ou indistrias do mesmo pafs.

Se, nos termos da repetida teoria, o fruto do progresso técnico de alguns
se transmite aos demais, também o fruto da maior produtividade destes tem
que transmitir-se aos primeiros. H4 uma reciprocidade nesse movimento, e a
transferéncia nio poderia ser, de modo algum, um prémio pela ineficiéncia
produtiva.

Nio devemos, portanto, empregar a teoria dessa maneira parcial, mas sim
para nos ajudar a compreender de que modo a realidade difere de suas supo-
sigbes, e para obter um conhecimento mais preciso dessa realidade.

9. CONCLUSOES DERIVADAS DA ANALISE ANTERIOR

Nesse sentido, o que acabamos de dizer permite-nos inferir uma primeira
conclusgo. Os raciocfnios tedricos a que vimos fazendo referéncia presumem
uma reciprocidade na transferéncia. Inversamente, essa reciprocidade nio
parece existir na realidade. Considerando-se as transformagées dinimicas que
se operam constantemente no mbito econdmico mundial, a escassa mobili-
dade dos fatores de produgdo e o lento desenvolvimento das atividades solici-
tadas a absorver o excedente da populagio ativa, a periferia tende a transferir
uma parte do fruto de seu progresso técnico para os centros, enquanto estes
retém o que eles mesmos obtém. Quanto mais a periferia se esfor¢a por au-
mentar a sua produtividade, com isso aumentando o excedente de sua popu-
lagdo ativa, tanto maior é essa transferéncia, mantendo-se inalteradas as de-
mais condiges. Por conseguinte, n3o se pode afirmar que, para elevar o nfvel
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de renda na produgdo primdria da América Latina, basta simplesmente au-
mentar a produtividade. Também € preciso absorver o excedente da popula-
¢do ativa, mediante o desenvolvimento da indstria e das atividades correlatas.

A segunda conclusio diz respeito 2 economia da inddstria assim desen-
volvida. Os citados raciocfnios demonstram, com grande rigor l6gico, as van-
tagens econdmicas da divisdo espontinea do trabalho internacional, na hipé-
tese de uma mobilidade absoluta dos fatores produtivos. E claro que, se um
pafs aufere todas as vantagens do progresso técnico conseguido pelos demais
e leva para estes as que s3o conseqiientes a sua prpria produtividade, ele ndo
terd nenhuma vantagem adicional se, através do protecionismo, dedicar-se a
produzir o que os outros j& produzem; ao contrério, é ficil demonstrar de
maneira cabal que ele sofrerd um prejufzo econdmico. Mas, se nio existe uma
mobilidade absoluta dos fatores produtivos de um pais para outro, o desen-
volvimento da industria pode contribuir para nivelar a renda dos pafses de
produgdo primdria com a obtida pelos pafses industriais. Na medida em que
isso for conseguido, haverd um lucro liquido para o produtor primdrio. Con-
tudo, para que esse nivelamento acontega, serd indispensdvel que outros pai-
ses concorrentes na produgdo primdria nao forcem a concorréncia a seu favor,
através de saldrios mais baixos. E exatamente essa a grande dificuldade em
que tropega a periferia, como foi assinalado num outro ponto deste capitulo.
Mas existe um outro lucro liquido menos problemdtico, pois a industria e as
atividades andlogas, a0 empregarem o excedente da populago ativa desaloja-
da da produgao primdria pelo progresso técnico, somam um aumento liqui-
do A renda antes obtida; esse aumento serd tanto maior quanto mais a produ-
tividade das novas inddstrias se aproximar da que essas atividades possuem
nos pafses tecnicamente desenvolvidos; esse aumento representa, sem duvida,
um lucro lfquido, mesmo que a referida produtividade seja inferior. Por con-
seguinte, a falta de mobilidade internacional dos fatores produtivos tem que
levar-nos a formular, no desenvolvimento da periferia, um critério de econo-
mia diferente do que poderia ser derivado dos racioclnios em questio. E esta,
portanto, a segunda inferéncia de nossa anilise.

A terceira diz respeito 4 forma de propagagdo do progresso técnico. No
raciocfnio teérico que estamos examinando, o fato de a produtividade au-
mentar num grupo de atividades pressupée que a resultante queda dos pregos
venha, em seguida, a beneficiar as demais atividades, criando nelas uma
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margem adicional de renda, disponivel para aumentar a demanda ou a pou-
panga. Na realidade, porém, ao nio serem reduzidos os pregos nos grandes
centros 4 medida que neles aumenta a produtividade, e ao ser mais elevada a
renda, a maior capacidade de demanda e poupanga desenvolve-se tdo-somen-
te nesses centros. Daf se depreende que os pafses da periferia, por um lado,
ficam afastados dessas vantagens e, por outro, encontram-se diante do pro-
blema de assimilar uma técnica industrial avangada, que requer um grande
desenvolvimento da demanda e da poupanga. Mas isso serd tema de um ou-
tro capitulo.

Em resumo, a discrepancia entre os raciocinios teéricos, baseados na
mobilidade absoluta dos fatores produtivos, e os fendmenos reais da econo-
mia tem um significado t3o grande para a teoria do desenvolvimento econé-
mico da América Latina, em especial, e de toda a periferia, em geral, que se
imp&e um sério esforgo de revisio tedrica, o qual, partindo de premissas mais
compatfveis com a realidade, possa ajudar-nos a formular em bases sélidas as
linhas essenciais de uma politica de desenvolvimento econdémico.

10. O CICLO ECONOMICO E A VARIAGAO DOS TERMOS
DE INTERCAMBIO

Nesta revisio da teoria do ponto de vista do desenvolvimento periférico, o
estudo do ciclo econdmico tem que ocupar um lugar especialfssimo. Isso
porque, se a escassa mobilidade dos fatores produtivos, & medida que se vai
propagando o progresso técnico, € suficiente para nos explicar como se vio
processando as grandes diferengas entre a renda dos centros e a da periferia,
essas diferencas se formam, precisamente, durante o movimento ciclico. E
como se o ciclo fosse, na realidade, a forma de crescimento da economia ca-
pitalista. Tais fendmenos se apresentam sob aspectos muito interessantes para
os paises latino-americanos, razio por que terminaremos este capitulo com
algumas consideragdes sobre esse assunto.

E fato bastante conhecido que, durante o ciclo, as relagées de pregos des-
locam-se em favor dos produtos primdrios, nas fases crescentes; mas, em ge-
ral, nas fases decrescentes, perdem mais do que tinham ganhado durante o
curso das primeiras. Assim, ao cair a relagio de pregos a cada depressdo, mais
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do que havia melhorado na prosperidade, desenvolve-se através dos ciclos a
tendéncia contfnua ao agravamento dos termos de intercdmbio que analisa-
mos anteriormente.

Essas deterioragoes periddicas da relagio de pregos sio resultantes da
maneira como, nas quedas ciclicas, o fruto do progresso técnico é transferido
dos empresérios para os demais grupos sociais. Na fase crescente, a despeito
do aumento da produtividade, os precos costumam subir e os lucros desses
empresirios aumentam. Se os saldrios partilhassem imediatamente das vanta-
gens da produtividade maior, eles teriam que subir mais do que os pregos;
mas ndo € isso que costuma acontecer nas crescentes ciclicas, pois nelas, com
freqiiéncia, os pregos sobem mais do que os saldrios, de tal sorte que o fruto
do progresso técnico fica nas mios dos empresdrios. E na fase decrescente que
o fruto se transfere para os saldrios; com efeito, estes caem em menor grau do
que os pregos, com isso se estabelecendo para eles uma relagdo mais favorével,
a qual é cada vez mais aproveitada, 3 medida que uma nova fase de prosperi-
dade vai absorvendo o desemprego caracterfstico da queda ciclica.

Em outras palavras, os saldrios s6 perdem na depressdo uma parte do que
haviam ganhado na prosperidade, e com isso vio captando o fruto do pro-
gresso técnico. Nem tudo vai para eles, é claro: historicamente, o Estado foi
tomando uma proporgdo crescente do fruto do progresso técnico, € com isso
pdde ampliar a esfera de suas atividades; outros grupos sociais também rece-
bem sua participagdo, em maior ou menor grau, além do que o fenémeno da
limitagio da concorréncia entre os empresirios deixa em poder destes uma
parcela maior do que a que lhes caberia em outras condigdes. Mas n3o nos
interessa examinar a forma de distribui¢do desse fruto nos centros, € sim a
soma que neles permanece em conjunto, em contraste com a parcela que fica
na periferia de seus respectivos aumentos de produtividade.

Suponhamos que o aumento lfquido das receitas nos centros, depois de
uma depressio, corresponda ao aumento de produgo que eles obtém através
da produtividade maior: ¢ evidente que, ao permanecer assim todo o fruto
nos centros, a periferia no recebe participagio alguma. Suponhamos, agora,
que o aumento lfquido da renda dos centros seja maior do que 0 aumento de
sua produgio: nesse caso, a petiferia ter4 tido que transferir parte de sua pré-
pria produtividade maior para os centros, remetendo-lhes uma parcela da renda
real de que antes desfrutava.
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Cabe agora indagarmos: quais sdo as forgas que permitem que os centros
industrializados pressionem a periferia dessa maneira e retenham o fruto de
seu préprio progresso técnico, ou se apoderem ainda de uma parcela do fruto
periférico?

Para responder a essa pergunta, recordemos algumas observages feitas num
documento anterior e referentes a certas manifestages dos fenémenos ciclicos
nos centros e na periferia.? Durante a crescente cfclica, a demanda de produ-
tos finais nos centros é superior A oferta; h4, portanto, um excesso de deman-
da, o que aumenta o lucro dos empres4rios e suscita também outros fendme-
nos; esses fendmenos, nos quais a periferia desempenha uma fungio
importante, acabam por transformar o excesso de demanda numa insuficién-
cia e, com isso, provocam a minguante cfclica, na qual a demanda mostra-se
inferior ao valor de oferta da produgio final. E, uma vez que esse valor de
oferta, ampliado pelo aumento anterior dos lucros nas diversas etapas do pro-
cesso produtivo, nio é f4cil de reduzir através da queda dos pregos, acumu-
lam-se nessas diferentes etapas estoques de produtos finais que s3o transito-
riamente invend4veis.

Ocorrem entio reagbes que tendem a reduzir o valor da oferta, até que a
demanda torne novamente a absorver a produgio corrente e v4 liquidando os
referidos estoques excedentes.

Essa forma de reduzir o valor de oferta da produgdo final é de grande
importincia para a periferia. De fato, esse valor, como j4 dissemos antes, au-
mentou nos centros, ao serem aumentados os lucros; parte destes, no entan-
to, converteu-se em aumentos de sal4rios e outras receitas. Em nome da bre-
vidade, faremos referéncia apenas ao aumento de salérios, por ser ele o
fendbmeno mais significativo, e para n3o entrarmos em complicagbes desne-
cessérias.

Se a redugio do valor da oferta se realizasse proporcionalmente aos au-
mentos dos lucros e dos sal4rios, que anteriormente dilataram esse valor, ha-
veria um simples retorno a um ponto anélogo ao de partida, e tanto os cen-
tros quanto a periferia se beneficiariam igualmente dos frutos do progresso
técnico, qualquer que fosse o volume deles num lugar e no outro.

20p. cit. Ver “O desenvolvimento econémico da América Latina e seus problemas principais”.
p
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Mas nido é isso que acontece, em fungio do mecanismo da minguante
cfclica e da natureza das forgas que nela intervém. A acumulagio de estoques
excedentes, como se sabe, reduz a demanda feita pelos empresérios que ven-
dem produtos finais aos empresdrios que os antecedem no processo econémi-
co, bem como a destes a outros, e assim sucessivamente, até chegar aos em-
presdrios da produgdo priméria, na periferia. Em cada uma dessas etapas,
mediante as quais vai sendo transmitida a minguante ciclica, vdo diminuindo
o emprego e os lucros.

E fato conhecido, entretanto, que existe nos centros uma enorme resis-
téncia 2 queda dos saldrios, apesar do desemprego, e existe, em alguns setores,
uma resisténcia 2 redugo dos lucros. Assim, a diminuigdo da parte do valor
de oferta correspondente aos centros depara com grandes dificuldades e, nio
ocorrendo na medida necesséria para aproximé-lo do valor da demanda, con-
tinuam a se acumular os estoques excedentes. Sucede entdo que, quanto mais
estoques se acumulam, tanto mais se restringe a produgio e, portanto, a de-
manda de produtos primdrios, e mais se reduzem os pregos destes tltimos.

Na periferia, os pregos primarios menores significam, evidentemente, lu-
cros menores e uma pressio adversa sobre os saldrios, num meio em que as
organizagdes de trabalhadores, quando existem, sdo muito menos poderosas
que as dos centros cfclicos.

A maior parte do custo de produgdo correspondente s etapas realizadas
nos centros industriais é formada pelos saldrios que neles s3o pagos. Sendo
assim, o fato de os saldrios baixarem relativamente pouco transfere para a pe-
riferia, inevitavelmente, a tarefa de reduzir o valor da oferta, de modo que,
quanto mais tiverem subido os sal4rios na crescente ciclica e quanto mais rf-
gidos eles houverem ficado na minguante, tanto maior ser4 a pressio exercida
pelos centros sobre a periferia, mediante a redugdo da demanda de produtos
primérios e a conseqiiente queda dos pregos destes.

Tudo isso ocorre da mesma forma que os demais fatores que influem na
intensidade e duragio da minguante ciclica. Por exemplo, quando, na cres-
cente, apenas uma parte relativamente pequena dos lucros é transformada em
sal4rios, o fato de os lucros se tornarem rigidos na minguante tem conseqiién-
cias ainda mais graves do que a rigidez dos saldrios, pois aqueles, durante a
depressio, constituem a fonte mais importante de acumulagio, em detrimen-
to da demanda.
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Feita essa ressalva, rercomemos nossa andlise. Se ¢ essa, nos centros, a rela-
¢3o entre o aumento l{quido dos saldrios e sua resisténcia a baixar, por um
lado, e se é essa a intensidade da pressdo exercida pelos centros sobre a perife-
ria, por outro, nio é de estranhar que, no caso de esse aumento liquido ser
maior do que o aumento da produtividade, segundo um dos pressupostos
anteriores, a presso sobre a periferia revele-se tao intensa que a baixa dos pre-
¢os vé retirando dela uma parte cada vez maior do fruto de seu préprio pro-
gresso técnico, ou até mais, como j4 foi dito.

Até que ponto a experiéncia ensina que a periferia estd em condiges de
resistir a essa pressio? Houve casos em que se acumularam nos pafses perifé-
ricos grandes quantidades de produtos primdrios, antes de eles serem vendi-
dos a pregos considerados demasiadamente baixos. Contudo, quando a peri-
feria resiste dessa maneira a reduzir seu préprio valor de oferta, nio diminui
no centro o valor total da oferta de produtos finais, na medida necess4ria para
ireliminando a disparidade com a demanda; assim, continuam a se acumular
estoques desses produtos, bem como de artigos em processo de industrializa-
¢30, e se agrava a redugio da demanda de produtos primdrios.

Embora essa explicagdo seja muito geral e cada caso particular tenha que
ser examinado especialmente, a grande depressio mundial dos anos 1930
apresenta-nos um claro exemplo de como a pressdo sobre a periferia pode
ganhar uma forga tdo considerdvel que os paises de produgio priméria se véem
forgados a depreciar sua moeda, a fim de poderem adaptar-se 2 queda de pre-
¢os imposta pela diminui¢io da demanda nos centros ciclicos. Assim, esten-
dem-se a toda a populagio as conseqiiéncias de um reajuste que incidiria de
outra maneira, de forma catastréfica, sobre aqueles que derivam sua renda da
produgio primdria.

Nio seria licito generalizarmos essa inferéncia, para sustentar que a ten-
déncia crénica A depreciagdo monetdria, que é historicamente registrada em
alguns pafses da periferia latino-americana, deve-se a essa forma peculiar de
efetuagdo da redugio do valor da oferta, durante as depressdes ciclicas.
Tampouco o seria, no entanto, afirmar que os transtornos financeiros ¢ a in-
flagdo conseqiiente sdo causas exclusivas daquele fendmeno, sem atribuir in-
fluéncia alguma 3 pressdo sistematicamente sofrida pela periferia nas minguan-
tes cfclicas. Tudo isso oferece um campo muito interessante de investigagio
cientifica.
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E claro que, se a periferia tivesse experimentado grandes aumentos de
produtividade, estaria mais bem preparada para suportar essa press3o, através
da cessdo aos centros das vantagens recém-obtidas, provenientes dessa produ-
tividade maior. Contudo, se essas vantagens ndo existissem, a periferia se ve-
ria obrigada a ceder uma parte do que houvesse conquistado em seu desen-
volvimento econdmico anterior. E precisamente esse um dos motivos pelos
quais a grande depressio mundial foi extraordinariamente grave para a Amé-
rica Latina e demais pafses periféricos. As depressGes anteriores & Primeira
Guerra Mundial tinham sido muito menos intensas e de curta duragio. E
preciso retroceder aos anos 1870 para encontrar uma outra depressdo de du-
ragio similar, embora de menor intensidade. Mas a minguante da década de
1870 ocorreu precisamente numa época em que a economia latino-america-
na, de um modo geral, vinha aumentando rapidamente sua produtividade
indireta, através da incorporagdo de novas terras na atividade produtiva inter-
nacional, como explicamos anteriormente: existia, portanto, uma margem mais
ampla para dividir com os centros o fruto do progresso técnico periférico.

Esse é outro dos casos em que o cotejo dos acontecimentos ocorridos depois
da crise mundial com os que sucederam antes fornece-nos uma perspectiva
melhor para julgar os termos em que se formula o problema do desenvolvi-
mento econémico da América Latina. Mas esse ndo € o tinico contraste im-
portante, como j4 foi comprovado no capftulo anterior.

CONTRASTES E DISPARIDADES NO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

1. CAPITALIZAGAO ELEVADA E BAIXO NIVEL DE RENDA

Definimos o desenvolvimento econémico da América Latina como uma nova
etapa na propagagio universal da técnica capitalista de produgio. Em certo
sentido, repete-se agora um processo semelhante ao do século XIX, quando
se desenvolveram industrialmente os pafses que hoje sdo grandes centros. O
fendmeno, entretanto, nio ¢ idéntico, pois agora acontece em condigdes da
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economia internacional muito diferentes das que prevaleciam naquela época,
como j4 vimos anteriormente, ¢ também apresenta caracteristicas peculiares,
que nio teriam por que surgir, pelo menos de forma tdo patente, no desenvol-
vimento daqueles pafses. Dedicaremos o presente capftulo A consideragio desse
aspecto de nosso problema.

Essas caracteristicas peculiares sdo, na realidade, a expressio do contraste
entre a etapa muito avangada do desenvolvimento capitalista dos grandes cen-
tros e o estado pré- ou semicapitalista em que ainda se encontra uma parte
considerével da América Latina.

Os contrastes dessa natureza surgem por obra do longo tempo decorrido
desde a Revoluggo Industrial. Eles ndo teriam sido explicdveis nos primérdios
do processo, pois os paises que seguiram a experiéncia industrial da Gra-
Bretanha n%o estavam muito longe das condigdes desta tltima nagdo; na oca-
sido, a técnica capitalista estava comegando a se desenvolver e mal havia au-
mentado a renda britinica. No mais, todos esses pafses assentavam sua inddstria
nascente sobre a sélida base histérica do artesanato.

De I4 para 4, o progresso industrial foi imenso e, por conseguinte, am-
pliou-se a distincia entre os centros altamente desenvolvidos e os pafses perifé-
ricos, nos quais, como j4 dissemos, a técnica moderna sé penetrou, de um modo
geral, nas atividades de exportago. Nos pafses desenvolvidos, a técnica produ-
tiva exige um alto grau de capital per capita, mas o desenvolvimento paulatino
da produtividade, que se deve justamente a essa técnica, permitiu que esses pa-
fses tivessem uma elevada renda per capita, mediante a qual eles realizaram a
poupanga necessdria para formar o capital requerido. Inversamente, na maior
parte dos pafses latino-americanos, a poupanga é escassa, em decorréncia do baixo
nfvel da renda. Quando os que hoje s3o grandes centros industriais estavam em
situagio comparével 3 que agora se apresenta nos pafses periféricos, e quando
sua renda per capita era relativamente pequena, a técnica produtiva também exigia
um capital per capita relativamente ex{guo. Examinando bem, a poupanga nio
é grande ou pequena em si, mas sim em relagdo 4 densidade de capital resultante

3E certo que também existe na América Latina uma gama variada de situagdes intermedidrias e que seria
possfvel assinalar nessa regidio que, quanto 2 produtividade, estdo menos distantes dos grandes centros
que de outros setores latino-americanos em que a produgdo é priméria e a produtividade é sumamente
baixa. Por conseguinte, no exame dos fatos concretos, serd preciso levar em conta as diferengas no grau
de evolugdo existentes dentro da prépria América Latina.
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do progresso técnico. Nesse sentido, a poupanga da América Latina, em geral, é
muito escassa, em comparagio com as exigéncias da técnica moderna. Certa-
mente, nos primérdios da evolugdo industrial dos grandes paises, a poupanga
espontinea também n3o foi abundante, mas, em contrapartida, a técnica da
época nio exigia o grande coeficiente de capital per capita que hoje requer; as
inovagGes técnicas s6 puderam ir sendo aplicadas na medida em que 0 aumento
da produtividade, da renda e da poupanga tornou-as economicamente vidveis e
convenientes. Dito de outra maneira, é preciso retroceder v4rias décadas, se ndo
um século, para encontrarmos rendas per capita anilogas s que hoje sdo obser-
vadas, em geral, nos pafses latino-americanos.

Naqueles tempos, entretanto, a técnica capitalista ainda estava nas etapas
primitivas de seu desenvolvimento, a0 passo que agora se manifesta em for-
mas de capitalizagdo elevada, que n3o estio facilmente ao alcance da precéria
poupanga permitida na América Latina pela renda escassa que nela prevalece.
H4 que se compreender, portanto, que, quanto mais tarde chega a técnica
moderna a um pafs da periferia, mais agudo € o contraste entre 0 montante
exiguo de sua renda e a magnitude considerdvel do capital necessrio para
aumentar rapidamente essa renda. Por essa razdo, caso se houvessem apresen-
tado contrastes parecidos no desenvolvimento dos grandes pafses, eles teriam
sido muito menos intensos do que os hoje observados.*

Por conseguinte, os pafses que empreenderam recentemente seu desen-
volvimento industrial desfrutam, por um lado, da vantagem de encontrar nos
grandes centros uma técnica que custou a estes muito tempo e sacrificio, mas
tropegam, por outro lado, em todas as desvantagens inerentes ao fato de acom-
panharem tardiamente a evolugdo dos acontecimentos.

2. BAIXA RENDA E INSUFICIENCIA DE DEMANDA
Outra conseqiiéncia importante da disparidade entre os graus de evolugio da
renda e da técnica produtiva consiste na baixa intensidade da demanda que, em

termos gerais, caracteriza uma grande parte da populagio latino-americana,

“Na experiéncia do Japo, talvez se apresentem, nesse e noutros aspectos, situagdes de uma certa seme-
Ihanga, as quais seria muito interessante cotejar com as condigbes dos pafses latino-americanos.
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apesar de sua magnitude numérica. N4o apenas a falta de capital ou de habi-
lidade para manej4-lo opde-se 4 utilizagdo de elementos de técnica avangada,
como também a debilidade da demanda impede que se aufiram as vantagens
da produgio em grande escala. Tampouco é concebivel que limitagdes dessa
natureza tenham-se oposto seriamente ao desenvolvimento da inddstria nos
grandes centros. Neles, a renda originalmente exigua coincidiu com formas de
produgdo de escala proporcionalmente reduzida. Essa escala foi-se ampliando
com o tempo, 4 medida que a produtividade maior foi aumentando a renda
e, com ela, a demanda solicitada a absorver 0 aumento da produgdo, em quan-
tidade, qualidade e variedade.

Muito diferente disso ¢ a situagio dos pafses que agora se vdo incorporando
na técnica industrial moderna. Neles, a demanda é baixa porque a produtivida-
de € pequena, e esta o ¢ porque a demanda exigua se opde, por sua vez, junta-
mente com outros fatores, 4 utilizagio de elementos de técnica mais avangada.

Entretanto, nos grandes pafses industrializados, h4 regies que também
se incorporaram com atraso 2 industrializa¢do, como ocorre nos Estados
Unidos, por exemplo. Caberia indagar se essas regi6es também tropegaram
no obstédculo da demanda escassa, como a periferia latino-americana. A res-
posta nio deixa de ter interesse, pois coloca-nos mais uma vez frente a outra
das conseqiiéncias do modo como foram distribuidos os frutos do progresso
técnico. E fato conhecido que, nos Estados Unidos, a grande mobilidade dos
trabalhadores tende a aumentar toda a renda & medida que aumenta a produ-
tividade, de modo que essa renda é ampliada tanto nas atividades em que o
progresso técnico é muito acentuado quanto noutras em que ele é muito pre-
cério ou nio existe. A elevagdo da renda, portanto, é um fendmeno de cardter
geral, que se propaga para todas as regides do pafs, de modo parecido com o
descrito na doutrina cldssica. Ao se realizarem aumentos de produtividade nas
regies industriais, por exemplo, a elevagio conseqiiente da renda estende-se
a outras regides; sendo assim, a capacidade de aumentar a demanda desenvol-
ve-se n3o apenas nas primeiras, mas se difunde pelo pafs inteiro e por todo o
campo da economia. O mesmo se poderia dizer da capacidade de poupanga,
e, como ambas as capacidades s3o elementos essenciais do desenvolvimento
industrial, nfo é de surpreender que a inddstria ndo tenha ficado circunscrita
a suas regides de origem, mas tenha-se estendido progressivamente em diver-
sas diregdes, com o correr do tempo. Se as regides de origem tivessem podido
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guardar para si todo o fruto do progresso técnico, ter-se-ia formado uma
disparidade crescente entre a renda e a capacidade de consumo e de poupanga
dessas regides e os fatores andlogos correspondentes 2 periferia, e esta, prova-
velmente, teria tido que enfrentar problemas semelhantes aos que hoje se co-
locam na periferia internacional.

3. PROGRESSO TECNICO E DESEMPREGO

Também € sabido que um dos maiores instigadores do progresso técnico da
agricultura e demais formas da produgio priméria, nos Estados Unidos, foi a
elevagio de saldrios provocada pelo citado aumento contfnuo da produtivi-
dade industrial. O desenvolvimento das f4bricas e atividades andlogas, como
foi dito num outro texto, foi absorvendo uma parcela crescente do aumento
da populagio ¢ obrigando a um aprimoramento constante da técnica da pro-
duggo primdria. O progresso técnico da agricultura, por conseguinte, foi, em
grande parte, uma conseqiiéncia do desenvolvimento industrial. A agricultu-
ra da América Latina também requer um progresso técnico considerével, caso
se pretenda elevar o nivel de vida das massas. Se nesse desfgnio se prescindir
da inddstria, entretanto, ver-nos-emos diante de um fenémeno que também
ndo se manifestou na evolugio dos grandes pafses industrializados. Neles, a
inddstria impulsionou o progresso técnico da agricultura, como dissemos hd
pouco, a0 passo que aqui o progresso proviria da prépria agricultura. E f4cil
imaginar as consegqiiéncias desse fato, na hipdtese que estamos examinando,
se a inddstria e demais atividades nio absorvessem, como nos pafses do cen-
tro, a populagio jé desempregada na regido: o desemprego provocado pelo
progresso técnico ndo permitiria a alta dos sal4rios e até os diminuiria, e o
fruto do referido progresso se perderia com o agravamento da relagio de pre-
¢os, por razdes que nio voltaremos a explicar, dadas as consideragbes expostas
no capftulo anterior.

Essas influéncias desfavordveis ao emprego e ao saldrio freqiientemente
acarretaram reagdes contrérias ao progresso técnico, no desenvolvimento dos
grandes pafses industrializados. Todavia, o préprio progresso técnico, ao
exigir inverses crescentes de capital, foi desenvolvendo nesses pafses um
poderoso elemento de absor¢io da mao-de-obra desempregada, mediante o
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desenvolvimento das industrias de bens de capital. Portanto, o progresso téc-
nico cria o desemprego, porém, a0 mesmo tempo, tende a absorvé-lo, gragas
ao aumento dos investimentos. Foi essa a fungdo que estes tltimos desempe-
nharam espontaneamente no desenvolvimento dos centros industriais, pelo
menos até a crise mundial.

Esse elemento expansionista, cujos efeitos se propagaram para toda a ativi-
dade econdmica dos grandes centros, ¢ inexistente nos paises periféricos, de
maneira que, quando as exportagdes destes ndo se mostram suficientes para
dar emprego ao excedente de pessoal provocado pelas inovagbes técnicas, ndo
¢ de surpreender que o medo do desemprego esteja sempre latente e assuma,
vez por outra, formas de oposigio obstinada A utilizagdo de dotagdes de capital
mais avangadas, cuja conseqiiéncia imediata é reduzir a demanda de m3o-de-
obra na produgio primdria e industrial. A falta desse elemento espontineo de
desenvolvimento cria, na verdade, situagées singulares. Na periferia, tal como
nos centros, o progresso técnico traz consigo o desemprego, mas a demanda
de bens de capital inerentes a esse progresso nio se manifesta do mesmo modo,
uma vez que nos pafses periféricos nio existem as industrias de capital; por
conseguinte, a referida demanda, em vez de se refletir na economia do pafs
em desenvolvimento, passa a provocar efeitos na economia dos centros indus-
trializados, onde esses bens de capital sdo produzidos. E, quando esses cen-
tros ndo compensam a demanda que assim lhes ¢ dirigida através de um au-
mento correlato de suas importagdes dos pafses latino-americanos, sobrevém
o desemprego provocado pelo progresso técnico, a ndo ser que, para fazer frente
a ele, adote-se uma politica deliberada de desenvolvimento econémico. Essa
é outra das diferengas essenciais nos diferentes modos de se manifestar o pro-
blema do desenvolvimento econdmico nos centros e na periferia.

4. A QUANTIDADE DE CAPITAL DISPONIVEL E A MEDIDA
DE SUA UTILIZAGAO

A questdo ¢ mais profunda do que parece 4 primeira vista, e por certo merece
uma andlise mais detida. Em quase todos os pafses da América Latina consta-
tam-se casos freqiientes de atividades que utilizam uma maquinaria antiquada,
j& obsoleta em outros pafses, onde foi substitu{da por outra de produtividade

167



CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

major. Se consegufssemos introduzir essa outra maquinaria moderna em se-
tores importantes da produgio primiria e industrial e dos transportes da
América Latina, haveria um excedente adicional de mio-de-obra, em virtude
da produtividade maior. Para dar emprego a essas pessoas, seria necessdrio um
grau de capital per capita andlogo ao utilizado nos setores j4 modernizados,
levando-se em conta, desde logo, a natureza distinta das atividades. Essa mes-
ma exigéncia ocorreria, caso se pretendesse estender o progresso técnico, sob
forma semelhante, a todos os setores da economia. E € nesse ponto que surge
um problema de importancia indiscutivel. Serd que haveria um volume sufi-
ciente de capital disponfvel para equipar macigamente todos esses setores? E,
se ele ndo existisse, e se o capital disponivel s6 conseguisse prover uma pro-
porgio per capita muito inferior 3 indicada, qual seria a forma de aplicar o
capital existente, para obter o maior aumento liquido de produgao, isto é, de
renda real coletiva?

Um problema dessa natureza nio poderia ter-se colocado em termos idén-
ticos nos grandes paises industrializados, pela prépria continuidade de seu
desenvolvimento, como procuraremos explicar a seguir. Sabe-se que um equi-
pamento avangado, que exija maior quantidade de capital per capita, s6 se
revela conveniente quando o montante de juros e amortizagio corresponden-
te ¢ inferior 2 redugdo que o novo equipamento acarreta em outros custos —
digamos, em nome da brevidade, na mio-de-obra. Pois bem, a alta progressi-
va dos sal4rios talvez tenha sido o fator mais importante entre os que determi-
naram a conveniéncia de continuar a aumentar o capital per capita, mediante
sucessivas inovagdes técnicas, de tal sorte que, uma vez generalizada a nova
inversio de capital e em virtude do novo nfvel dos salérios, n3o teria sido eco-
némico para nenhuma nova empresa utilizar menores investimentos de capi-
tal, pois estes teriam correspondido a um nivel inferior de saldrios.

Por outro lado, na medida em que a mobilidade dos fatores produtivos
vai propagando a alta salarial para outras atividades, é inconcebivel que, a longo
prazo, algumas inddstrias aumentem consideravelmente a dotagio de capital
per capita, através do emprego de maquinaria cada vez mais avangada, enquanto
outras se mantém com menores inversoes relativas de capital. Quanto maior
for a mobilidade dos fatores produtivos, mais acentuada serd a correlagio entre
o desenvolvimento dos diferentes ramos da atividade econémica, do ponto
de vista do investimento de capital por homem empregado.
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5. A APLICAGAO OTIMA DE CAPITAL NA PERIFERIA

O mesmo ndo acontece quando examinamos as relagGes entre o desenvolvi-
mento de um centro industrializado e o de um pafs da periferia. O fato de,
em determinado centro, uma nova inversio de capital ter chegado a ser mais
econdmica do que outra, porque a economia adicional de mao-de-obra per-
mitia compensar com vantagem o custo correspondente de amortizagao e juros,
ndo significa que ela também o seja num pafs periférico de saldrios menores,
que precise importar o novo equipamento do referido centro. Neste tltimo, o
custo da miquina é determinado por saldrios de um nivel semelhante ao dos
recebidos pela mao-de-obra economizada, ao passo que, num pafs cujos sald-
rios sdo mais baixos do que no centro, o aumento da economia é proporcio-
nalmente menor; em outras palavras, nesse pafs se importam equipamentos
de capital fabricados mediante altos sal4rios para obter uma redugio de cus-
tos que é calculada em sal4rios baixos.

Além disso, a relativa abundincia da poupanga nos centros permite-lhes
obter a quantidade necess4ria dessa poupanga para atingir uma alta densida-
de de capital per capita, sem pressionar demasiadamente a taxa de juros. In-
versamente, nos pafses de poupanga escassa, o aumento da densidade de capi-
tal faria subir sensivelmente a referida taxa. Dessa maneira, nos pafses periféricos
o custo do capital aumenta mais do que nos do centro, 3 medida que é am-
pliada a densidade de capital per capita e, por sua vez, a redugio do custo de
mio-de-obra é menor do que nos pafses centrais, em fungdo do nivel inferior
dos salérios,’ donde se depreende que a combinagio 6tima entre mao-de-obra
e inversdo de capital, nos pafses menos desenvolvidos, exige um grau de den-
sidade de capital per capita que é menor do que nos pafses de alto desenvolvi-
mento industrial, um grau tdo menor quanto maiores forem as diferengas entre
os respectivos nfveis de saldrios e de juros, mantida a igualdade dos demais
fatores, que nfo estamos levando em conta para ndo complicar desnecessaria-
mente o problema.

A andlise precedente permite-nos agora responder s perguntas anterior-
mente formuladas. Suponhamos um pafs em que a densidade 6tima de capital,

Em caso de inflagio, o custo social sobe tanto mais quanto maior ¢ a quantidade de poupanga forgada
que se impde A populagio.
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em média, corresponda 3 metade da de um centro industrial avangado; essa
média resultard da combinagio das densidades étimas nas diferentes indts-
trias e atividades, densidades estas que, conforme sua natureza, ficardo mais
ou menos distantes das que lhes sdo correspondentes no centro.

Em cada uma das densidades étimas, o tltimo aumento de capital em
qualquer aplicagdo deve gerar um aumento marginal de produgio igual ao
proveniente das demais aplicages, e igual também ao custo das amortiza-
¢bes e juros correspondentes 2 citada elevagio de capital, de acordo com
raciocfnios tedricos bastante conhecidos. Se for ainda mais aumentada a
densidade de capital e se, com isso, se ultrapassar a medida 6tima, o custo
se revelard superior aos novos aumentos de produgio, donde ndo serd con-
veniente aumentar o capital. Portanto, ultrapassar o nfvel étimo numa de-
terminada industria, a fim de chegar perto do nivel 6timo do centro, seria
inconveniente para o interesse geral da economia, pois com isso se acarreta-
ria um excesso de capital nessa inddstria e uma deficiéncia em outras ativi-
dades, com uma produgdo total inferior & que poderia ser conseguida me-
diante a distribuigdo étima.

Essas, portanto, sdo mais algumas das caracteristicas diferenciais do de-
senvolvimento econdmico nos pafses da periferia, em relagdo aos pafses do
centro, caracteristicas estas que, apesar de sua importancia considerével, ain-
da nio foram objeto do exame que merecem.

6. A DISTORGAO NAS COMBINAGOES OTIMAS

No mais, a simples formulagdo tedrica que acaba de ser exposta estd muito
longe, por si s6, de esclarecer suficientemente os problemas da realidade lati-
no-americana. Nesta, os elementos que interferem na combinag¢io étima
acham-se obscurecidos ou desfigurados pela presenga de outros fatores, entre
os quais a inflagdo talvez seja 0 que se reveste de maior importancia.

Para compreender esse aspecto, setia conveniente analisarmos um exemplo
muito simples. Suponhamos uma inddstria que necessite realizar novos inves-
timentos de capital para atender 4 demanda crescente. Um certo empresirio
tem diante de si duas alternativas, mediante as quais poder4 produzir a mesma
quantidade adicional de produtos; por meio da primeira, ele empregard 3.000
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homens e precisard de um capital de 6.000.000, a0 passo que, se optar pela
segunda, precisar4 de apenas 2.400 homens, mas, em contrapartida, o capital
necessario serd de 18.000.000. Em ambos os casos, ele terd que recorter ao
mercado para conseguir o capital. O salério anual por homem ¢ de 2.000 ¢ a
amortizagio e os juros do capital sio de 10%. A segunda alternativa significa-
rd um custo maior de capital no valor de 12.000.000, que ser4 uma compen-
sagdo exata da redugdo do custo de mao-de-obra. Ambas as alternativas, por-
tanto, significardo um custo idéntico de produgio e, por conseguinte, um
mesmo beneficio. Entretanto, uma vez que o empresério precisa recorrer ao
mercado para conseguir o capital, e na suposi¢io favorivel de que ele consiga
o capital maior da segunda alternativa pelo mesmo tipo de juros, é certo que
ele preferir4 a primeira, porque, com uma dfvida equivalente a apenas um tergo
do segundo caso, conseguird a mesma produgdo e o mesmo lucro.

A situagdo seria muito diferente se o empresdrio viesse anteriormente
obtendo lucros elevados, gragas 2 inflagao ou ao fato de estarem restritas as
importagdes dos produtos em questdo, por escassez de divisas ou por qual-
quer outro motivo. Se o empresério dispusesse de lucros suficientes para rea-
lizar o investimento pressuposto na segunda alternativa, ndo seria surpresa que
se inclinasse a fazé-lo, uma vez que, nessa alternativa, além de um lucro igual
ao obtenfvel na primeira, ele conseguiria uma aplicagao remuneradora para
um excedente de capital, e com isso poderia reter consigo os juros e as amor-
tizagbes que, de outro modo, teria que transferir para terceiros.

E certo que, nesse caso, o empresirio poderia combinar a primeira alter-
nativa com o empréstimo a crédito desse excedente de recursos; mas, em ple-
na inflagdo, ele certamente nio se inclinar4 a ser credor e, por conseguinte,
optard decididamente pela segunda alternativa.

E claro que, se houver outras indistrias igualmente acessfveis, que este-
jam dando lucros maiores, o empresirio se pronunciaré no sentido de investir
nestas o seu capital, mas é provével que se lhe apresentem casos an4logos ao
descrito, nos quais ele se veria novamente inclinado a um hiperinvestimento
de capital.

Porventura poderfamos, no entanto, falar de hiperinversdo de capital, se esse
fenémeno n3o se circunscrevesse a algumas industrias e se estendesse a todas as
atividades da economia? Nio seria possfvel, através disso, conseguir um au-
mento geral da produtividade, préximo do dos grandes pafses industrializados,
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que permitisse elevar o nfvel dos sal4rios e assim justificasse uma densidade
maior de capital per capita? E justamente isso o que se mostra muito dificil de
conceber na realidade latino-americana, pelas razdes que serdo analisadas a
seguir.

Em primeiro lugar, os efeitos da inflagdo ou das restri¢Ses & importagio
nio se distribuem igualmente por todas as atividades. Os lucros, portanto,
nio mantém uma relagdo com o aumento real de produtividade obtido atra-
vés dos novos investimentos, mas sim com a forma particular como estes e
outros fatores incidem em cada atividade, de modo que os investimentos nio
correspondem a um critério estrito de produtividade, que € essencial para a
distribui¢do 6tima do capital disponivel. E, desse modo, realizam-se inver-
sbes que geram um lucro maior e para cuja realizagio existem, por isso mes-
mo, mais recursos disponfveis. Af se apresenta cabalmente o campo propicio
para a hiperinversio, com uma densidade de capital artificialmente alta. Em
contrapartida, existem atividades que, por nio terem sido favorecidas por res-
trighes 4 importagdo ou desvios inflaciondrios da demanda, registram lucros
muito mais baixos, donde, embora uma inversio maior nelas pudesse de fato
revelar-se mais produtiva, o incentivo e os recursos disponiveis, nesse caso,
seriam muito menores do que no anterior. Do mesmo modo, existem ativida-
des importantfssimas, como os transportes, que, em virtude de nio participa-
rem dos lucros altos da inflagdo, longe de atraftem novos capitais, tendem a se
descapitalizar.

Portanto, 0 aumento da densidade de capital em certas atividades nio sig-
nifica necessariamente um aumento geral em todas elas, que nos aproxime da
densidade 8tima dos grandes paises. Significa, antes, uma distorgdo muito
sensivel da série de combinagGes 6timas que s3o adequadas aos paises em de-
senvolvimento.

7. HIPERCAPITALIZAGAO E TERMOS DE INTERCAMBIO
Nio devemos esquecer, por outro lado, que a maior parte dos pafses da Amé-
rica Latina, como j4 foi repetido nestas p4ginas, luta com o grave problema
de proporcionar uma densidade adequada de capital a grandes massas de sua

populagdo, em estado pré- ou semicapitalista, ¢ esse é um dado essencial do
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problema, que faz com que nos perguntemos se o aumento da produtividade
no seria maior se o capital se distribuisse racionalmente entre os setores em
que a produtividade pudesse ser consideravelmente aumentada, em vez de se
exagerar a densidade de capital em atividades excessivamente intensificadas
pela inflagdo e pelas restri¢bes a0 comércio.

Por outro ponto de vista, a enorme quantidade de capital que seria neces-
sdria, nesses paises, para aumentar rapidamente a densidade dele, mesmo na
suposigdo extrema de que fosse socialmente possivel fazer isso e de que fosse
aconselhdvel extrair a poupanga necesséria através da inflagdo, levantaria pro-
blemas insoliveis de transferéncia para o exterior.

Com efeito, a maior parte dos bens de capital tem que ser importada do
estrangeiro e, por mais que se restrinja o consumo interno da populagio, obri-
gando-a a economizar, as divisas provenientes das exportagdes revelam-se, em
pouquissimo tempo, insuficientes para atender 3 demanda desses bens de ca-
pital, além de outras importagdes de cardter indispensdvel. Nio se trata de
examinarmos aqui esse aspecto monetério do problema do crescimento e da
capitalizagdo. Basta-nos apenas assinalar outras das caracteristicas que se apre-
sentam, a esse respeito, no desenvolvimento dos pafses latino-americanos, as
quais, mais uma vez, devem induzir-nos a nio encarar seus problemas como
se eles fossem semelhantes aos que surgem em desenvolvimentos de tipo dife-
rente.

Na formagio de capital, h4 dois obstdculos que acabam de ser assinala-
dos: o representado pela acumulagio interna de uma poupanga suficiente e o
da capacidade limitada das exportagdes para suprir, na medida necesséria, as
importag6es de bens de capital. Caso se quisesse abolir essa limitagio e forgar
as exportagGes, mediante a desvalorizagdo monetdria ou de alguma outra for-
ma, a fim de importar um niimero maior de bens de capital, os termos de
intercimbio sofreriam um prejufzo indubitével, em virtude das razges anali-
sadas no capftulo anterior.

A formagdo de capital, nos que hoje sio grandes pafses industrializados,
nio parece haver tropegado em obstdculos dessa natureza. Por um lado, uma
parte considerdvel de seus bens de capital é fabricada dentro de sua prépria
economia, de maneira que, mesmo forgando-se o processo através da infla-
¢40, isso ndo pode acarretar neles as mesmas conseqiiéncias externas observa-
das nos paises latino-americanos. Por outro lado, nas ocasiGes em que os paises
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do centro tiveram que aumentar suas exportagdes para suprir alguma escassez
da produgio interna de bens de capital, eles exportaram produtos manufatu-
rados, em situagio muito mais vantajosa do que a que estd ao alcance dos
paises de produgio priméria, uma vez que, ao exportar produtos manufatura-
dos, eles retinham com mais facilidade o fruto do progresso técnico, sob a
forma de uma renda mais elevada: assim, os produtos fabricados através dessa
renda elevada eram trocados por bens de capital, também fabricados median-
te rendas de elevagdo equiparével, ao contrério do que ocorre no caso da pe-
riferia. Além disso, ao efetuar essas exportagbes, os pafses do centro encontra-
vam-se, de modo geral, com uma demanda muito eldstica, pois, aumentando
a renda real dos diferentes pafses industrializados, aumentava também a de-
manda recfproca desses artigos, como é demonstrado pelas cifras do crescente
intercAmbio industrial entre esses paises antes da Primeira Guerra Mundial;
desse modo, quando um pafs do centro exportava para poder importar bens
de capital, ele n3o tinha uma influéncia adversa sobre os termos de seu pré-
prio intercimbio.

A situagdo em que se encontram os paises da América Latina, como expor-
tadores de produtos primérios, levanta, portanto, o problema da
hipercapitalizagio parcial ou do aumento rdpido da densidade de capital, em
termos que sdo dignos de um exame minucioso, tanto na prética quanto na
teoria. Forgar as exportagbes para realizar uma capitalizagio extraordinéria,
na falta de investimentos estrangeiros, pode levar um pafs a sacrificar desne-
cessariamente sua renda real, justamente num ponto em que ele se teria pro-
posto aumenté-la. De fato, se esse processo fosse exagerado, a populagio adicio-
nal empregada para possibilitar mais exportages por pregos menores poderia
chegar a ser menos produtiva do que se fosse empregada, ao contririo, na ati-
vidade voltada para o consumo interno, com uma densidade de capital infe-
rior & que se desejasse conseguir 2 forga; em outras palavras, poder-se-ia che- -
gar aum aumento antieconémico da densidade de capital, em virtude da piora
dos termos de intercimbio provocada pelas exportagoes adicionais.

Todas essas caracterfsticas diferenciais, que conferem peculiaridade ao
problema do desenvolvimento econémico da América Latina, provém, em
tltima instincia, do modo como sio distribufdos os frutos do progresso téc-
nico e das diferengas no grau de evoluggo desses paises, em relaggo aos gran-
des centros industriais.
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8. OUTROS ASPECTOS DO PROGRESSO TECNICO
E DA PRODUTIVIDADE

Até este ponto, limitamo-nos a examinar essas caracteristicas diferenciais no
que diz respeito i capitalizagdo. Aumentar o capital per capita é uma condigdo
essencial, mas nio tnica, do aumento da produtividade. A capacidade de or-
ganizar, dirigir e administrar, por um lado, e a habilidade técnica dos traba-
lhadores, por outro, sdo fatores que se revestem igualmente de grande impor-
tAncia. Uma das conclusdes mais significativas do estudo da industria téxtil
na América Latina que vem sendo conduzido por especialistas da CEPAL refe-
re-se a essa questdo. Em pafses importantes, nos quais prevalecem, no con-
junto da industria, os equipamentos antiquados, seria possivel aumentar acen-
tuadamente a produtividade com os mesmos equipamentos, através de uma
organizagio e administragio mais adequadas e do aproveitamento mais racio-
nal da mio-de-obra. Em boa parte dos casos observados, o aumento de pro-
dutividade assim obtenivel seria maior do que o que se poderia alcangar atra-
vés da modernizagio da maquinaria.

Dispor de mdquinas adequadas &, sem sombra de divida, de grande im-
portincia, mas nio é menor a importincia de saber empregs-las adequada-
mente. Também foram comprovados, nesse sentido, casos de equipamentos
comparjveis aos utilizados nos pafses mais avangados na inddstria téxtil ¢ que,
no entanto, rendiam uma produtividade muito baixa, justamente em virtude
da organizagio e administragio deficientes.

A inflagdo pode fornecer ao empresério, subitamente, os recursos neces-
sdrios para adquirir esses equipamentos modernos, mas dificilmente poderia
dar-lhe de imediato as aptiddes correspondentes, as quais, é claro, sdo de de-
senvolvimento gradativo.

Aqui deparamos, mais uma vez, com outro dos contrastes surgidos do
grau muito desigual de desenvolvimento. Nos grandes paises industrializa-
dos, as referidas aptiddes, assim como a habilidade dos trabalhadores, desen-
volveram-se progressivamente, & medida que foi evoluindo a técnica produti-
va. As aptiddes, a destreza e a técnica foram, na realidade, manifestagoes de
um mesmo fenémeno geral, que, embora tenha surgido com a Revolugio
Industrial, vinha-se preparando no decorrer de longos séculos de trabalho
artesanal e de um desenvolvimento crescente da experiéncia de comércio.
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Inversamente, nos pafses periféricos, onde a técnica e a organizagio dos
grandes centros sé penetraram superficialmente, de um modo geral, era for-
¢oso que o brusco despertar de populagdes em estado pré-capitalista ou de
um capitalismo rudimentar, diante dos complexos processos acarretados pelo
moderno desenvolvimento econémico, manifestasse reagdes e enfrentasse
conseqiiéncias que n3o caracterizaram o desenvolvimento industrial dos gran-
des paises.

O problema da produtividade, portanto, apresenta-se sob dois aspectos
intimamente relacionados: por um lado, o investimento da poupanga em bens
de capital e, por outro, o investimento da poupanga na capacitagio de ho-
mens que saibam aproveitar eficazmente esses bens nas diferentes fases do
processo produtivo. Uma das questdes que mais exigem ateng3o, no desen-
volvimento dos paises latino-americanos, é a de distribuir criteriosamente por
ambos os campos de inversio a escassa elevagio da poupanga, a fim de obter
o0 aumento mdximo da produtividade.

9. DISPARIDADES NA CAPACIDADE DE CONSUMO

Todavia, tais disparidades nio se apresentam apenas na produgio, mas tam-
bém na capacidade de consumo, com importantes conseqiiéncias para a pri-
meira. O progresso técnico permitiu que a populagdo dos grandes pafses in-
dustrializados diversificasse sensivelmente o seu consumo, proporcionando-lhe
incessantemente novos artigos ou artigos cada vez mais aperfeigoados, que
facilitam a vida cotidiana e despertam novas preferéncias, substituindo as que
j& possam ter sido satisfeitas gragas A elevagdo continua da renda. Trata-se de
formas de consumo correspondentes a etapas avangadas do desenvolvimento
econdmico, mas que trazem em si uma forga considerdvel de disseminagio e
tendem a se estender s populagdes de paises que, por se encontrarem em eta-
pas menos avangadas, possuem uma produtividade menor e, por conseguin-
te, uma renda menor para adquirir esses produtos.

Dito de outra maneira, os paises com renda per capita equipardvel A que os
grandes centros industriais possuem desde longa data tendem a imitar as for-
mas atuais de consumo destes dltimos, e, como também procuram assimilar
sua técnica produtiva, que exige uma grande poupanga per capita, nio é de sur-
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preender que, sendo relativamente escassa a sua renda, esta se veja sujeita a ten-
ses fortfssimas entre a grande propensio a consumir e a necessidade perempté-
ria de capitalizar, e que essas tensdes sejam freqiientemente resolvidas através de
arbftrios inflaciondrios. Isso se acentua ainda mais quando a essas formas avan-
¢adas de consumo direto vem somar-se o crescimento dos servigos do Estado,
igualmente exposto, por forca das circunstincias, 3 sugestio exercida pelas no-
vas modalidades de gastos praticadas nos paises de renda elevada, quando nio 2
assimilagdo de formas avangadas de defesa. Esta tiltima circunstincia torna ain-
da mais imperativo o problema de aumentar a produtividade geral dos pafses
que assim se empenham em adotar formas de consumo préprias do centro.

10. MANIFESTAGOES PECULIARES E ELEMENTOS COMUNS NO
PROBLEMA DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A propagagio do progresso técnico para a América Latina, portanto, apresen-
ta algumas manifestagbes peculiares, cuja razdo de ser procuramos explicar
sucintamente neste capftulo. Afinal, se o objetivo primordial de elevar a pro-
dutividade oferece, por um lado, a notéria vantagem de poder tirar proveito
da experiéncia dos grandes pafses e de evitar suas hesitagdes e erros, por outro
lado, ele depara com uma série de obstéculos, provenientes do fato natural de
que os pafses que se desenvolveram primeiro estio mais avangados em maté-
ria de renda, produtividade e capitalizagio. Daf poder-se afirmar, de modo
um tanto paradoxal, que a alta produtividade dos grandes pafses industriali-
zados constitui um dos maiores empecilhos a serem enfrentados pelos pafses
da periferia para que eles alcancem uma produtividade semelhante.

Nas ocasides em que outros pafses seguiram o exemplo do desenvolvimento
industrial britinico, eles tropegaram em obsticulos parecidos, mas sem divida
em medida muito menor do que a correspondente aos grandes contrastes
contemporineos. A Gri-Bretanha, por ser a primeira a conseguir dominar a
técnica moderna, situou-se com evidente vantagem em relagdo aos paises que
se propuseram implanté-la posteriormente, a tal ponto que, sem nenhuma ex-
cecio, todos os que se foram desenvolvendo depois da Gra-Bretanha viram-se
obrigados a tomar diversas medidas de estfmulo e protegao as inddstrias que
se propuseram desenvolver.
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Nesta tltima circunstincia, apesar dos contrastes e disparidades j4 expli-
cados, reside um elemento comum entre o problema do desenvolvimento
econdmico da América Latina e o processo inicial e sucessivo desse mesmo
desenvolvimento nos paises que hoje fazem parte do centro, exceto pelo fato
de que as diferengas reciprocas de produtividade entre os mais e os menos
avangados entre esses pafses foram menores, na época, do que as hoje existen-
tes entre o centro € a periferia.

Existe ainda um outro elemento comum. A assimilagdo da moderna téc-
nica produtiva, em sua crescente complexidade, nio foi um fenémeno espon-
tineo, mas deliberado, que exigiu 0 empenho de intensos esforgos € a manu-
tengdo de uma grande persisténcia de propésitos. Tudo isso é de enorme
importincia para o desenvolvimento da América Latina, porquanto as dife-
rengas de padrio de vida entre os paises j4 desenvolvidos e os que se estio
desenvolvendo nio decorrem unicamente da disparidade entre seus respecti-
VOS recursos naturais, mas, numa parte muito significativa, da capacidade efe-
tiva de assimilar a técnica, formar a poupanga necessdria e saber extrair de
ambas o méximo proveito. O desenvolvimento dessa capacidade, portanto,
exercer4 na evolugao econdmica dos pafses que hoje estio em desenvolvimen-
to uma influéncia dificil de exagerar.

178



PROBLEMAS TEORICOS E PRATICOS DO
CRESCIMENTO ECONOMICO*

Raul Prebisch

*Caplftulo IT (pdginas 21 a 35) e parte do capftulo I1I (pdginas 36 e 37; 39 ¢ 42 a 52) de Problemas tedricos
y prdcticos del crecimiento econdmico, Santiago do Chile, CEPAL, 1973. Originalmente publicado em 1952
como documento da CEPAL, com a sigla E/CN.12/221.






CAPITULO II

PROGRESSO TECNICO, INDUSTRIALIZAGAO
E DESEQUILIBRIO

O PROGRESSO TECNICO DOS CENTROS INDUSTRIALIZADOS
E A DEMANDA DE PRODUTOS PRIMARIOS

1. No ensaio de interpretagio do processo de crescimento inserido no Estu-
do Econémico' do ano anterior, formularam-se algumas proposigdes teéricas
que agora convém discutirmos com maior vagar, por suas projegdes na polfti-
ca de desenvolvimento.

Segundo uma delas, a industrializag3o € a forma de crescimento imposta
pelo progresso técnico nos pafses latino-americanos, que fazem parte da peri-
feria da economia mundial. E, segundo outra, esse crescimento da economia
traz consigo algumas tendéncias persistentes de desequilibrio externo.

A origem dessas tendéncias para o desequilfbrio encontra-se precisamen-
te nas transformagGes provocadas pelo préprio progresso técnico. Sio trans-
formagGes, por um lado, nas formas de produzir e na demanda e, por outro,
no modo como a populagdo ativa se distribui para satisfazer a essa demanda
dentro de cada pals e no 4mbito da economia mundial.

A eliminaggo do desequilfbrio externo ¢ indispensdvel para se conseguir o
crescimento regular e ordeiro da economia. Até aqui, nos pafses latino-ameri-
canos, tratou-se de corrigir o desequilfbrio depois de ele ser produzido e 2

'Estudio Econdmico de América Latina 1949, Comissio Econbémica para a América Latina, Organizagio
das Nagdes Unidas (Documento E/CN.12/164/Rev. 1).
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custa de muitas perturbagGes, como nos mostra a experiéncia dos dltimos 25
anos. Dessa mesma experiéncia, entretanto, derivam ensinamentos valiosos
para prevenirmos esse fenémeno ou, pelo menos, para o atenuarmos, caso seja
impossivel preveni-lo.

Antes de examinarmos esses objetivos préticos, ¢ preciso elucidar a natureza
do fendmeno do desequilibrio. Dissemos h4 pouco que ela deve ser buscada
em algumas manifestagbes da técnica produtiva que se revestem de uma im-
portincia consider4vel para os pafses de produgdo priméria. Em geral, o pro-
gresso técnico foi reduzindo a proporgdo em que os produtos prim4rios inter-
vém no valor dos produtos finais. Em outras palavras, foi diminuindo o teor
de produtos primdrios na renda real da populagio, especialmente nos grandes
centros industrializados. So vérias as razbes que explicam isso, entre elas as
seguintes:

a) As transformagbes técnicas, em sua criagdo incessante de novos pro-
dutos, elaboram, de maneira cada vez mais complexa ou refinada, as maté-
rias-primas exigidas pelo processo produtivo, com isso diminuindo a propor-
¢4o delas no valor do produto final. Em relagio ao valor total, a proporgio de
matérias-primas empregadas na fabricagio de um aviio é menor, portanto,
do que no caso de uma locomotiva, e menor nesta do que no caso de uma
carroga puxada a burros;

b) Os avangos técnicos permitem uma utilizagio melhor das matérias-
primas, dos produtos correlatos e dos subprodutos, de modo que uma mes-
ma quantidade de produtos primérios traduz-se num valor proporcionalmente
maior do que antes de produtos finais; embora n3o haja razdo para supormos
que, de um modo geral, uma pega de tecido de algodio contenha hoje uma
quantidade menor de algoddo do que um século atrés, dessa mesma quanti-
dade de algodio produzido extraem-se produtos correlatos ou subprodutos
industriais dos quais é derivado um valor de produtos finais consideravelmente
maior que o de antes; ¢, por tltimo,

¢) Os materiais elaborados por processos sintéticos, como os nitratos, as
fibras artificiais e os pldsticos, substituem produtos naturais em campos cada
vez mais importantes da atividade industrial.?

2Depois de escrito este trabalho, inteitamo-nos de que chegou a conclusdes semelhantes o Dr. H.W. Singer,
em conferéncias proferidas no Brasil. Ver Revista Brasileira de Economia, setembro de 1950, e Estudios
Econbmicos, setembro-dezembro de 1950.
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Se as novas formas de produgao contribuem dessa maneira para diminuir
a intensidade com que sdo empregados os produtos primdrios, algumas trans-
formag6es que o progresso técnico provocou nas formas de consumo tendem
para esse mesmo caminho. Assim, as inovagdes técnicas foram o fator dini-
mico que provocou as mudangas mais notdveis na demanda. Afora isso, en-
tretanto, o aumento da produtividade e da renda per capita que elas trouxe-
ram consigo permitiu que a demanda buscasse novas formas de satisfaggo das
necessidades. Assim,

a) E um fato bem estabelecido que, quando aumenta a renda, a demanda
se diversifica e, enquanto aumenta relativamente pouco a dos alimentos habi-
tuais, depois de ultrapassado um certo limite, cresce consideravelmente a dos
diversos artigos em que se vao traduzindo, sucessivamente, as inovagdes téc-
nicas; além disso, tais inovagbes manifestam-se numa crescente industrializa-
4o dos alimentos, a fim de se conseguir maior higiene, conservagio ou co-
modidade, com o que diminui ainda mais a relagio entre o crescimento do
produto primdrio e a renda real; e

b) Nessa mesma tendéncia para a diversificagdo, cresce a demanda de ser-
vigos pessoais e, portanto, diminui a propor¢io em que os produtos primé-
rios entram no atendimento da demanda global da populagzo.

A combinagio de todos esses fatos, resultantes da evolugio da técnica
produtiva, tem uma conseqiiéncia de importincia primordial para a periferia,
pois, em virtude deles, as importages de produtos primérios nos centros in-
dustrializados tendem a crescer com menor intensidade do que a renda real.
Em outras palavras, a elasticidade-renda da demanda de importagdes prim4-
rias dos centros tende a ser menor do que um.

A tudo isso & preciso acrescentar outros fatos que, em parte, também s3o
conseqiiéncia do progresso técnico. O aumento da produtividade nos centros
industrializados manifesta-se também em sua prépria produgio priméria e,
em muitos casos, permite-lhes competir em condigSes favoréveis nos merca-
dos externos com a periferia, apesar dos sal4rios mais baixos que prevalecem
nesta tltima. E, em outros casos em que isso nio acontece, é comum recor-
rer-se ao protecionismo para manter ou estimular a produgio priméria dos
centros, defendendo o mercado interno da concorréncia da periferia: eis ou-
tra das conseqiiéncias em que se manifesta a distribui¢io desigual do aumen-
to da produtividade nas diferentes atividades internas e nos diferentes paises,
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bem como a escassa mobilidade internacional do potencial humano, como j4
foi explicado no ensaio do ano anterior.’

A protegio da produgdo primdria nos centros industrializados contri-
buiu, assim, para que a parcela da populagio ativa empregada nela nio fos-
se tio reduzida quanto de outro modo teria acontecido, e, por conseguinte,
contribuiu para que nio aumentasse mais a populagdo empregada na in-
ddstria, nos servigos e em outras atividades. Na periferia, por sua vez, para
as pessoas que hoje nio encontram colocagio nas atividades primdrias, nio
seria tdo intensa como é a necessidade de procurar emprego nas atividades
secundirias e tercidrias. E preciso levar em conta, entretanto, que o proteci-
onismo do centro simplesmente acentua o deslocamento obrigatério da
populagdo periférica da produgio prim4ria para a secundiria e os servigos,
pois esse deslocamento, em dltima instincia, € resultante da propagagio do
progresso técnico.

J4 vimos que as importagbes de produtos prim4rios dos centros tendem a
crescer com menor intensidade do que sua renda real. Disso decorre uma
conclusdo importante: se os pafses da América Latina, como em geral aconte-
ceu antes da grande crise mundial, crescessem somente em virtude de suas
exportagdes primdrias, seu crescimento econdémico teria um ritmo sensivel-
mente menot que o dos centros industrializados.

Entretanto, os paises latino-americanos parecem achar-se em condigoes
de crescer tanto ou mais do que os centros em seu conjunto, dada a etapa de
desenvolvimento em que se encontra a maioria deles. A populagio cresce com
uma taxa muito mais elevada, e sua produtividade, por ser relativamente bai-
xa, tem uma margem de crescimento mais ampla.

Na realidade, a experiéncia das duas décadas que se iniciaram na referida
crise demonstra claramente que as atividades de exportagio dos pafses latino-
americanos, mesmo no caso do crescimento extraordindrio que elas registra-
ram na Venezuela, foram insuficientes para dar emprego ao aumento vegetativo
da populagio ativa e ao excedente populacional provocado pelo progresso
técnico na produgdo priméria.*

30p. cit., pp. 29-33.
40p. cit,, pp. 5-17.
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Dai a necessidade dinimica da industrializagio, para que o crescimento
da economia possa realizar-se num ritmo superior ao do crescimento das ex-
portagbes primdrias. A industrializagdo absorve uma parte da populagio dis-
ponivel e contribui para que uma outra parte seja absorvida em atividades
correlatas, como os transportes e o comércio, que se desenvolvem paralela-
mente a ela. Além disso, 0 aumento da produtividade média em que se mani-
festa o processo de industrializagdo, juntamente com o aumento de produti-
vidade determinado pelo aperfeigoamento das técnicas na produgio primd4ria,
eleva a renda per capita e traz consigo uma demanda crescente de servigos,
com o que surgem novas fontes de ocupagio. A industrializagio, portanto,
est4 ligada a fendmenos distintos de um outro género, que sio préprios do
crescimento. Se nos referimos unicamente a ela em nossa exposi¢io, é em nome
da brevidade, e nio por deixarmos de lado a importincia desses outros fen6-
menos.

O PROGRESSO TECNICO DA PERIFERIA E A DEMANDA
DE IMPORTACOES

2. Nesse processo de crescimento dos pafses menos desenvolvidos, no qual se
vio assimilando progressivamente novas formas de produgio dos mais desen-
volvidos, também ocorrem transformagbes na demanda que se assemelham
as observadas nestes tltimos. A medida que a renda real per capita ultrapassa
certos nfveis mfnimos, a demanda de produtos industrializados tende a cres-
cer mais que a de alimentos e outros produtos primérios. Nao obstante, a si-
tuagdo dos pafses menos desenvolvidos é muito diferente da dos centros, pois
estes importam dos primeiros alguns produtos prim4rios de muito menor elas-
ticidade-renda de demanda do que a dos produtos industriais que a periferia
importa dos centros. Para aumentar sua renda real, os pafses periféricos preci-
sam importar bens de capital cuja demanda cresce pelo menos proporcional-
mente & citada renda, a0 mesmo tempo que a elevagio do padrio de vida
manifesta-se numa intensa demanda de importagoes de grande elasticidade,
que tendem a crescer mais do que a renda.

Tamanha € a importincia dessa disparidade dindmica da demanda entre o
centro e a periferia — se nos permitirem usar esta expressio esquemdtica —,
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que ¢ justificdvel que nos detenhamos por um momento em sua explicagio. E
fato bastante conhecido que, através da industrializaggo, os pafses latino-ame-
ricanos tendem a crescer com um ritmo superior ao de suas exportagdes. E,
como a capacidade de importar depende fundamentalmente dessas exporta-
¢Bes,” é evidente que a renda real desses pafses, de um modo geral, tende a
crescer com mais intensidade do que a capacidade de importar. Daf se
depreende, é claro, que esse volume considerivel de importagdes, que aumenta
com uma intensidade igual ou maior que a da renda real, ndo poderia reali-
zar-se se outras importagdes nio fossem comprimidas na medida necessdria
para que o conjunto n3o ultrapassasse de maneira persistente a capacidade de
importar, a menos que o excesso fosse coberto por investimentos estrangeiros.

Estes, na verdade, foram muito reduzidos desde a crise mundial. Daf o
fato de o crescimento dos pafses latino-americanos sé ter-se podido realizar
na medida em que, de um modo ou de outro, foram-se efetuando as transfor-
magdes indispensdveis na estrutura das importagdes.

Examinemos em que consistem essas transformagdes. Quando a renda
cresce com mais forga do que a capacidade de importar, a necessidade de mudar
a composi¢do das importagdes atende a trés motivos distintos, os quais, na
realidade, estdo intimamente entrelagados. Assim, consideremos os trés casos
que se seguem, com vistas aos citados motivos:

a) Suponhamos que a renda aumente em fungio da populagdo, manten-
do-se constante a renda per capita, sem que se modifique a composigdo da
demanda.

Partamos de uma renda inicial de 100 e suponhamos que se gaste em
importagoes um volume igual a 40, que seja coberto por uma quantidade
equivalente de exportagdes, e suponhamos ainda que essa renda inicial suba
de 100 para 150, ou seja, aumente 50%, enquanto a capacidade de importar
aumente apenas de 40 para 50, isto é, 25%.

Pois bem, mesmo que a composi¢io da demanda nZo se haja modificado
com o aumento da renda, a das importagoes terd que mudar. Com efeito, dos
150 para os quais se elevou a renda, 40%, ou seja, 60, serdo gastos com arti-
gos que antes eram importados; contudo, como a capacidade de importar é

N30 vem ao caso tornarmos a examinar aqui o problema da relagio dos pregos de intercimbio, do qual
nos ocupamos longamente no Estudo Econémico de 1949.
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de apenas 50, 10 terdo que ser produzidos internamente. E evidente que, se
essa produgio nio se desenvolvesse, o crescimento da renda nao poderia acon-
tecer na medida indicada, pois o aumento correspondente da demanda nio
poderia ser atendido através das importages, dado que estas ultrapassariam
permanentemente a capacidade de importar. Esgotadas as reservas monet4-
rias, essa situagio se revelaria insustentdvel.

Naturalmente, é pouco provével que esse aumento de 10 na produgdo
interna, a fim de substituir as importagbes, tenha ocorrido proporcionalmen-
te em todos os produtos que as compdem. Em geral, terdo sido escolhidos
aqueles cuja produgio for mais f4cil de empreender ou de ampliar. Assim, no
caso de alguns produtos, deixar-se-4 de importar, ou se importar4 menos do
que antes, havendo um grande desenvolvimento da produgio substituta, ao
passo que, no de outros, as importagdes continuario em toda a medida exigida
pelo aumento da demanda, sem nenhum desenvolvimento da produgio in-
terna. Na raiz disso ter-se-4 realizado uma mudanga na composigio das im-
portagdes: os 50 importados agora terdo uma distribuigdo diferente da dos 40
que antes eram importados.

b) Suponhamos que aumente a renda per capita e que, a0 mesmo tempo,
haja uma mudanga na composigao da demanda.

Consideremos o mesmo exemplo anterior, s6 que, em vez de aumentar a
renda paralelamente 2 populagdo, suponhamos que ela aumente em virtude
de uma melhora de 50% na produtividade ¢, portanto, na renda real per capita.

Nesse caso, ao contririo do anterior, haverd modificagdes na demanda
que determinardo mudangas na estrutura das importagdes, mudangas estas
distintas das ocorridas naquele caso. Tais mudangas manterdo uma relagio
com os diferentes graus de elasticidade da demanda de produtos importados
em fungio da renda; enquanto, para alguns, nio haverd aumento nenhum,
ou ele serd muito pequeno, no caso de outros produtos, o aumento de 50%
da renda provocard um crescimento da demanda muitas vezes maior. Na
medida em que essa demanda aumentada tiver que ser atendida por importa-
¢bes, terdo que ser reduzidos ou desaparecer outros produtos importados, para
que isso seja possfvel. E assim, a nova estrutura das importages e da produ-
¢do interna ser4 diferente da do caso (a).

¢) Suponhamos que ndo haja aumento na renda total nem na renda per
capita, mas que se modifique a composigdo da demanda.
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Considere-se também uma renda de 100, da qual 40 sejam destinados as
importagbes, como nos dois casos anteriores. Os 60 restantes da renda serdo
gastos em produtos internos. A renda nio aumenta, mas a demanda se trans-
forma; cresce a demanda de certos produtos estrangeiros 4 custa da produggo
interna. As importages sobem, digamos, para 45, enquanto a demanda de
produtos internos baixa para 55. Haverd, portanto, um duplo desequilibrio
da mesma magnitude: um externo, pelos 5 do excesso de importagées, e ou-
tro interno, pela igual quantidade de insuficiéncia da demanda de produtos
internos.

Nio é possfvel manter essa situagdo de desequilfbrio. Ou se reduz perma-
nentemente a renda, até que as importagGes se ajustem A capacidade de im-
portar, ou se mantém a renda, substituindo as importag6es. E claro que o
problema se resolveria se fosse possivel aumentar as exportagdes na medida
necesséria para equilibrar a balanga de pagamentos. Mas isso contradiz a pre-
missa inicial deste raciocfnio, segundo a qual as exportagbes nio crescem em
medida suficiente para garantir o citado equilfbrio. Serd preciso reduzir 5 das
importag6es anteriores e substituf-las pela produ¢io interna, utilizando os
recursos anteriormente destinados a produzir os artigos cuja demanda foi
contrafda.

Esse caso pode ocorrer, seja por se modificar a demanda de importages
destinadas ao consumo, seja por aumentar a poupanga e haver uma impor-
tagio maior de bens de capital do que antes: isso nio poder4 ocorrer sem
prejufzo do nfvel de renda, a menos que se modifique a composig¢io das im-
portagoes.

Como foi dito no infcio, esses trés motivos estdo intimamente ligados na
realidade. Cresce a populagdo, aumenta a renda per capita e se modifica a
composi¢do da demanda, n3o apenas em funcio desse aumento, mas tam-
bém do esforgo constante que é realizado pelos empresérios de dentro e fora
do pafs para transformar o estilo de gastos da populagio, em resposta as ino-
vagGes incessantes da técnica produtiva.

Assim, portanto, a necessidade de modificar a composigdo das importa-
¢oes resulta de fatores essencialmente dindmicos, inerentes ao processo de
crescimento. Quando nio h4 substitui¢io e mudanga, ndo pode haver cres-
cimento.
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O MAXIMO DE RENDA REAL, AS EXPORTAGOES
E A INDUSTRIALIZAGAO

3. Depreende-se do que foi dito acima que a industrializagdo, além de con-
tribuir para a absor¢do da populagdo que cresce e se desloca de outras ativida-
des, proporciona ao pafs em desenvolvimento os produtos manufaturados que
ele ndo pode conseguir, dada a sua capacidade limitada de importar, em fun-
¢do das exportagdes.

O objetivo final de tudo isso é conseguir 0 mdximo de renda real, isto &,
de bens e servigos requeridos pela populagio, de acordo com a natureza da
demanda.

Na consecugio desse objetivo da m4xima renda real, levantam-se dois
problemas, ambos concernentes 2 melhor maneira de empregar os fatores pro-
dutivos. O primeiro consiste em determinar em que medida os fatores dispo-
nfveis de uma economia em crescimento devem ser empregados no aumento
das exportagdes, a fim de conseguir mais importagdes, e em que medida serd
preciso ampliar a produgio, tanto agricola quanto industrial, para o consumo
interno. Resolvido esse primeiro problema, apresenta-se o segundo: dadas as
quantidades 6timas de importagdo e produgio interna, cabe indagar o que ¢
que convém importar ou produzir internamente para alcangar o méximo de
renda real desejado.

Consideremos o primeiro problema em geral, tomando em seu conjunto
a produgdo primdria dos pafses latino-americanos.

O volume total de exportagdes primdrias depende primordialmente do
nivel de renda dos centros industrializados, do estado da técnica produtiva,
da composigio da demanda e do grau de protecionismo. Os pregos dessas
exportagdes, em relagio aos dos artigos manufaturados, parecem exercer, em
geral, uma influéncia secundéria no volume de exportagdes:© eles influem mais
na produgio da renda que os centros industrializados dedicam 3 aquisigo de
produtos primérios.

Em conseqiiéncia disso, o volume exportado nio é uma quantidade arbi-
triria. E, em virtude da baixa elasticidade-preco de sua demanda, o esforgo
do conjunto dos pafses produtores para aumentar sensivelmente o volume

€0p. cit., p. 10.
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exportado, fora da relagio com o aumento da renda dos centros, viria acom-
panhado por uma tal baixa dos pregos, que o valor das exportagbes nio cres-
ceria, e poderia até vir a ser inferior ao de antes.

Isso ndo constitui um empecilho para que um pafs produtor isolado, so-
bretudo se for de dimensoes relativamente pequenas, possa aumentar suas
exportagbes A custa de outros pafses concorrentes, mediante um ligeiro sacri-
ficio do prego. Mas € evidente que, se considerarmos o vasto problema de
desenvolvimento da periferia, isso nio poder representar uma solugio para o
conjunto.’

Voltando agora ao caso geral, parece que a opgdo que costuma se apresen-
tar aos pafses de produgdo primdria— a de empregar o aumento de seus fato-
res produtivos na elevagao das exportagdes e na obtengio de importages adi-
cionais, ou de aumentar a produgio para o consumo interno — est4 encerrada
dentro de limites muito estreitos.

Um raciocfnio simples poder4 ajudar-nos a elucidar melhor este ponto.
Suponhamos que os pafses produtores de determinado artigo obtenham a
quantia anual de 100 délares por homem empregado em sua produgio ex-
portdvel. Com isso, eles garantem uma quantidade equivalente de importa-
¢oes. H4 um milhdo de homens empregados, ou seja, o produto total é de
100 milhoes de délares; e, além disso, existem cem mil homens e capital dis-
ponfvel para empregé-los no aumento da exportagio e na obtengio de impor-
tagdes adicionais, ou para conseguir esses mesmos artigos através da produ-
¢do interna.

Suponhamos ainda que o rendimento desses cem mil homens na produgio
interna seja de apenas 70 dblares per capita,® isto é, inferior ao obtenivel nas
atividades de exportagio. E evidente que, se as exportagbes pudessem aumen-
tar 10% pelo esforgo desses cem mil homens, mas sem que o rendimento por
homem se reduzisse sensivelmente através da redugio dos pregos, seria conve-
niente empregs-los nisso e no na produgio interna. Em geral, porém, é pou-
co provével que isso ocorra, caso o aumento de produgio ultrapasse a elevagio
do consumo dos pafses importadores, em fungdo do crescimento de sua renda

’Qualquer generalizagio da natureza da aqui apresentada deve dar margem apropriada a certos casos par-
ticulares. O petréleo, por exemplo, considerada a etapa de sua utilizagdo técnica, apresenta caracterfsti-
cas muito especiais, que o distinguem das dos outros produtos primérios.

8Calculado de acordo com o valor de importagao dos mesmos artigos de origem estrangeira.
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continuar a importar. A conveniéncia de se desenvolver a industria siderdrgi-
ca, em vez de uma inddstria qufmica pesada, ou de produzir internamente
todos os calgados requeridos pela populagio, ou, se preferirmos, todo o trigo
atualmente importado, depender4 do aumento comparativo do produto so-
cial que se possa conseguir nessas produgdes, de acordo com as diferentes al-
ternativas de investimento do capital disponivel e com as demais condigGes
que determinam a eficiéncia produtiva. Se o mesmo capital exigido pela in-
ddstria siderirgica trouxer uma produtividade superior ao de outras produ-
¢oes substitutas de importagdes, seu desenvolvimento serd econémico, mes-
mo que seu custo seja mais alto que o do produto estrangeiro. Ele poderd ser
alto, mas ndo tanto quanto noutros casos, considerado o nivel médio de pro-
dutividade do pafs.

Essas consideragdes também se estendem 4 produgdo agricola. Em alguns
pafses latino-americanos, ¢ relativamente f4cil aument4-la; noutros, sio ne-
cessérias obras dispendiosas de irrigagio ou melhorias. Se é conveniente subs-
tituir as importagGes por ela, ou pelo desenvolvimento da produgio indus-
trial, ou de que forma as duas devem ser combinadas, é uma incégnita que s6
pode ser decifrada pelo cotejo das produtividades.

Entretanto, conseguir o méximo possivel de produtividade, da forma
como acabamos de ver, nem sempre significa que se tenha encontrado a
solugdo mais satisfatéria. E possivel que determinadas produgées, nio
obstante sua produtividade menor em relagio a outras, sejam, no entanto,
altamente convenientes, por diminufrem a vulnerabilidade do pafs as
flutuagGes e contingéncias externas. A experiéncia latino-americana é mui-
to instrutiva nesse sentido, e é muito explicdvel que esse tipo de considera-
¢Oes prevalega em alguns casos concretos. Voltaremos a esse assunto num
outro lugar.

Uma vez que a proposigio tedrica sobre as produtividades marginais aju-
da a resolver o problema prético que enunciamos, e dado que o funciona-
mento da livre concorréncia é suficiente para obter o nivel étimo de produ-
¢do nesse raciocfnio, poderfamos indagar se ndo seria suficiente deixar as forgas
econdmicas atuarem sem nenhum entrave para chegar 3 melhor solugzo. Talvez
isso fosse o bastante, se nio houvesse uma necessidade de protegio para con-
seguir a substituigdo das importagdes, e se a simples iniciativa privada nio se
mostrasse insuficiente para resolver alguns problemas vitais do crescimento
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econdmico, em determinados casos em que é necessério prever com grande
antecedéncia a demanda futura e realizar grandes investimentos. Sendo as-
sim, é indispens4vel dispor de alguns princ{pios para determinar como se deve
fazer a escolha entre as diferentes alternativas de investimento que se apresen-
tam na realidade.

CRESCIMENTO, DESEQUILIBRIO E INFLAGAO

6. Esquematicamente exposta, a tese do desenvolvimento econdmico apre-
sentada neste capftulo é a seguinte. As atividades de exportagio dos pafses
latino-americanos sdo insuficientes para absorver 0 aumento da populagio
ativa disponfvel, em virtude de seu crescimento vegetativo e do progresso
técnico.

A industrializagio desempenha, antes de mais nada, o papel dinimico de
absorver diretamente a populagdo ativa excedente e estimular outras ativida-
des, inclusive a agricultura de consumo interno, que contribuem para o mes-
mo objetivo. Dessa forma, através do progresso técnico e da industrializagio,
vai crescendo a renda global e melhorando a renda per capita. A medida que a
renda aumenta dessa maneira e que se vai alterando a composi¢io da deman-
da, é indispensével ir transformando a composigdo das importagdes e desen-
volvendo a produgio substitutiva interna, a fim de que outras importagdes
possam crescer intensamente.

Quando esse reajuste das importagGes ndo se realiza em medida suficien-
te, a elevagio da renda manifesta-se na tendéncia ao desequilfbrio externo: as
importagbes tendem a crescer mais do que a capacidade de importar.

Na realidade, no sistema econémico da periferia, ndo se percebe nenhum
mecanismo que realize espontaneamente o reajuste das importagdes para pre-
venir esses desequilibrios. Sendo assim, 2 medida que a renda aumenta com
mais intensidade do que as exportagdes ¢ a capacidade de importar, desenvol-
ve-se a tendéncia persistente ao desequilibrio externo que j4 examinamos no
estudo anterior.

A inflagdo também produz tendéncias semelhantes ao desequilibrio ex-
terno. E como, nos pafses latino-americanos, o processo de crescimento cos-
tuma estar intimamente ligado a fendmenos de tipo inflaciondrio, poderfamos
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e de outros fatores que determinam sua demanda. E bastaria que os pregos
caissem 9,1% e, portanto, que o rendimento por homem descesse para 90,9
délares, para que o valor total em délares se reduzisse aos cem milhdes de antes,
nio obstante o aumento da quantidade.

Fica claro, portanto, que, em vez de aumentar a produgio exportivel, se-
ria mais conveniente para os pafses produtores dedicar esses cem mil homens
a produgdo para o consumo interno, apesar de o rendimento de 90,9 délares
por homem nas atividades de exportagio ser maior do que os 70 obtidos na
mencionada produgio interna.

Essa conclusdo simplissima nio deixa de chamar a atengdo, pois poderfa-
mos invocar, em sentido inverso, a teoria corrente de que a solugdo tima estaria
numa distribuiggo tal do esforgo produtivo que o rendimento marginal per
capita nas atividades de exportagio viesse a ser igual ao rendimento marginal
nas atividades de consumo interno, levando em conta as diferengas de apti-
ddes exigidas pelas referidas atividades.

Se considerarmos em conjunto os centros industrializados e a periferia,
este dltimo raciocfnio estar4 correto: dessa maneira se obteria o volume mdxi-
mo de bens ou de renda real. Contudo, em virtude da inelasticidade-prego da
demanda dos centros na distribui¢do dos citados bens, eles seriam mais favo-
recidos do que os paises de produgdo prim4ria.

Naturalmente, no caso de uma mobilidade absoluta dos fatores de pro-
dugio, as rendas ou remuneragdes dos referidos fatores tenderiam a se igua-
lar dentro de um mesmo pafs e entre os diferentes paises. Assim, portan-
to, havendo uma paridade de qualificagdo, haveria um mesmo nivel de
saldrios. Por conseguinte, se no exemplo anterior se reduzisse o rendimento
nas atividades de exportagio e, com isso, o nfvel dos saldrios, haveria um
deslocamento de fatores dessas atividades para outras. E, como esses fato-
res nio poderiam ir para a produgio adicional destinada ao consumo in-
terno, na qual, em vista do rendimento menor, os saldrios seriam mais
baixos, a mio-de-obra excedente se deslocaria para outros pafses, até ni-
velar as remuneragdes.

Fica evidente, portanto, que, na suposi¢do de uma mobilidade absoluta
de fatores, um exemplo como o que acabamos de expor seria inconcebfvel.
Mas, se a suposigio ¢ irreal, o exemplo, em contrapartida, aproxima-se da
realidade dos pafses em desenvolvimento.
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Voltemos a ele por um momento, para acompanhar o fio de nosso racio-
cfnio. Para que 0 aumento das exportagdes se mostrasse conveniente para a
periferia, seu prego ndo deveria baixar de modo a que o rendimento per capita
fosse inferior a 97,3 délares. Nesse rendimento, o aumento do valor de ex-
portagio e, portanto, das importagdes adicionais, seria de 7 milhoes de déla-
res, isto &, idéntico a0 aumento de valor que se conseguiria produzindo para
o consumo interno. Ultrapassado esse ponto de indiferenga, seria convenien-
te empregar o esforgo produtivo na atividade interna. Com efeito, se no pon-
to de indiferenga um homem empregado nas atividades de exportagio pode
obter, através do intercAmbio, 97,3 délares de produtos importados, na ativi-
dade interna ele obteria apenas 70 desses mesmos produtos, ou seja, o custo
destes seria 28% maior. Como resultado, a produggo poderia ser desenvolvi-
da sem nenhuma protegdo contra a concorréncia estrangeira.’

A ECONOMIA DAS INDUSTRIAS DE PRODUTIVIDADE MENOR
DO QUE NOS CENTROS

4. Acabamos de demonstrar que, considerados os fatores que determinam a
demanda de produtos primdrios nos centros industrializados e a escassa mo-
bilidade internacional dos fatores produtivos, poderia ser conveniente para
um pafs periférico empregar seu aumento de potencial humano na produgio
interna, mesmo que seu custo de produggo fosse superior ao dos artigos con-
correntes importados. Um exame sumdrio costuma fazer com que se conde-
nem — como antiecondmicas — as industrias que produzem por custos mais
elevados do que os pregos dos produtos similares importados. Esse jufzo, ape-
sar de sua aparente validade, nio leva em conta que os fatores produtivos usa-
dos pelas referidas inddstrias ndo sdo suscetiveis de melhor utilizago. Sendo

9E preciso reconhecer que o livre funcionamento das foras econémicas poderia levar a uma outra solu-
¢30, na qual a produgao fosse desnecessdria: bastaria que o excedente da populagio pressionasse livre-
mente o nfvel salarial, até reduzi-lo de tal forma que o custo interno de produgio pudesse equiparar-se ao
externo, Mas isso se daria A custa de uma deterioragio considerdvel na relagio de pregos de intercimbio
¢ de uma flagrante queda do produto total, afora outras consideragdes que nos afastariam do racioc(nio
principal. Nio deixaria de haver interesse tedrico nesse caso particular de livre funcionamento dos fato-
res dentro dos pafses periféricos, combinado com a escassa mobilidade que eles t8m entre esses pafses € os
centros industrializados.
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assim, ¢ vantajoso para a economia produzir por pregos relativos elevados, em
vez de deixar de utilizar fatores produtivos ou de utilizd-los de formas que
deprimam a relagdo dos pregos de intercimbio e, através desses, a capacidade
de importagio.

Se a mobilidade fosse perfeita, essa proposigdo seria inaceitdvel. Dada a
tendéncia ao nivelamento de sal4rios, a impossibilidade econémica de au-
mentar as exportagdes além de um certo limite deslocaria a populagio ativa
para a busca de uma renda melhor em outros pafses. Com isso se poderia
demonstrar, rigorosamente, que a massa total de produgio e de renda real
para toda a coletividade mundial seria étima, caso se cumprissem outras
condigdes que nio vem ao caso mencionar. Mas a realidade difere desse
modelo tedrico e, além disso, nela intervém outros fatores que costumam
ter mais importincia do que os estritamente econdmicos. Assim, dificilmente
se poderia examinar com essa teoria o desenvolvimento econémico dos pa-
fses periféricos.

Na realidade, em grande parte, o custo das indistrias da América Latina,
bem como de importantes setores da produgio agricola, é superior ao das
importagdes, dentro da atual relagio de pregos de intercAmbio: as baixas ren-
das em vigor nio conseguem compensar a produtividade relativamente redu-
zida dessas atividades. Mas isso ndo significa que essas produgdes sejam ne-
cessariamente antiecondmicas. Significa, simplesmente, que os bens que nio
podem ser adquiridos noutros pafses, em virtude da capacidade restrita de
importagdo, t8m que ser internamente produzidos a custos maiores do que os
que prevaleceriam se as exportagdes pudessem expandir-se com facilidade, para
proporcionar em troca as importagdes necess4rias.

O conceito de economia deve ter como referencial a quantidade total de
bens 2 disposigdo da populagio. E estd demonstrado que um volume maior
de bens é conseguido, apesar do aumento de custo que isso pressupde. Con-
tudo, esté claro que esse volume poder4 crescer tanto mais quanto mais a pro-
dutividade dos pafses latino-americanos se aproximar da dos grandes centros
industrializados.

Essa proposigdo de cardter geral ndo é incompativel com as solugbes de tipo
particular. E posstvel que, num certo pafs e em determinadas circunstincias,
seja vidvel aumentar persistentemente as exportagbes de maneira extraordinéria,
sem nenhuma relagio com o ritmo de crescimento da renda dos centros indus-
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trializados. No caso da Colémbia, por exemplo, a missdo patrocinada pelo
Banco Internacional para estudar os problemas de seu desenvolvimento
econdémico'® perguntou-se se ndo seria mais aconselhgvel aumentar as ex-
portagdes do que promover a industrializagdo do ferro e do ago, aproveitan-
do as excelentes jazidas do pafs. Este ndo é o momento de discutirmos esse
problema concreto, mas apenas uma oportunidade de assinalarmos que o
argumento apresentado contra a instalagdo da inddstria sidertrgica foi que
seu custo de produgdo seria superior a0 do produto importado, colocado
nos portos colombianos. Usando-se esse critério, seria praticamente impos-
sfvel a industrializagdo da América Latina, na atual etapa de seu desenvolvi-
mento econdmico. Daf se compreende a importincia de elaborar uma teo-
ria desse desenvolvimento, a fim de dispormos de princ{pios claros de agdo
prética.

DISTRIBUICAO OTIMA DOS FATORES NAS DIFERENTES
PRODUGOES INTERNAS

5. Agora é chegado 0 momento de examinarmos o segundo problema que
havfamos levantado. Dado o volume 6timo de importagbes com que um
pafs pode contar em determinadas circunstincias, e considerado o incre-
mento de capital de que ele possa dispor, deseja-se saber em que tipos de
produgio ele deve realizar investimentos para obter 0 méximo possfvel de
renda real.

O princfpio da produtividade marginal social parece responder cabalmente
a essa exigéncia. O aumento do capital deve ser aplicado de tal forma que
traga consigo o méximo de produgio, o que s6 pode ser alcangado quando as
produtividades marginais das diferentes aplicages sdo igualadas.

Tomando por base esse critério, pode-se resolver a questdo de como apro-
veitar melhor a capacidade limitada de importagdo: que produtos anterior-
mente importados foram internamente produzidos e que produtos convém

"°Bases de un Programa de Fomento para Colombia, relatério da missio dirigida por Lauchlin Currie.
Convém levar em conta que, embora o Banco Internacional patrocine essa missdo, ele ndo necessaria-
mente respalda as idéias que ela expde. Na realidade, o Banco também empresta recursos para a substi
tuigdo de importagdes pela produgio local, sem se ater estritamente a esse conceito de custos.
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com a escassa magnitude do efeito dinimico alcangado por meios inflacions-
rios. Um dos problemas fundamentais do desenvolvimento econémico des-
ses paises consiste, precisamente, em estimular o crescimento sem chegar 4
inflagdo, e em prevenir o desequilibrio com medidas oportunas de modifica-
¢do da estrutura das importagdes.
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concluir que essa tendéncia persistente ao desequilibrio, nesse processo, é sim-
plesmente uma obra da inflaggo.

A tendéncia ao desequilibrio, no entanto, também pode surgir sem que
haja inflagdo alguma. Basta que falte 0 mecanismo espontineo de reajuste das
importagdes para que, num dado momento, se verifique um excesso de im-
portagBes, por ndo se haverem desenvolvido em medida suficiente as produ-
¢oes substitutas. Convém lembrar que, quando se altera a maneira de gastara
renda e se emprega uma propor¢ao maior nas importagdes, chega-se necessa-
riamente ao desequilibrio, como j4 foi explicado.

A forma tipica de incubagdo desse desequilibrio, no caso de um desen-
volvimento nio inflaciondrio, foi comprovada nas crescentes ciclicas de al-
guns pafses latino-americanos. A renda real se desenvolve, crescem a indds-
tria e outras atividades internas e também aumentam as importag6es sem
nenhuma dificuldade, em virtude da dilatag3o ciclica das exportagdes. Mas,
quando estas e a renda se contraem, comprova-se que a maneira de gastar a
renda nio é compativel com a composigdo das importagGes, sobretudo quan-
do se trata de manter o nivel anterior da renda para socorrer a expansio do
crédito.

A verdade é que, num regime nio inflacion4rio, o crescimento n3o pode
continuar por muito tempo quando a tendéncia ao desequilfbrio persiste,
porque as reservas monetirias se esgotam e, a0 mesmo tempo, nio h4 estimu-
lo para continuar crescendo, j4 que o desequilibrio externo é acompanhado
por uma insuficiéncia de demanda interna.

A diferenga entre esse tipo de crescimento assim reprimido e o crescimen-
to de tipo inflacion4rio nio est4, justamente, em que a inflagdo permita que
se continue a crescer, apesar do desequilibrio persistente, mas em que a infla-
¢do corrige a insuficiéncia da demanda interna e provoca, por sua vez, reagdes
que modificam a composigdo das importagGes e permitem que o crescimento
continue, se outras condigdes forem atendidas. E o caso do efeito da depre-
ciagao monetiria ou das restrigdes diretas 2 importagdo, que a inflagdo n3o
tarda em provocar.

Assim, a inflagdo tem nos pafses latino-americanos um papel dindmico
que, se por um lado evidencia agudamente o desequilfbrio imanente ao pro-
cesso de crescimento, por outro tende a corrigi-lo. Mas o faz a um custo social
considerdvel. E, em alguns casos, esse custo ndo mantém nenhuma relagéo
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O PROBLEMA DA PRODUTIVIDADE E A ESCASSEZ
RELATIVA DE FATORES

AS DUAS METAS DO PROGRESSO TECNOLOGICO E
A DENSIDADE DE CAPITAL

1. No capftulo anterior, reconhecemos a validade do princfpio do rendimen-
to, ou produtividade marginal social do capital, na orientagdo da polftica de
investimentos dos pafses latino-americanos. Esse princfpio nos ensina que,
quando a distribuigdo da poupanga se realiza de maneira a que o aumento
marginal de capital por homem empregado tenha a mesma produtividade social
em cada um dos ramos da atividade econdmica, obtém-se o m4ximo de pro-
dugio. A densidade de capital que assim corresponder a cada homem empre-
gado em cada um dos ramos serd 6tima, isto é, nem maior nem menor do que
a necesséria para obter, no conjunto da atividade econémica, esse méximo de
produgo.

A simples enunciagdo desse principio, entretanto, nio nos leva muito longe
no exame dos problemas concretos de investimento que se apresentam no
desenvolvimento econdmico dos pafses latino-americanos, entre os quais tem
grande importancia, precisamente, a determinagio da densidade mais conve-
niente de capital per capita, dado o volume de capital disponivel.

Com o progresso da técnica, a densidade étima do capital por homem
empregado tendeu, de um modo geral, a crescer continuamente nos grandes
centros industrializados. Assim, conseguiu-se um aumento persistente na
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produtividade, e esse aumento, ao elevar a renda per capita e a margem de
poupanga, permitiu pdr em prética novos progressos técnicos, com novos au-
mentos da densidade de capital, e assim sucessivamente.

Esse processo se apresenta com aspectos diferentes nos pafses de menor
desenvolvimento. Neles, as inovag6es técnicas nio repetem a trajetdria gradativa
que tiveram no desenvolvimento histérico dos centros industrializados, nem
tém que passar, por conseguinte, pelas fases sucessivas de desenvolvimento
que seus bens de capital tiveram. Em vez disso, ao efetuarem seus investimen-
tos, tais pafses deparam com a necessidade de importar os mesmos equipa-
mentos a que chegaram os pafses desenvolvidos depois de uma longa evolu-
¢do. Assim, sucede que equipamentos com uma grande intensidade de capital
por homem empregado, compativeis com a elevada renda per capita dos cen-
tros industrializados, s3o igualmente oferecidos aos paises menos desenvolvi-
dos, nos quais a renda per capita e, portanto, a capacidade de poupanga sdo
evidentemente inferiores.

Em outras palavras, dada a relativa escassez de capital e a relativa abun-
dincia de potencial humano que prevalece nesse tipo de paises, concebe-se
uma densidade 6tima de capital que é inferior & dos pafses mais desenvolvi-
dos. Contudo, dada a natureza do progresso técnico e seu cardter irreversfvel,
os pafses menos desenvolvidos nfo tém muitas possibilidades de buscar, na
pritica, a densidade 6tima que lhes seria correspondente. E claro que, em
alguns casos, sucede-lhes utilizar equipamentos menos complexos e outros
processos atrasados, que exigem pouco capital, mas quando, em virtude da
eficdcia produtiva muito inferior desses processos, eles se propoem moder-
nizar seus equipamentos, véem-se freqiientemente obrigados a adquirir os
de alta densidade de capital, j& que, em vista da natureza da técnica empre-
gada, cada equipamento costuma ser indivisivel e sua densidade nio pode
ser rebaixada até ser reduzida i que seria adequada ao capital relativamente
escasso.

E claro que, se houvesse capital suficiente para investir em equipamen-
tos de alta densidade em todos os ramos da economia, tal problema n3o
surgiria, e seria necessdrio apenas assimilar os procedimentos técnicos dos
pafses desenvolvidos para chegar a nfveis similares, se nfo iguais, de produ-
tividade. Mas nio ¢ esse o caso. O problema da densidade surge precisa-
mente porque o capital é escasso, embora os termos de sua formulagdo sejam
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diferentes conforme os diversos paises latino-americanos: desde aqueles em
que mais de 60% da populagio ativa ainda continuam trabalhando com
um capital exfguo e uma produtividade baixissima, até os que conseguiram
reduzir essa proporgio a cifras que vio-se aproximando das dos paises mais
desenvolvidos. Isso faz com que as generalizagbes formuladas a seguir te-
nham que receber as devidas ressalvas, ao examinarmos a variada gama de
fatos concretos. !

2. No processo de extensio da moderna técnica produtiva, portanto, vem
ocorrendo um fato paradoxal. Pafses que tém uma abundincia virtual ou
real de populagdo ativa e um capital escasso véem-se confrontados com uma
técnica produtiva em que uma das preocupagbes dominantes — especial-
mente nos Estados Unidos — é economizar toda a mio-de-obra possivel,
gragas a uma quantidade crescente de capital por homem. E certo que a
evolugio tecnolégica também procura aumentar a quantidade de produgio
por unidade de capital, a0 mesmo tempo que a mio-de-obra é economiza-
da. Mas, embora esses dois objetivos tenham determinado investimentos
crescentes de capital per capita, e possam ser separados em termos abstratos,
o desenvolvimento tecnolégico os foi combinando de tal maneira que, em
geral, seria impossivel determinar qual parte dos investimentos corresponde
a0 objetivo de aumentar a quantidade de produgio por unidade de capital
e qual parte corresponde ao de economizar mio-de-obra. O certo é que, no
desenvolvimento dos grandes centros industrializados, houve capital sufi-
ciente para conseguir progressivamente as duas coisas, ou, para dizé-lo de
maneira mais apropriada, os dois objetivos foram-se combinando de ma-
neira e em medida compativeis com a acumulagio de capital. Assim, exceto
em perl’odos transitérios, os investimentos para economizar maio-de-obra
tenderam a se realizar na medida em que se dispunha do capital necessério
para fazé-lo e para absorver, a0 mesmo tempo, a mio-de-obra assim
deslocada.

""Um outro aspecto desse problema seria a possibilidade de aproveitar mais intensamente os equipamen-
wos disponfveis, fazendo-os trabalhar por dois ou trés turnos. Com isso se diminuiria proporcionalmente
o dispéndio de capital por pessoa empregada, assim aliviando as necessidades de capital. Entretanto, a
consideragio deste aspecto neste exame sucinto do problema nos faria ultrapassar a meta que estamos
almejando.
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Ora, considerando-se a maneira simultinea com que ambos os objetivos
foram sendo alcangados e a indivisibilidade dos equipamentos em que se con-
cretiza o processo tecnoldgico, as combinagdes a que se chegou na economia
de um pafs altamente industrializado e com elevado capital per capita nio
podem ser arbitrariamente desfeitas e transformadas noutras combinagdes, que
se adaptem melhor 2 realidade de um pais menos desenvolvido e com dispo-
nibilidade de capital muito inferior por habitante. E 1égico que, transpostas
para pafses como este as mesmas combinagdes daquele, n3o exista capital su-
ficiente para absorver a mio-de-obra economizada. Para evitar esse resultado
contraproducente, seria preciso encontrar equipamentos em que se investisse
menos no objetivo de economizar a mio-de-obra por unidade de capital e
mais no de aumentar a produgio.

E precisamente esse o problema que se apresenta aos pafses de capital re-
lativamente escasso, uma vez que, dada a indivisibilidade que costuma carac-
terizar os equipamentos, nio cabem outras combinagGes sendo as resultantes
da evolugio dos grandes centros industrializados.

O DESEMPREGO TECNOLOGICO E O PAPEL DAS
INDUSTRIAS DE CAPITAL

5. Voltando agora 4 economia de mio-de-obra que em geral trazem consi-
go os equipamentos com alta densidade de capital, o problema que assina-
lamos h4 pouco é tipico dos pafses menos desenvolvidos. Isso ndo significa
que nos grandes centros a introdugdo desses equipamentos nio tenha pro-
vocado, em algumas ocasides, um fenémeno de redundincia dos trabalha-
dores. Mas o problema é diferente. O desemprego tecnoldgico que costuma
aparecer naqueles pafses, e que se manifesta mais visivelmente nas minguantes
ciclicas, nio se superpde a um problema estrutural de grandes massas de
potencial humano, com capital exfguo e produtividade inferior, como nos
paises menos desenvolvidos. Trata-se, antes, de um fendémeno transitério,
até que novos investimentos reabsorvam os desempregados. Quando essa
reabsor¢do nio se efetua prontamente, isso n3o se deve a uma capacidade
deficiente de poupanga, mas a falhas no funcionamento do sistema. Em
contrapartida, nos pafses menos desenvolvidos, onde falta capital suficiente
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para absorver com intensidade o potencial humano de produtividade infe-
rior, a economia excessiva de mio-de-obra nos novos investimentos de ca-
pital, ou nas renovag6es da maquinaria, contribui para tornar mais agudo
esse problema estrutural.

Na evolugdo dos centros industrializados, os equipamentos de alta densi-
dade puderam ser incorporados 4 atividade produtiva, porque houve disponi-
bilidade da poupanga necesséria para estendé-los a todos os ramos da econo-
mia em que os empresdrios julgaram conveniente fazé-lo. Esses equipamentos,
como j4 dissemos, correspondem a rendas elevadas e a uma alta capacidade
de poupanga. Inversamente, nos paises menos desenvolvidos, eles ndo preser-
vam uma relagdo com a renda relativamente baixa e com a escassa capacidade
de poupanga que os caracteriza. E, se existem empresdrios que estdo em con-
digdes de adquiri-los, isso ndo significa, de modo algum, que haja capital dis-
ponivel para que sua utilizagio seja generalizada. Nesse ponto, é preciso dis-
tinguir entre o interesse do empresdrio e o interesse geral da economia. Para o
empresério, sé interessa reduzir a0 médximo possivel o custo de produgio e
aumentar o lucro; para ele, costuma ser uma consideragio secunddria, ou tal-
vez sem importancia, a forma como, no intuito de atingir esse objetivo, sdo
combinados o aumento da produgio e a redugio da mio-de-obra por unida-
de de capital. Quando, em fungio disso, hd um desemprego tecnolégico e os
desempregados ndo podem ser absorvidos, por falta de capital, o empresdrio,
apesar de tudo, consegue aumentar seus lucros, mesmo que, para a economia
do pafs, o capital utilizado na redugio da mao-de-obra, e ndo no aumento da
produgio, signifique uma m4 utilizagdo do capital, sem falar nas repercussées
sociais desse fendmeno.

Mas tal fendmeno n3o € tdo visfvel quando, em vez de provocar o desem-
prego tecnoldgico, a economia de mao-de-obra proporcionada por esses equi-
pamentos impede a absorgdo da mio-de-obra deslocada das ocupagdes de
menor produtividade, absor¢do esta que ocorreria se a parte do capital que é
necessdria para obter a economia de mao-de-obra pudesse ter sido empregada
no aumento da produgio.

Todavia, nos casos em que nio h4 outras alternativas mais econdmicas
nos pafses menos desenvolvidos, estes, como jé foi assinalado, ndo tém outra
solugdo sengo utilizar esses equipamentos, a menos que retrocedam a processos
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técnicos que desperdicem o capital, em fungdo de seu rendimento baixfssimo.
Em outras palavras, esses equipamentos de alta densidade de capital, embora
nio representem, nos pafses com abundincia de mao-de-obra, a melhor solu-
¢do para os problemas do desenvolvimento, podem constituir a solugdo menos
ruim entre as que sio possiveis na prética, uma vez que, através dela, pode-se
aumentar mais a produtividade do que com outros processos que estejam ao
alcance dos empresérios.

6. Nio terminam af as diferengas entre os pafses menos desenvolvidos e os
mais desenvolvidos. Dissemos h4 pouco que, nestes dltimos, o desemprego
tecnolégico tende a ser absorvido, em virtude dos novos investimentos. Ne-
les, o desenvolvimento das inddstrias de bens de capital deve ter constituido
o fator de absorgio mais poderoso, uma vez que o emprego nessas industrias
cresceu de modo mais intenso do que nas inddstrias de consumo. Além disso,
os lucros maiores que os empresérios obtém com a redugfo de custos resul-
tante dessas inovages técnicas sdo utilizados, em grande parte, na realizagao
de novos investimentos, estimulando a demanda nas industrias de bens de
capital. J4 assinalamos, no estudo do ano anterior, que os pafses menos de-
senvolvidos, carentes de industrias de bens de capital, mesmo que em forma
incipiente, encontram-se, sob esse aspecto, numa situagdo muito desfavor4-
vel, do ponto de vista de seu desenvolvimento interno, j4 que os lucros resul-
tantes das redugdes de custos, quando s3o utilizados na aquisi¢io de equipa-
mentos de capital, tém que ser transferidos para os grandes centros que os
produzem e estimular o emprego neles, e no em sua prépria economia. Por
conseguinte, nos pafses sem inddstrias de bens de capital, o investimento dos
lucros n3o tende a reabsorver o desemprego, como nos grandes centros, mais
do que na medida em que o investimento € feito na construgdo e nos poucos
equipamentos fabricados nos referidos pafses.

Pode-se argumentar que, em contrapartida, tais pafses tém amplas possi-
bilidades de absorver o desemprego tecnolégico nas inddstrias de consumo j4
existentes ou que venham a ser estabelecidas para substituir as importagdes.
Isso acontece, de fato. Mas, desse modo, voltamos ao ponto de partida, que é
a escassez de capital. Se, através da inversdo dos lucros em equipamentos de
capital importados do exterior, fosse possivel absorver todo o desemprego
tecnolégico em que esse lucro se traduziu, o problema seria relativamente
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simples. Mas n3o é isso que se d4 na prética, pois existe uma clara despropor-
¢3o entre o lucro resultante da economia de um trabalhador e o capital neces-
sério para tornar a empregar esse trabalhador economizado. Seriam necess4rios
alguns anos de acumulagio de lucros para que a absorgio pudesse realizar-se.
Nesse como noutros aspectos da economia, o fator tempo ¢ de importincia
primordial. Justamente para economizé-lo, grandes inversdes de capital se
fazem necess4rias. A existéncia de lucros com que amortizar esses investimen-
tos no correr do tempo, portanto, é um fator favor4vel para provocé-los. Mas,
seja como for, para absorver desempregados, € preciso um aumento imediato
de capital, que ¢ v4rias vezes superior aos sal4rios economizados.

As consideragbes que tecemos até aqui demonstram que, na atual fase de
desenvolvimento da América Latina, o problema dos investimentos apresen-
ta-se com caracterfsticas diferenciais que impedem uma generalizagio das
conclusdes extrafdas da experiéncia dos grandes centros industrializados. Nao
& nosso objctivo examinar todas essas caracterfsticas, mas chamar a atengio
para os casos mais importantes, entre os quais se situa, em primeiro lugar, o
da densidade de capital, que acabamos de ver, e o da obsolescéncia do equipa-
mento, que Veremos a seguir.

OSs EQUIPAMENTOS ANTIQUADOS E A ESCASSEZ DE CAPITAL

7. E um dado de observagio corrente, nesses pafses, a persisténcia na utili-
zagio de certos equipamentos antiquados, frente a outros de grande eficién-
cia. Esse fato costuma ser explicado pela rotina dos empresirios, e tal expli-
cagio poderia revelar-se aceitdvel se, em muitos casos, nio vissemos o
empresirio que mantém na produgio equipamentos obsoletos utilizar, na
mesma f4brica, equipamentos modernos ou, o que é mais significativo,
buscar novos investimentos em outros campos da atividade produtiva, ad-
quirindo os equipamentos mais avangados que possa conseguir, em vez de
investir seus lucros em se desfazer da maquinaria antiquada. Cada caso con-
creto tem, é claro, explicagbes particulares. No fundo disso tudo, entretanto,
encontramos o denominador comum da escassez de capital; ndo da escassez
de um determinado empresirio, mas do pafs em que ele desenvolve sua ati-

vidade.
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Do ponto de vista da economia de um pafs menos desenvolvido, quando
os bens de capital encontram-se em condi¢oes de continuar funcionando,
apesar de sua obsolescéncia, a solugdo do problema acha-se num exame das
alternativas. Nio h4 ddvida de que a substitui¢io dos equipamentos obsole-
tos por outros modernos trard consigo um aumento apreci4vel da produgio
total, se deixarmos de lado por um momento a economia de mio-de-obra.
Mas é bem possfvel que essa mesma quantidade de capital traga um aumento
ainda maior da produgio em outros ramos da economia, nos quais o capital
seja exiguo e a produtividade seja baixa. No final das contas, trata-se de saber
sob qual forma a aplicagdo de uma determinada quantidade de capital dispo-
nfvel trard um aumento maior da produgio no conjunto da economia: se subs-
tituindo equipamentos que, apesar de antiquados, continuam produzindo,
ou investindo o capital para absorver parte do excedente real ou virtual da
populagio ativa. E posstvel que, em muitos casos, convenha manter em fun-
cionamento a maquinaria antiquada, j4 que sua eliminago significaria uma
destrui¢io do capital existente, numa situagio em que o capital para os novos
investimentos € escasso. Mas isso tem limites, pois a produtividade dos equi-
pamentos antiquados pode cair a tal ponto, com o correr do tempo, que o
aumento l{quido de produgio seja elevado ao serem eles substitufdos por novos
equipamentos, sendo tal aumento, nesse caso, maior do que o obtenfvel em
outros ramos da economia.

Dito de outra maneira, nos paises em que, por falta de capital, ainda exis-
te uma propor¢io considerdvel de pessoas com escassez de capital e baixa pro-
dutividade na produgio primdria, sem falar nas pessoas subempregadas em
outras atividades, ndo se justifica destruir os equipamentos existentes, quando,
apesar de sua obsolescéncia, a mao-de-obra neles empregada tem uma
produtividade maior do que nas outras atividades, e quando 0 aumento de pro-
dutividade que se obtém nestas com o novo investimento é maior do que o
resultante da substitui¢io da maquinaria antiquada. E claro que, quando se
considera, além do aumento da produgio, o aumento da economia de mao-
de-obra, o problema se complica. Mesmo quando h4 campos mais convenientes
de investimento, do ponto de vista econdmico geral, o empresério pode con-
siderar vantajoso deixar de lado aqueles equipamentos e instalar outros novos
em seu lugar, pelo simples fato de obter uma economia aprecidvel de mao-de-
obra.
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Problemas desse tipo continuario a se apresentar nos pafses menos de-
senvolvidos, enquanto houver grandes diferengas internas nas densidades
de capital e na produtividade dos diferentes ramos da economia. Por con-
seguinte, a polftica de investimentos deve procurar estabelecer uma clara
distingdo entre a conveniéncia dos empresdrios e os interesses gerais da
economia.

Nos pafses desenvolvidos, nos quais a técnica e a produtividade foram
evoluindo de maneira gradativa e abrangendo todos os ramos da econo-
mia, o problema n3o tem por que se apresentar nos mesmos termos. Ali,
ndo existem vastos setores cuja exigiiidade de capital oferega um vastissimo
campo de investimentos, a taxa de crescimento da populagio é mais baixa
do que nos pafses menos desenvolvidos, e a renda elevada permite uma
margem aprecidvel de poupanga. Por isso, o capital é suficiente para ir reno-
vando normalmente os equipamentos ¢ para abreviar sua duragio efetiva, a
fim de introduzir inovagdes técnicas que aumentem a produtividade e, ao
mesmo tempo, a fim de absorver a mao-de-obra que assim se economize. Mas
isso nio significa que esses paises estejam inteiramente isentos de fené-
menos como 0 que comentamos, pois existem casos notdérios em que o0s
grandes centros mantém uma maquinaria obsoleta em certos setores que,
por razdes especiais — como, por exemplo, a queda das exportagdes —,
foram rechagados para segundo plano na marcha dos aperfeigoamentos
técnicos.

O CASO ESPECIAL DAS ATIVIDADES DE EXPORTACAO

8. Uma vez que nosso objetivo nio é apresentar uma andlise completa do
problema da produtividade e das conseqiiéncias da escassez de capital, mas
estimular sua discussdo, existem aspectos e situagbes particulares importan-
tes que nio poderiam ser abarcados neste breve esbogo. Mas o caso especial
das atividades de exportagio merece uma mengio 2 parte, pois, nele, a
introdugio de equipamentos que economizem mio-de-obra pode ser indis-
pensdvel para uma concorréncia favordvel no mercado internacional e um
desenvolvimento das exportagdes, em cujo papel fundamental no desenvol-
vimento econdmico nio precisamos insistir. Naturalmente, a economia de
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mio-de-obra nas atividades primdrias de exportagio acentua o problema do
excedente real ou virtual da populagdo ativa que teria que ser absorvido na
inddstria e em outras atividades e, portanto, amplia a dimensdo do capital
necessério para o desenvolvimento econémico. Por outro lado, entretanto, as
exportagbes podem trazer consigo uma margem maior de poupanga e maio-
res possibilidades de transferéncia dessa poupanga para a importagio de bens
de capital. A medida que isso ocorre depende do grau em que os efeitos da
economia de mio-de-obra, bem como do aumento de produgio por unidade
de capital, sdo internamente retidos sob a forma de uma renda maior, em vez
de serem transferidos para o exterior em prejufzo da relagio de pregos de in-
tercimbio.

O PROBLEMA DOS INVESTIMENTOS NA AGRICULTURA

9. A dualidade de metas do progresso tecnolégico a que nos referimos ao
iniciar este capftulo manifesta-se de maneira clara e distinta nos investimentos
agrfcolas, com a particularidade de que, nestes, é possfvel diferenciar os in-
vestimentos, na prética, de acordo com o objetivo perseguido. Alguns des-
ses investimentos propdem-se aumentar o volume da produgio por unida-
de de terra, e outros, a diminuir a quantidade de mio-de-obra por unidade
de terra e por unidade de produgio, através da mecanizagio do trabalho em
suas diferentes gradagbes, desde a utilizagdo de melhores insumos até o uso
dos equipamentos tecnicamente mais avangados. Nio obstante essa separa-
¢do, existem algumas relagGes entre ambos os objetivos, das quais prescin-
diremos por razdes de brevidade nas observagdes gerais que formularemos a
seguir.

O aumento do rendimento da terra é uma necessidade geral nos pafses
latino-americanos, que, com notéveis excegdes, tém uma produgio relativa-
mente escassa de alimentos. A mecanizagdo também corresponde a uma ne-
cessidade geral, jé que constitui, dentro do desenvolvimento econdémico, o
meio através do qual se vai criando o excedente de populagio que a industria
e outras atividades terdo que absorver produtivamente. Essas duas metas tém
um significado muito distinto do ponto de vista da economia geral, bem como
para o empresirio agricola, uma vez que tanto a economia de mio-de-obra
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quanto o aumento do rendimento por hectare sao maneiras de atingir um
mesmo objetivo: o de reduzir os custos e aumentar os lucros da exploragdo da
terra.

De fato, do ponto de vista da economia geral, o grau em que é conve-
niente introduzir a mecanizagio — independentemente das vantagens in-
dividuais do empresirio — depende, como j4 foi dito, nao apenas do ca-
pital disponivel para adquirir equipamentos e liberar mao-de-obra, mas
também do capital disponfvel para absorver essa mao-de-obra na indis-
tria e em outras atividades. Quando a mecanizagio é levada além da capa-
cidade de absor¢do da mio-de-obra deslocada por ela, cria-se o problema
do desemprego tecnolégico, ao qual nos referimos ao comentar nosso exem-
plo dos equipamentos. Com o agravante de que, na agricultura, ¢ mais
f4cil evitd-lo, j4 que nela os investimentos sdo divisfveis e, para aumentar
a produgio, nio € preciso incorrer em economias contraproducentes de
mio-de-obra.

Esse ¢ um aspecto muito importante no processo de disseminagio do
progresso técnico na América Latina, que ainda nio foi objeto de toda a
atengdo que merece. E possivel que, dada a escassez de capital para absor-
ver o excedente de mio-de-obra provocado pela mecanizagio agricola, a
economia de mao-de-obra tenha-se traduzido, em alguns casos, em pes-
soas subempregadas na terra ou nas grandes concentragdes da populagio
urbana.

Existem casos, entretanto, em que a absorgdo industrial foi muito intensa
€ em que a mecanizagao nao manteve uma relagio com ela, e outros em que a
abertura de novas terras, em regi6es pouco povoadas, obrigou a uma mecani-
zagdo extrema, por ser esta mais econdmica do que a transposigdo e a implan-
tagdo em massa dos grandes niicleos populacionais que, de outro modo, te-
riam sido necessdrios. H4 também casos em que a mecanizagio se impde pela
necessidade de conquistar, para o cultivo de alimentos, terras ocupadas por
animais campestres, mais do que pela conveniéncia de eliminar mao-de-obra,
ou para abreviar a duragdo dos trabalhos e, com isso, reduzir os riscos meteo-
rolégicos.

Contudo, dada a abundéncia de potencial humano na terra e a escas-
sez de capitais, a mecanizagio, de qualquer modo, deve ser objeto de uma
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aten¢do muito criteriosa nos programas de desenvolvimento econémico,
sobretudo considerando-se que o capital escasso pode ter uma aplicagdo
muito mais proveitosa no aumento da produgio, em especial quando se
chega a um limite além do qual nio é possfvel absorver o excedente de
mio-de-obra.

10. Os investimentos para aumentar o volume da produgio também exi-
gem um exame, em fungio dos problemas gerais da economia. Na reali-
dade, a terra imediatamente aproveitdvel para atingir esse objetivo € bas-
tante escassa na América Latina, salvo excegdes notérias, e isso, aliado 2
escassez de capital, constitui um dos maiores obstdculos ao desenvolvi-
mento econdmico.

Daf a necessidade de aproveitar esse capital escasso de uma forma que
permita aumentar ainda mais a produgZo da terra.

Os investimentos que tendem para essa finalidade podem ser divididos
em dois grandes grupos: as inversbes que tendem a aumentar a renda por
hectare através do aprimoramento técnico dos métodos de cultivo, desde a
selegdo das sementes até o emprego de pesticidas, e as que tendem a aumentar
a superficie aproveitdvel através de obras de irrigagdo e drenagem, florestamento
e recuperagio de terras prejudicadas pela erosio, ou tendem a evitar que esta
tltima diminua a superficie cultivivel, em detrimento do volume existente
da produggo.

A relativa lentiddo com que vem crescendo a produgio agricola desses
paises, de um modo geral, no contexto de uma dieta que costuma ser pobre,
poe em destaque a necessidade de dar maior incentivo ao primeiro tipo de
investimentos, sobretudo nos casos em que, dadas as possibilidades imedia-
tas de melhorar o rendimento, eles representam uma solugio mais econé-
mica do que o segundo tipo de inversdes de capital. Na verdade, em todos
os casos em que houve uma persisténcia nesse esforgo, os resultados alcan-
¢ados foram considerdveis, se comparados aos montantes relativamente re-
duzidos de capital por hectare exigidos por esse tipo de investimentos. E
preciso reconhecer que o esforgo empreendido até agora foi pequeno, diante
da magnitude da tarefa que, segundo os especialistas, é preciso realizar
Basta observarmos a pequena proporgio dos gastos ptiblicos que os pafses
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latino-americanos costumam dedicar A pesquisa, 4 experimentagio ¢ A difu-
sdo das boas préticas agricolas, para termos uma idéia do muito que h4 por
fazer nessa esfera.

Entretanto, também é comum verificar-se que essa melhoria dos méto-
dos de cultivo exige a abertura de novas terras, a fim de alcangar resultados
satisfatérios. Diversos paises caracterizam-se por terras dotadas de um supri-
mento muito aleatério de 4gua, empobrecidas por seu trabalho secular, ou
exauridas pelo tipo de cultivo ou pela erosio. Para obter as melhorias a que
nos referimos, nos lugares onde elas sdo possiveis, hd necessidade de grandes
capitais, nfo apenas para se conseguirem novas terras, mas também para nelas
mecanizar o trabalho, pelas razdes anteriormente expostas.

Tudo isso nos demonstra mais uma vez que, neste como noutros assun-
tos, ¢ preciso usar de prudéncia nas generalizagGes.

Cada pafs, bem como as diferentes regies de um mesmo pafs apresentam
particularidades que é preciso levar em conta para compreender os problemas
concretos do desenvolvimento econémico.

Existem casos famosos e nio infreqiientes, nesses pafses, em que o au-
mento da produgio da terra depende, numa boa medida, do melhor apro-
veitamento dos recursos j4 disponiveis, e nfo da realizago de novos inves-
timentos de capital. De fato, existem terras mal aproveitadas, no no que
diz respeito A melhor técnica com que seria possivel cultivd-las, mas em re-
lagdo A técnica prevalente naquela regido ou naquele pafs. Assim, entre ou-
tros, existem casos em que, antes de realizar obras dispendiosas de irriga-
¢do, que sem ddvida se justificariam mais adiante, seria preciso aproveitar
melhor a 4gua existente nas terras mal irrigadas; h4 outros em que se des-
perdiga uma parte das terras com boa precipitagio pluvial; e outros, enfim,
em que continuam a ser usadas lavouras naturais, em terras aptas para la-
vouras artificiais de maior rendimento.

11. Por isso, nem tudo se deve esperar dos investimentos maiores, mas tam-
bém de um aproveitamento racional daquilo de que se dispde. A solugio, é
claro, costuma tropegar no grande obstéculo do regime da posse da terra
em muitos pafses. Se, por um lado, encontram-se grandes extens6es bem
cultivadas, por outro, existem terras em que basta ao grande latifundidrio
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utilizar mal ou medianamente uma parte delas para extrair uma renda subs-
tancial. Esse é um problema por demais conhecido para que seja necessério
nos estendermos nele. Seria inexplicdvel que um empresdrio da inddstria
deixasse improdutiva uma parte de seu capital, a nio ser em tempos de de-
manda reduzida. Em geral, no entanto, a terra nfo perde sua forga produti-
va quando ¢ mantida sem cultivo, e até, em determinadas condigdes, pode
melhorar, e se valoriza tanto quanto a que é cultivada no correr do tempo,
sobretudo quando a inflagdo contribui para o processo vigente de aumento
da renda do solo.

Esse fenémeno, aliado a outros fatores sociais, contribui, em muitos
pafses, para manter uma parte considerdvel da terra aproveitdvel retida por
um ntmero relativamente pequeno de mios. Por outro lado, essa forma
de posse e o alto valor da terra em relagio a seu rendimento atual, em vir-
tude da capitalizagdo antecipada de futuros aumentos de valor, faz com
que ela seja de dificil acesso ao agricultor sem terra; e este se vé forgado a
investir seus recursos limitados em 4reas demasiadamente pequenas para
conseguir um padrio de vida mais elevado que o do camponés assalaria-
do, o qual é muito precério, na maioria dos pafses. Daf o espetdculo sin-
gular da pulverizagdo da terra em numerosfssimas 4reas antiecondmicas,
que representam uma pequena parte da superficie total, em contraste com
uma exfgua quantidade de proprietdrios que abarcam a maior parte da terra
disponivel.

Nio hé a menor divida de que esse problema poderd ir sendo resolvido 2
medida que o desenvolvimento industrial continuar a absorver a mao-de-obra
do campo. Mas esse processo tem sido muito lento, e s6 poderd ser acelerado
por uma acentuagio muito intensa do ritmo de desenvolvimento da indis-
tria e outras atividades. No fundo, portanto, ele é um problema de investi-
mentos de capital, afora outras consideragdes, das quais falaremos um pouco
mais adiante. Os grandes investimentos que aumentarem a demanda de bra-
os em atividades de muito maior produtividade forgario os grandes proprie-
térios a mecanizar e aumentar o rendimento da terra.

Se recordarmos a considerdvel parcela da populagio ativa que trabalha na
terra, em boa parte dos pafses latino-americanos, compreenderemos que a so-
lugdo do problema da posse da terra € apenas uma parte do problema geral do
desenvolvimento econdmico. Seja qual for essa solugdo, no se avangard mui-
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to na elevagio do padrio de vida das massas que trabalham no solo (sobretu-
do no solo pobre da agricultura secular), enquanto sua populagio excedente
nio for eliminada através do progresso da técnica, e enquanto nio for
reabsorvida em atividades de produtividade satisfatéria a parte da populagdo
que nio se fizer necessdria no trabalho das novas terras disponibilizadas para
o cultivo.

Isso nio deve ser interpretado no sentido de que a questdo da posse da
terra, em vérios pafses latino-americanos, seja do tipo que admite uma
postergagdo. Ao contrdrio, ela também deve ser parte integrante dos progra-
mas de desenvolvimento econdmico, a partir de um exame objetivo e impar-
cial dos diferentes termos em que ¢ formulado o problema essencial do au-
mento da produgdo agricola. Nas regides em que nio ¢ a posse em si, mas a
falta de investimentos e de agdo técnica por parte do Estado que vem retar-
dando o progresso agrfcola, a solugio nio pode ser idéntica 4 de outras em
que a forma da posse constitui o grande obstdculo interveniente. Nio deixa
de ser uma surpresa quio pouco se tem explorado esse assunto até hoje em
termos concretos, apesar do muito que j4 se escreveu e projetou sobre o pro-
blema da terra. Em outras palavras, quando ¢ perceptivel a capacidade de as-
similar a técnica produtiva moderna, a posse extensa pode significar o meio
mais econdémico para elevar o nfvel de produtividade. Nesse sentido, convém
chamar a atengdo para a recomendagio feita pela Missao Currie'? para pro-
mover o melhor aproveitamento da terra na Colémbia. Ela propée gravar a
terra em relagdo a seu potencial produtivo, de tal sorte que o proprietério que
a cultivar mal fique em condiges de inferioridade em relagdo aos que a cul-
tivarem bem. E claro que, entre outros fatores, tal sistema requer uma classi-
ficagdo adequada dos solos, 0 que nio é tarefa simples. Mas essa proposta tem
o interesse de apontar possibilidades de agdo que, aliadas a medidas oportu-
nas para fracionar as grandes extensdes de terra ou impedir sua pulverizagio
(sobretudo quando a forma de posse cria um obstéculo & melhoria da produ-
tividade), merecem ser seriamente examinadas num programa de desenvolvi-

mento econdmico.

20p. cit., segunda parte, p. 17.
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A IMIGRACAO E O EXCEDENTE DE POTENCIAL HUMANO

12. Neste rdpido esbogo de alguns dos aspectos do problema da produti-
vidade na América Latina, mencionamos a abundincia real ou virtual do
potencial humano, comparada A escassez de capital e de terras aproveitdveis.
Ao encerr4-lo, neste momento, caberia indagarmos se, nessas circunstin-
cias, faz algum sentido discorrer sobre as possibilidades da imigragdo, so-
bretudo nos pafses em que o desequilibrio desses fatores se apresenta de
maneira mais aguda. E claro que a resposta teria que ser negativa, caso a
imigrag¢do de que se trata fosse compardvel, em sua capacidade produtiva,
4 populagdo que o progresso econdmico tende a deslocar internamente da
produgio priméria para a secunddria. As migragdes externas viriam inter-
vir nas internas e agravar desnecessariamente a relativa escassez de capital.
Mas a situagio ¢ muito diferente quando se trata da imigragdo de capaci-
dades produtivas superiores. Nos pafses que precisam assimilar melhores
processos de técnica agricola e industrial, a imigragio capaz de trazer essa
contribuigdo € de utilidade consider4vel, como tem demonstrado a expe-
riéncia. Mais ainda, essa mesma experiéncia nos ensina que das massas de
imigrantes safram ndo apenas trabalhadores eficientes, que tendem a au-
mentar o nfvel médio de produtividade, mas também que muitos desses
trabalhadores transformaram-se, posteriormente, em empresirios com
influéncia considerdvel na orientagio e no ritmo do desenvolvimento eco-
némico. No fundo, porém, a imigragdo ¢ também um problema de au-
mento de capital, como qualquer problema de desenvolvimento econé-
mico. Cada homem incorporado requer, de um modo geral, um aumento
de capital, e, quando o capital j4 ¢ insuficiente para conseguir um ritmo
de absorgdo satisfatério do excedente da produgdo primdria, ele dificil-
mente poderia servir para absorver imigrantes. A imigragio requer, por
conseguinte, um maior incremento prévio do capital dispon{vel, para que
se possam evitar seus efeitos contraproducentes. Ao mesmo tempo, con-
tudo, é preciso levar em conta que o capital necessdrio € inferior ao que
costuma ser exigido pelas migragbes internas, pois, neste caso, ¢ preciso
haver capital tanto para liberar a mio-de-obra na atividade prim4ria quanto
para tornar a empregé-la na secundéria.
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Na imigrag¢io externa, em contrapartida, elimina-se o custo da libera-
¢do. Além disso, se o imigrante tem uma produtividade maior do que o tra-
balhador interno e contribui para elevar o nfvel geral da produtividade, o
aumento da renda real daf resultante ser4 um fator favordvel & maior forma-
¢do de capital no futuro, com evidentes beneficios para o desenvolvimento
econdémico."

1Esses temas serdo amplamente abordados no relatério que est4 sendo preparado pelo Comicé de Desen-
volvimento Econdmico e Imigragio da Comissio Econbmica para a América Latina, Organizagio das
Nagdes Unidas.
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I. O Processo de Substitui¢do de Importagdes como
Modelo de Desenvolvimento na
América Latina

A. TRANSFORMACOES DO MODELO DE
DESENVOLVIMENTO NA AMERICA LATINA

1. CARACTERISTICAS DO MODELO EXPORTADOR

Relembrando rapidamente as principais caracteristicas do modelo tradicio-
nal de desenvolvimento “para fora” de nossas economias, ficard mais claro o
contraste entre este ¢ 0 modelo de desenvolvimento recente que descrevere-
mos em seguida.

E comum acentuar-se o alto peso relativo do setor externo nas economias
primério-exportadoras dando énfase ao papel desempenhado por suas duas
varidveis bésicas: as exportagbes como varidvel exégena responsdvel pela gera-
¢io de importante parcela da renda nacional e pelo seu crescimento e as im-
portagbes como fonte flexivel de suprimento dos vérios tipos de bens e servi-
gos necessérios ao atendimento de parte aprecidvel da demanda interna.
Enunciada desta maneira sintética, a importincia quantitativa destas duas
componentes nio se distingue da que é peculiar a qualquer economia aberta.
Assim, para avaliarmos corretamente o significado do papel do setor externo
em nossas economias periféricas, devemos contrastd-lo com o que historica-
mente desempenhou nas economias “centrais”. Ao fazé-lo, ficardo manifestas
algumas das principais caracteristicas do modelo que pretendemos analisar.
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No processo de desenvolvimento europeu, o setor externo foi em geral
preponderante e desempenhou basicamente aquelas duas funges acima apon-
tadas. Contudo, mesmo mantendo um alto nivel de abstragdo, podem-se notar
diferengas qualitativas substanciais na maneira pela qual atuava aquele setor
em um ¢ outro tipo de economia.

Comecemos por examinar o papel das exportagdes em ambos os casos.

No primeiro (o caso das economias centrais), embora as exportagbes fos-
sem componente importante e dindmica da formagio da renda nacional, sem
a qual nio se poderia explicar a sua expansdo, nio lhes cabia a exclusiva res-
ponsabilidade pelo crescimento da economia. Na realidade, a essa varidvel
exégena vinha juntar-se uma varidvel endégena de grande importincia, a sa-
ber, o investimento autdnomo acompanhado de inovagbes tecnoldgicas. A
combinagio dessas duas varidveis, interna e externa, permitiu que o aprovei-
tamento das oportunidades do mercado exterior se desse juntamente com a
diversificagdo e integragio da capacidade produtiva interna.

J4 na América Latina nio s6 as exportagbes eram praticamente a tnica
componente autdnoma do crescimento da renda, como também o setor ex-
portador representava o centro dinimico de toda a economia. E certo que a
sua agio direta sobre o sistema, do ponto de vista da diversificagdo da capaci-
dade produtiva, era forgosamente limitada, dada a base estreita em que assen-
tava: apenas um ou dois produtos prim4rios. Por outro lado, suas possibilida-
des de irradiagdo interna (sobre o resto do sistema) dependiam, na prética, de
uma série de fatores entre os quais podemos destacar os tipos de funggo de
produgio adotados e o fato de o setor ser ou ndo um enclave de propriedade
estrangeira. Em suma, o grau de difusio da atividade exportadora sobre o
espago econdmico de cada pafs dependia da natureza do processo produtivo
desses bens primdrios e do seu maior ou menor efeito multiplicador e distri-
buidor de renda.

De modo geral, o desenvolvimento do setor exportador deu lugar a
um processo de urbanizagio mais ou menos intenso ao longo do qual se
iam estabelecendo as chamadas industrias de bens de consumo interno,
tais como as de tecido, calgado, vestuirio, méveis etc. Estas, como se sabe,
sdo industrias tradicionais, de baixo nivel de produtividade, presentes em
quase toda a América Latina, que surgiram no bojo do préprio modelo
exportador.
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O que nos interessa assinalar, porém, é o fato de que essa reduzida ativi-
dade industrial, juntamente com o setor agricola de subsisténcia, era insufi-
ciente para dar 2 atividade interna um dinamismo préprio. Assim, o cresci-
mento econdmico ficava basicamente atrelado a0 comportamento da demanda
externa por produtos primérios, dado o cardter eminentemente dependente e
reflexo de nossas economias.

Por outro lado, o papel desempenhado pelas importagdes era também
qualitativamente distinto, como distinta era a sua estrutura. Nas economias
abertas centrais, as importagbes destinavam-se, basicamente, a suprir as ne-
cessidades de alimentos e matérias-primas que as suas constelages de re-
cursos naturais nio lhes permitiam produzir internamente de maneira
satisfatdria. J4 nas nossas economias, além de termos, em maior ou menor
grau, de resolver esse mesmo problema, as importagdes deviam cobrir faixas
inteiras de bens de consumo terminados e praticamente o total dos bens de
capital necessdrios ao processo de investimento induzido pelo crescimento
exégeno da renda. Assim, o papel do setor externo como mecanismo de ajuste
entre estruturas de demanda e produgio interna assume também um caré-
ter marcadamente diverso, em grande parte responsdvel pela subseqiiente
mudanga de modelo de desenvolvimento.

O cerne da problemética do crescimento “para fora” tipico de nossas eco-
nomias estd evidentemente vinculado ao quadro de divisdo internacional do
trabalho que foi imposto pelo préprio processo de desenvolvimento das eco-
nomias lideres e do qual decorria, para os pafses da periferia, uma divisio do
trabalho social totalmente distinta da do centro.

No caso dos paises desenvolvidos, ndo havia, como nio h4, uma separa-
¢do nftida entre a capacidade produtiva destinada a atender aos mercados
interno e externo. Nio ¢é possivel distinguir um setor propriamente exporta-
dor: as manufaturas produzidas s3o tanto exportadas quanto consumidas em
grandes proporgSes dentro do pafs e a especializagdo com vistas ao mercado
externo se faz antes por diferenciagdo de produtos do que por setores produ-
tivos distintos.

Ao contrério, para a maioria dos paises da América Latina, h4 uma di-
visdo nitida do trabalho social, entre os setores externo e interno da econo-
mia. O setor exportador era (e continua sendo) um setor bem definido da
economia, geralmente de alta rentabilidade econémica, especializado em um
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ou poucos produtos dos quais apenas uma parcela reduzida é consumida
internamente.' J4 o setor interno, de baixa produtividade, era basicamente
de subsisténcia, e somente satisfazia parte das necessidades de alimentago,
vestudrio e habitagdo da parcela da populagio monetariamente incorporada
aos mercados consumidores.

Por outro lado, a alta concentragdo de propriedade dos recursos naturais
e do capital, sobretudo no setor mais produtivo, o exportador, dava lugar a
uma distribuigo de renda extremamente desigual. Assim, se bem o grosso da
populagdo auferia nfveis de renda muito baixos, que praticamente o colocava
2 margem dos mercados monetérios, as classes de altas rendas apresentavam
nfveis e padrdes de consumo similares aos dos grandes centros europeus e em
grande parte atendidos por importagdes. )

Na combinagio de um esquema dual de divisio de trabalho com uma
acentuada desigualdade na distribuigdo pessoal da renda, residia, pois, a base
da tremenda disparidade entre a estrutura da produgio e a composigio da
demanda interna, cujo ajuste se dava por intermédio do mecanismo de comér-
cio exterior. Esta ¢, em tltima andlise, a caracterfstica mais relevante do mo-
delo primério-exportador, para a compreensdo da mudanga subseqiiente A crise.

2. A QUEBRA DO MODELO TRADICIONAL E A PASSAGEM
A UM NOVO MODELO

De 1914 a 1945 as economias latino-americanas foram sendo abaladas por
crises sucessivas no comércio exterior decorrente de um total de vinte anos de
guerra e/ou depressio. A crise prolongada dos anos 1930, no entanto, pode
ser encarada como o ponto critico da ruptura do funcionamento do modelo
primério-exportador. A violenta queda na receita de exportagio acarretou de
imediato uma diminuigdo de cerca de 50% na capacidade para importar da
maior parte dos pafses da América Latina, a qual depois da recuperagio nio
voltou, em geral, aos nfveis da pré-crise.?

'Uma das poucas excegdes ¢ a Argentina, em que essa divisdo nio é t3o nftida e uma parcela substancial
da produgdo dos seus dois principais produtos de exportagio € também consumida internamente. Assim
como a caracterfstica bdsica persistird no que diz respeito A especializagio do setor exportador e sdo igual-
mente vélidas as consideragdes seguintes.

3Veja-se, a respeito, a abundante literatura da CEPAL, em particular, O Estudo Econémico de 1949 (E/CN,
12/164/ Rev. 1), publicagio das Nagdes Unidas, n.° de venda 51.11.G.1.
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Apesar de o impacto sobre o setor externo das nossas economias ter sido
violento, estes ndo mergulharam em depressio prolongada como as econo-
mias desenvolvidas. A profundidade do desequilibrio externo fez com que a
maior parte dos governos adotasse uma série de medidas tendentes a defender
o mercado interno dos efeitos da crise no mercado internacional. Medidas
que consistiriam basicamente em restrigdes e controle das importagoes, eleva-
¢4o da taxa de cAmbio e compra de excedentes ou financiamento de estoques,
visando antes defender-se contra o desequilibrio externo do que estimular a
atividade interna. No entanto, o processo de industrializagio que se iniciou a
partir daf encontrou, sem divida alguma, seu apoio na manutengio da renda
interna resultante daquela politica.

Vejamos rapidamente, e em linhas as mais gerais, como se deu a passagem
ao novo modelo de desenvolvimento voltado “para dentro”.

Tendo-se mantido em maior ou menor grau o nivel de demanda
preexistente e reduzido violentamente a capacidade para importar, estava
desfeita a possibilidade de um ajuste ex ante entre as estruturas de produgio
e de demanda interna, através do comércio exterior. O reajuste ex post se
produziu mediante um acréscimo substancial dos pregos relativos das im-
portagdes, do que resultou um estimulo considerdvel & produgdo interna
substitutiva.

Inicialmente utilizando e mesmo sobreutilizando a capacidade existente
foi possivel substituir uma parte dos bens que antes se importavam. Poste-
riormente, mediante uma redistribuigdo de fatores e, particularmente, do re-
curso escasso, as divisas, utilizou-se a capacidade para importar disponfvel com
o fim de obter do exterior os bens de capital e as matérias-primas indispens4-
veis 3 instalagio de novas unidades destinadas a continuar o processo de subs-
tituigdo.

Nzo vamos alongar-nos descrevendo a dinimica desse processo, que serd
objeto de atengdo especial num dos préximos pardgrafos. O que queremos
enfatizar € que ele corresponde, na realidade, 2 vigéncia de um novo modelo
de desenvolvimento.

O primeiro ponto que se deve assinalar é a mudanga das varidveis din4-
micas da economia. Houve uma perda de importincia relativa do setor exter-
no no processo de formagio da renda nacional e, concomitantemente, um
aumento da participagdo e dinamismo da atividade interna.
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A importincia das exportagdes como principal determinante (exégeno)
do crescimento foi substituida pela varidvel endégena do investimento, cujo
montante e composigio passaram a ser decisivos para a continuagio do pro-
cesso de desenvolvimento.

O setor externo n3o deixou de desempenhar papel relevante em nossos
pafses; apenas houve uma mudanga significativa nas suas fung6es. Em vez de
ser o fator diretamente responsavel pelo crescimento da renda, através do au-
mento das exportagdes, sua contribuigio passou a ser decisiva no processo de
diversificagdo da estrutura produtiva, mediante importagGes de equipamen-
tos e bens intermedidrios.

Compreenda-se, assim, a possibilidade de manter uma taxa razodvel de
investimento — e, em conseqiiéncia, de crescimento — mesmo em condi-
¢oes de estagnagdo ou declfnio tempordrio das exportagses, desde que se pu-
desse modificar a composigio das importages, comprimindo as nio essen-
ciais para dar lugar aos bens de capital e insumos necessérios.

H4 outros aspectos que convém destacar para se compreender a natureza
do novo modelo de desenvolvimento na América Latina.

Em primeiro lugar, deve levar-se em considerago que as transformagdes
da estrutura produtiva circunscreveram-se, praticamente, ao setor industrial
e atividades conexas sem modificar de modo sensivel a condigio do setor pri-
mdrio, inclusive as atividades tradicionais de exportaggo.

Deste caréter “parcial” da mutagio ocorrida no sistema econdmico resul-
tam duas circunstincias sobre as quais voltaremos mais adiante. Uma delas é
a preservagio de uma base exportadora precéria e sem dinamismo, o que por
sua vez é uma das causas do cronico estrangulamento externo. A outra é o
cardter “parcial” da mutagdo ocorrida no sistema econdmico e o conseqiiente
surgimento de um novo tipo de economia dual.

Em segundo lugar, ressalta o fato, j4 suficientemente divulgado, de que
os novos setores dindmicos aparecem e se expandem no imbito restrito dos
mercados nacionais, o que determina o carter “fechado” do novo modelo.

Se examinarmos as caracterfsticas apontadas de um 4ngulo mais amplo,
poder-se-ia dizer que a mudanga na divisio do trabalho social (ou consigna-
¢3o dos recursos) que involucra o processo de industrializaggo, tal como se
apresentou na regiio, nio foi acompanhada de uma transformagio equiva-
lente na divisdo internacional do trabalho. Esta tltima, fundamentalmente,
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n3o variou, pelo menos no que se refere s especializagdes das economias in-
dustriais e das subdesenvolvidas no intercimbio mundial. Na realidade, as
nicas mudangas sensfveis tiveram lugar no comércio entre as nagdes “centrais”.

No fundo, muitas inquietudes atuais, como as existentes sobre a integragio
regional latino-americana ou a conferéncia mundial de comércio das Nagaes
Unidas, estdo baseadas ou postulam novos esquemas na divisdo extranacional
do trabalho ou dos recursos, que correspondem is transformagdes operadas
internamente e s necessidades de dinamizar o crescimento dos pafses subde-
senvolvidos com o reforgo de um comércio exterior mais amplo e diversificado.

Em suma, o “processo de substitui¢io das importagdes” pode ser entendi-
do como um processo de desenvolvimento “parcial” e “fechado” que, respon-
dendo 2s restrigdes do comércio exterior, procurou repetir aceleradamente,
em condigdes histéricas distintas, a experiéncia de industrializago dos pafses
desenvolvidos.

3. NATUREZA E EVOLUGAO DO ESTRANGULAMENTO EXTERNO?

Por constituir a perda de dinamismo do setor externo uma caracteristica do-
minante no modelo de substitui¢do das importagGes € que estd realmente pre-
sente em quase todas as economias latino-americanas, convém examinarmos
mais detalhadamente este problema.

Em primeiro lugar, ser4 til fazer uma distingdo entre as duas formas prin-
cipais em que se manifesta o estrangulamento exterior, a saber: uma de caré-
ter “absoluto”, que corresponde a uma capacidade para importar estancada
ou declinante, e outra de cardter “relativo” que se identifica com uma capaci-
dade para importar que cresce lentamente a um ritmo inferior ao do produto.
A primeira forma de estrangulamento serd geralmente relacionada com as
contragdes do comércio internacional pelas quais tém passado os produtos
primérios. A segunda, por sua vez, estd associada s tendéncias de longo prazo
das exportagbes dos mesmos.

30s antecedentes desta sego estio baseados nas seguintes fontes: “Estudo Econdmico da ceraL de
1949”; “Inflagio e Crescimento: Resumo da Experiéncia na América Latina”, Boletim Econdémico da
América Latina, vol. VII (1962). pp. 25 e segs., e Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano
(E/CN. 12/680).
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Apesar das vicissitudes e comportamento do setor externo latino-americano
estarem fartamente documentados, ¢ preciso recapitular brevemente, para fins
de andlise posterior, alguns dos principais antecedentes na experiéncia regional.

Até o fim da Segunda Guerra Mundial, nem o quantum nem o poder
aquisitivo das exportagdes haviam alcangado o nivel anterior ao da grande
crise. Depois da guerra, o poder aquisitivo das exporta¢des melhorou em ter-
mos absolutos devido a0 aumento do quantum exportado e a um perfodo de
melhoramentos da relagio de intercimbio entre 1949 e 1954. A partir de 1954,
exclusio feita da Venezuela, o poder de compra das exportagdes dos demais
pafses manteve-se estagnado ¢, inclusive, tendeu a decrescer nos tltimos anos,
como resultado da deterioracio da relagdo de trocas.

Se se compara a evolugdo da renda nacional e do poder de compra das
exportagdes em termos per capita, fica mais evidente o fendmeno da nio-
recuperagio do setor externo em termos relativos. Desde 1928-29 até 1960,
ao mesmo tempo que a renda média por habitante da regido se elevou em
mais de 60%, o poder aquisitivo das exportagdes por habitante decresceu
em mais de 50%. Incluindo os anos 1950 e 1951, que foram os mais favo-
rdveis do pds-guerra para nossas exportagdes, o poder aquisitivo por habi-
tante continuou sendo inferior a 23% ao nivel de antes da crise.

Este estrangulamento do setor externo e o concomitante processo mais
ou menos intenso de substitui¢do das importagées traduziu-se por uma dimi-
nui¢do do coeficiente geral de importagdes em nossas economias. As impor-
tagdes, que antes da grande crise representavam 28% da renda conjunta da
América Latina, constituiram, recentemente, uma proporcio relativamente
pequena (12%), representando j4 no perfodo de 1945-49 apenas cerca de 15%.

Para estabelecer as relagdes entre esta evolugio do setor exterior e as alter-
nativas do processo de substitui¢do de importacdes é conveniente distinguir
trés periodos que marcam fisionomias caracterfsticas nestas relagdes.

O primeiro perfodo, que vai desde a grande crise até o fim da Segunda
Guerra Mundial, transcorreu com reducdes severas globais ou especificas da
capacidade para importar em diversas conjunturas. Por conseguinte, trata-se
de um perfodo em que as restricdes do setor externo tiveram um cardter “ab-
soluto”, o que exigiu um esfor¢o de substitui¢do bastante acentuado em qua-
se todos os pafses da regido, traduzido por uma baixa considerével do coefi-
ciente geral de importages. Esta primeira fase se caracterizou, sobretudo, pela
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substituigdo dos bens nio durdveis de consumo final. Em alguns paises maiores,
entre os quais se encontra o Brasil, segundo veremos, avangou-se até a catego-
ria dos produtos intermediérios e dos bens de capital.

O segundo periodo, que abrange o primeiro decénio depois da guerra, trans-
cotreu em condigbes de menores limitagSes da capacidade para importar. O
crescimento do poder de compra das exportagdes, se bem que insuficiente para
restituir ao setor externo o seu peso relativo, permitiu no entanto um aumento
considerdvel do dinamismo da economia, uma vez que se conjugava a expansio
da atividade interna com uma melhoria das condigdes do setor exportador.

Na realidade, durante este perfodo, para a maior parte dos paises da Amé-
rica Latina, a orientagdo do crescimento voltou a ser mais “para fora” do que
“para dentro”, pois repousou em maior grau na melhoria do poder de compra
das exportagbes do que na substitui¢do de importagdes. Para alguns poucos
paises, no entanto, como por exemplo o Brasil, houve realmente o aproveita-
mento dessa situagdo relativamente favordvel do setor externo para expandir
o processo de industrializagdo. Assim, “o processo de substitui¢io” avangou
consideravelmente, entrando nas faixas de bens de consumo duréveis e conti-
nuando em algumas faixas de produtos intermedidrios e bens de capital.

De qualquer modo, dentro das trés décadas mencionadas, este foi o periodo
de maior crescimento para a América Latina em seu conjunto,* e em grande
parte s6 foi possivel gragas ao fato de o poder de compra das exportag6es ter
crescido com grande rapidez, embora menos do que o produto. (Isto significa
que as limitagbes oriundas do setor externo tiveram apenas um caréter relativo.)

A partir de 1954, as condigbes externas voltaram a ser francamente restri-
tivas (com excegdo dos pafses petroliferos) e a capacidade para importar da
regido tendeu novamente A estagnagio. A maior parte dos pafses nio pdde
manter o seu ritmo de desenvolvimento pela via da substituigdo de importa-
¢bes. Praticamente s6 o México e o Brasil puderam continuar a sua expansio
industrial em ritmo considerdvel. O Brasil conseguiu mesmo acelerar a sua
taxa de crescimento por uma série de circunstincias que serdo examinadas na
parte especifica do estudo, mas nio pdde fazé-lo, no entanto, sem aumentar
consideravelmente o desequilibrio do seu balango de pagamentos.

*Ver El Desarrollo econdmico de América Latina en la postguerra, documento da ceraL (E/CN.12/659/
Rev.1), n.© de venda 64. I1. G.6.
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B. AS DIVERSAS ACEPGCOES DO TERMO
“SUBSTITUICAO DE IMPORTAGOES”

O termo “substitui¢io de importagbes” é empregado muitas vezes numa
acepgio simples e literal significando a diminuigdo ou desaparecimento de
certas importages que so substitufdas pela produgio interna.

Entendida desta maneira esta expressio, disfara a natureza do fenémeno
anteriormente descrito e inclusive induz a um entendimento erréneo da di-
nimica do processo em questio.

Na realidade, o termo “substituigdo de importagées”, adotado para desig-
nar o novo processo de desenvolvimento dos pafses subdesenvolvidos, é pou-
co feliz porque d4 a impresso de que consiste em uma operagio simples e
limitada de retirar ou diminuir componentes da pauta de importagbes para
substitui-los por produtos nacionais. Uma extensdo deste critério simplista
poderia levar a crer que o objetivo “natural” seria eliminar zodas as importa-
¢oes, isto &, alcangar a autarcia.?

Nada est4 tao longe da realidade, porém, quanto a esse desideratum. Em
primeiro lugar, porque o processo de substitui¢ao ndo visa diminuir o guantum
de importagio global; essa diminuigio, quando ocorre, é imposta pelas restri-
¢bes do setor externo e nio desejada. Dessas restrigdes (absolutas ou relativas)
decorre a necessidade de produzir internamente alguns bens que antes se im-
portavam. Por outro lado, no lugar desses bens substitufdos aparecem outros
e 2 medida que o processo avanga isso acarreta um aumento da demanda de-
rivada por importagdes (de produtos intermedidrios e bens de capital) que
pode resultar numa maior dependéncia do exterior, em comparagio com as
primeiras fases do processo de substituiggo.

Esclarecido esse possivel equivoco, convém agora examinar melhor os
problemas analiticos que podem surgir quando se encara a substituigdo de
importagdes em sentido restrito, isto é, de uma diminuigio absoluta ou re-
lativa de certos grupos de produtos na pauta. Para tanto vamos dar alguns

$Diga-se de passagem que este ponto de vista tem sido formulado por alguns teéricos, como o professor
Rottenberg, de Chicago, ao acentuar os “perigos” a que conduz uma politica de substituigdo de impor-
tagoes. Ver Reflexiones sobre la industrializacion y el desarrollo econdmico, Simén Rottenberg, edigio da
Universidade Catélica de Santiago do Chile.
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exemplos em que isso nio se verifique ou em que, mesmo ocorrendo essa
diminuig3o, a esséncia do fendmeno fique oculta por trds dessa substitui-
¢do “aparente”.

O primeiro exemplo que se poderia apresentar ¢ a hipétese extrema de
nido haver modificagio na composigio das importagdes tanto em termos ab-
solutos como relativos, ou seja, no se estar modificando nem o quantum nem
a participagio dos principais grupos de produtos presentes na pauta. Neste
caso nio haveria substitui¢ao “aparente ou visfvel”, embora pudesse estar ocor-
rendo um vigoroso e efetivo processo de “substituigao” através do aumento
da participagdo doméstica em uma oferta interna crescente, que se traduz por
uma diminuigo do coeficiente de importagio da economia.

Um outro tipo de problema é o que decorre da aparigio de novos produ-
tos no mercado internacional, o que torna dificil a andlise comparada da pau-
ta de importagbes entre perfodos distintos. Assim, por exemplo, depois da
Segunda Guerra Mundial surgiram novos bens de consumo dur4vel que nada
tinham a ver com a natureza dos produtos antes importados. Logo, o desen-
volvimento interno de uma industria dedicada a produzir esses bens nio pode
ser chamado stricto sensu de “substituigdo” em relagio as importagbes do pe-
rfodo de antes da guerra. Em tal caso, o que ocorre é evidentemente uma con-
tinuagdo do processo geral anteriormente descrito, ou seja, uma reorientago
de fatores produtivos que corresponde a uma nova modificagdo no esquema
de divisio do trabalho social da economia.

Outro caso muito freqiiente nos pafses da América Latina, sobretudo na
tiltima década, € a diminuigio de importagdes de produtos considerados no
essenciais (certas faixas de bens de consumo duriveis e nio durdveis) decor-
rente de uma politica cambial discriminatéria, adotada para ajustar o nivel
geral de importagGes A capacidade efetiva para importar.

Como conseqiiéncia dessas restrigdes, passa a haver um estfmulo a pro-
dugdo interna desses bens. Evidentemente que, nessas condiges, a substitui-
¢io “real” se produz depois da substituigio “aparente” verificada na pauta.
Ainda neste caso, produtos h4 que nio chegam a ser efetivamente substituidos
(porque nio existem dimensées de mercado e/ou os recursos necessérios para
produzi-los internamente) e cuja diminuig3o na pauta se deve exclusivamente
aos controles. Uma vez afrouxados estes, as importagdes desses bens voltardo
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automaticamente a subir, além do fato de que poderio subir também as de
outros bens cujas condigbes de produgdo interna nio sejam competitivas com
as do exterior, a menos que se encontrem amparadas contra a concorréncia
externa (mediante uma protegio tariféria elevadissima ou via outros instru-
mentos discriminatérios).

Por dltimo, é necessdrio n3o esquecer o caso bastante ébvio, mas nem
por isso sempre compreendido, de que a substituigio “real ou efetiva” ¢ ge-
ralmente muito menor do que a “aparente” que se visualiza pela diminuigao
de certas importagdes na pauta. Assim, por exemplo, quando se substituem
produtos finais, aumenta, em conseqiiéncia, a demanda por insumos bdsi-
cos e produtos intermedidrios (nem todos necessariamente produzidos no
pais), pagam-se servigos técnicos e de capital etc. No fundo, a produgio de
um determinado bem apenas “substitui” uma parte do valor agregado que
antes se gerava fora da economia. Como j4 foi mencionado, isso pode au-
mentar em termos dinimicos a demanda derivada de importagdes em um
grau superior 4 economia de divisas que se obteve com a produgio
substitutiva.

O nosso propésito com estes breves comentérios foi nio sé demonstrar o
risco de uma interpretagdo estrita do termo “substitui¢io de importagdes”,
como também chamar a atengdo para algumas caracteristicas do préprio pro-
cesso que estdo ocultas por trds daquela designagdo e parecem mesmo, por
vezes, entrar em conflito com ela.

Feitas estas consideragdes, passaremos 4 andlise da dinimica desse proces-
so que continuaremos a designar de “substitui¢do de importagées”, uma vez
que esse é 0 nome consagrado na literatura sobre desenvolvimento econdmi-
co dos pafses da América Latina e, em particular, nos trabalhos da CepaL.
Entende-se, no entanto, que essa designagio serd aplicada, daqui por diante,
em um sentido lato, para caracterizar um processo de desenvolvimento inter-
no que tem lugar e se orienta sob o impulso de restrigdes externas e se mani-
festa, primordialmente, através de uma ampliagdo e diversificagio da capaci-
dade produtiva industrial.

230



TEXTOS SELECIONADOS

C. A DINAMICA DO PROCESSO DE SUBSTITUICAO
DE IMPORTACOES

O nosso propésito neste pardgrafo é fazer uma andlise teérica, em alto nfvel
de abstragio, das principais caracteristicas que oferece a dinimica do que en-
tendemos por um processo de substitui¢do de importages lato sensu e dos
problemas de natureza externa e interna que vio surgindo & medida que este
se desenvolve.

A nossa tese central é de que a dindmica do processo de desenvolvi-
mento pela via de substitui¢io de importagdes pode atribuir-se, em sinte-
se, a uma série de respostas aos sucessivos desafios colocados pelo estran-
gulamento do setor externo, através dos quais a economia vai-se tornando
quantitativamente menos dependente do exterior e mudando qualitativa-
mente a natureza dessa dependéncia. Ao longo desse processo, do qual re-
sulta uma série de modificagbes estruturais da economia, vio-se manifes-
tando sucessivos aspectos da contradigio bédsica que lhe é inerente entre
as necessidades do crescimento e a barreira que representa a capacidade
para importar. Tentaremos mostrar qual a mecinica da superagio de al-
guns desses aspectos, chegando 4 conclusdo de que os problemas de natu-
reza externa e interna tendem a se avolumar de forma a frear o dinamismo

do processo.

1. RESPOSTA AOS DESAFIOS DO DESEQUILIBRIO EXTERNO

O inicio do processo estd historicamente vinculado 4 grande depressdao mun-
dial dos anos 1930, mas para fins analiticos poder-se-ia considerar como ponto
de partida qualquer situagdo de desequilibrio externo duradouro que rom-
pesse o ajuste entre demanda e produgio internas descrito no modelo tradi-
cional exportador.

Na sua primeira fase, trata-se, portanto, de satisfazer a demanda interna
existente, ndo afetada pela crise do setor exportador e/ou defendida pelo
governo. As possibilidades de expansio da oferta interna residem em trés
frentes, a saber: a maior utilizagdo da capacidade produtiva j4 instalada, a
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produgio de bens e servios relativamente independentes do setor externo
(por exemplo, servigos governamentais) e a instalago de unidades produtivas
substituidoras de bens anteriormente importados.

A primeira alternativa termina com a saturagio da capacidade exis-
tente na economia. Uma parte da segunda e a tltima passam a estar inti-
mamente relacionadas e constituem a espinha dorsal do processo de de-
senvolvimento “para dentro” a que demos o nome de substituigio de
importagoes.

A substituicgo inicia-se, normalmente, pela via mais ficil da produgio de
bens de consumo terminados, nio sé porque a tecnologia nela empregada é,
em geral, menos complexa e de menor intensidade de capital, como princi-
palmente porque para estes é maior a reserva do mercado, quer a preexistente
quer a provocada pela politica de comércio exterior adotada como medida de
defesa.

Vejamos agora como a prépria expansio da atividade interna, correspon-
dente a esta primeira fase, engendra a necessidade de prosseguir o processo de
substituicgo.

Por um lado, a instalagdo de unidades industriais para produzir inter-
namente bens de consumo final que antes se importavam tende a expandir
o mercado interno desses mesmos bens, nio s6 pelo préprio crescimento da
renda® decorrente do processo de investimento, como pela inexisténcia de
restri¢des internas andlogas s que limitavam as importagdes desses produ-
tos. Por outro lado, a sua produgio, como j4 vimos, apenas substitui uma
parte do valor agregado, anteriormente gerado fora da economia. Em con-
seqiiéncia, a demanda derivada por importa¢oes de matérias-primas e ou-
tros insumos cresce rapidamente tendendo a ultrapassar as disponibilidades
de divisas.

Caracteriza-se assim, portanto, pela primeira vez, uma das faces da con-
tradigdo interna do processo, atrds mencionada, entre sua finalidade que é o
crescimento do produto (do qual decorre a necessidade de elevar, pelo menos
em alguma medida, as importagdes) e as limitagdes da capacidade para im-
portar.

A maior ou menor expansio do consumo relacionada com o crescimento da renda depende, evidente-
mente, da elasticidade-renda dos produtos.
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Em resposta a este desafio, segue-se uma nova onda de substituigdes
para o que se torna necessirio comprimir algumas importagées menos
essenciais liberando assim as divisas indispensdveis 4 instalagio e opera-
¢do das novas unidades produtivas. De novo, com o crescimento do pro-
duto e da renda, se reproduz em maior ou menor medida o fenémeno acima
descrito.

Na superagio continua dessas contradigbes reside a esséncia da dinimica
do processo de substituigio de importag6es. Teoricamente, o processo pode-
ria continuar mediante uma selegéo rigorosa do uso de divisas, até um ponto
na divisio do trabalho com o exterior que correspondesse ao aproveitamento
mdximo dos recursos internos existentes.’

Na realidade, porém, 2 medida que o processo avanga através de sucessi-
vas respostas A “barreira externa”, vai-se tornando cada vez mais dificil e cus-
toso prosseguir ndo sé por razées de ordem interna (dimensées de mercado,
tecnologia etc.), como também porque, dadas as limitages da capacidade para
importar, a pauta de importagGes tende a tornar-se extremamente rigida, an-
tes que o processo de desenvolvimento ganhe suficiente autonomia pelo lado
da diversificagio da estrutura produtiva.

Os fatores de ordem interna, a que nos referimos, serdo analisados no
préximo pardgrafo. Vejamos agora, com um pouco mais de detalhe, como a
dinimica da substituigio se reflete sobre a estrutura de importages e quais as
implicagbes que daf derivam para a continuidade do processo.

2. AS MODIFICAGOES NA ESTRUTURA DE IMPORTAGOES E A
MECANICA DA SUBSTITUIGAO

Nas primeiras fases do processo de substituigio, a selegdo de novas linhas
de produgio ¢ feita A luz da demanda interna existente pelos itens da pauta
mais facilmente substitufveis, que sdo, como j4 vimos, os bens de consumo

terminados.

’A inexisténcia de pelo menos alguns recursos naturais impede que se considere, mesmo teoricamente, a
possibilidade de caminhar para a aurtarcia.
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A composigio das importagdes reflete essa mudanga na orientagio da
atividade interna, através de uma diminuigio da participagio na pauta dos
bens de consumo final e um aumento da participagdo dos produtos
intermediérios.

Passadas, porém, as primeiras fases de industrializagdo, a manutengio de
uma estrutura de importagdes sem grandes alteragGes na posig3o relativa dos
trés grandes grupos (bens de consumo, produtos intermedidrios e bens de
capital) pode significar que se esteja conseguindo substituir, simultaneamen-
te em vdrias faixas, embora com énfase distinta em certas gamas de produtos
de acordo com as condigdes especificas de cada pafs e o estédgio de desenvolvi-
mento em que se encontre.

Evidentemente, isto nio significa que nio haja modificagao na composi-
3o das importagSes. Ao contririo, ela estard mudando dentro de cada grupo
tanto mais rapidamente quanto mais acelerado for o processo de substituicgo.
Para garantir, porém, a sua continuidade, as substitui¢des devem encadear-se
de modo a nio haver sobreposi¢io de picos de demanda por importagdes que
déem origem a um estrangulamento interno prolongado. O comportamento
das vdrias séries histéricas de importagio deve, pois, traduzir-se graficamente
por uma série de pardbolas defasadas correspondendo a saidas e entradas al-
ternadas de novos produtos na pauta.

A possibilidade de manter uma certa flexibilidade na estrutura de impor-
tagoes, em condigbes de limitagdo da capacidade para importar, repousa na
construgio, o mais cedo possivel, de certos elos da cadeia produtiva que sio
de importincia estratégica para levar adiante o processo. Em outras palavras,
a possibilidade de continuar a substituir depende do tipo de substituigses
previamente realizadas.

Se, por exemplo, se continuar substituindo apenas nas faixas de bens
finais de consumo, a pauta pode vir a ficar praticamente comprometida com
as importagdes necessdrias & manutengio da produgio corrente, sem deixar
margem suficiente para a entrada de novos produtos e, em particular, dos
bens de capital indispenséveis & expansio da capacidade produtiva. Para evitar
que isso ocorra, ¢ indispensdvel que se comece bastante cedo a substituigio
em novas faixas, sobretudo de produtos intermedidrios e bens de capital,
antes que a rigidez excessiva da pauta comprometa a prépria continuidade
do processo.
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A substitui¢do de produtos intermedidrios e outros semi-elaborados tem
a caracterfstica importante, do ponto de vista das restri¢Ses externas, de que
os requisitos importados para a continuago da sua produgio corrente sio
relativamente modestos. Isso decorre de dois motivos fundamentais. O pri-
meiro é o fato de uma parte das matérias-primas necessérias 2 sua elaboragio
poder ser encontrada dentro do préprio pafs e a parte importada consistir de
produtos brutos, ou pouco elaborados, de baixo valor unitirio. O segundo ¢
que, ao contrério dos bens de consumo, o mercado doméstico por este tipo
de bens nio tende a crescer abruptamente pelo simples fato de se comegar a
produzi-los internamente. Provavelmente, o maior dispéndio de divisas se far4
de uma vez por todas, com a aquisi¢do dos equipamentos necessrios 2 insta-
lagdo das unidades produtoras.

Neste setor da produgio intermedidria hd, contudo, um hiato tempo-
ral bastante considerdvel entre a deciso de investir num dado ramo e a
entrada em operagio do projeto. Em conseqiiéncia, se apenas se pensar
em substituir esses produtos, depois de se terem tornado itens significati-
vos na pauta, é quase certo que a aceleragio da sua demanda (derivada)
conjugada com o /ag da oferta interna, se traduza por um aumento subs-
tancial de importagdes capaz de ultrapassar as disponibilidades cambiais
do pafs.

H4 algumas analogias entre o que se disse, sobretudo no tltimo pardgra-
fo, a respeito da produgdo intermedidria e a de certas faixas de bens de capital.
O infcio da sua produgio o mais cedo possfvel tem, além disso, a vantagem
estratégica de permitir um certo grau de independéncia ao processo de desen-
volvimento interno em relagdo s restri¢des externas.

Resumindo, podemos concluir que, nas condigdes do modelo de subs-
titui¢do de importagdes, é praticamente impossivel que o processo de indus-
trializago se dé da base para o vértice da pirdmide produtiva, isto &, partin-
do dos bens de consumo menos elaborados e progredindo lentamente até
atingir os bens de capital. E necessirio (para usar uma linguagem figurada)
que o “edificio” seja construido em vérios andares simultaneamente, mu-
dando apenas o grau de concentragdo em cada um deles de perfodo para
perfodo.

Salta aos olhos que a consecugdo de tal meta levanta uma série de proble-
mas de toda a ordem que exigem para a sua solugio um encadeamento de
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circunstincias bastante favordveis. Vamos apenas mencionar dois tipos de
problemas, um de natureza interna e outro de ordem externa, cuja relevincia
justifica um destaque especial.

O primeiro deles diz respeito 2 escolha das faixas de substitui¢ges. Em
face do que dissemos anteriormente, ¢ evidente que essa escolha nio pode
ser feita A luz de uma visio estdtica do mercado interno e/ou da estrutura de
importages existente num dado momento. Isso significa, por um lado, que
nem todos os investimentos podem ser apenas induzidos pela demanda
presente e pressupde, por outro, uma capacidade de previsio e de decisdo
autébnoma que sé pode ser atribufda ao Estado e/ou a alguns raros empresé-
rios inovadores.®

Os chamados “investimentos de base”, por exemplo, dificilmente terdo
lugar com a necess4ria antecipago, a nio ser por intermédio de decisaes go-
vernamentais, quer promovendo-os diretamente quer estimulando ou ampa-
rando a iniciativa privada através de medidas de cardter financeiro e outras.

Entre os préprios investimentos induzidos pelo mercado, muitos h4 que
nada tm de “espontineos”,” uma vez que o seu surgimento se deve, em gran-
de parte, a decises de politica econémica, sobretudo de comércio exterior
(polftica cambial e tariféria), as quais, modificando, por vezes violentamente,
o sistema de pregos relativos, orientam (conscientemente ou nio) as transfor-
magdes da capacidade produtiva.

A outra ordem de problemas a que nos referimos diz respeito 3 natureza
das limitagaes do setor externo. Compreende-se que, em condigbes de estag-
nagio “absoluta” da capacidade para importar, dificilmente poderd produzir-
se uma aceleragdo industrial suficiente para manter um ritmo de crescimento
elevado. As altas taxas de formagdo de capital e a composigdo de investimento
necessdrias a uma répida diversificagdo e integragdo do aparelho produtivo
exigem que as limitagGes do setor externo sejarn no méximo relativas, isto é,
que haja uma certa expansio das importagbes, embora a uma taxa inferior 2
do crescimento do produto. Isso pode ser obtido através de um aumento no

80 termo estd empregado no sentido schumpeteriano. Assim, embora ndo se negue a existéncia de con-
siderdvel capacidade empresarial em algumas das economias latino-americanas em condigbes de respon-
der adequadamente aos estimulos do mercado e/ou As decisées de polltica econémica governamentais,
parece-nos l{cito considerar rara a do tipo “inovador”, capaz de uma visio de longo prazo que antecipe as
oportunidades existentes na abertura de novas linhas da atividade produtiva.

No sentido de resultarem do “livre” jogo das forgas de mercado.
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poder de compra das exportages e/ou 2 entrada autbnoma ou compensatdria
de capital estrangeiro.

Como veremos mais adiante, no caso brasileiro, tanto uma como a outra
ordem de problemas apontados tiveram, num passado recente, solugées rela-
tivamente favordveis.
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CAPITULO IV

ELEMENTOS DE UMA TEORIA DO
SUBDESENVOLVIMENTO

O MODELO CLASSICO DO DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

A teoria do desenvolvimento, na forma como é concebida nos grandes cen-
tros universitdrios do mundo ocidental, tem o propdsito limitado de “mos-
trar a natureza das varidveis ndo econdmicas que determinam, em dltima ins-
tincia, a taxa de crescimento da produgio de uma economia”.! Dada uma
estrutura econdmica, caberia reconstituir os seus processos fundamentais, de
maneira que fosse possivel identificar aquelas varidveis exdgenas que respondem
pelas variagbes no ritmo do crescimento e pela intensidade deste. Dentro des-
sa linha de pensamento tém sido construidos os multiplos modelos de desen-
volvimento que figuram na bibliografia corrente. Esse ponto de vista, entretan-
to, apresenta a falha fundamental de ignorar que o desenvolvimento econémico
possui uma nitida dimensao histérica. A teoria do desenvolvimento que se
limite a reconstituir, em um modelo abstrato — derivado de uma experiéncia
histérica limitada —, as articulages de determinada estrutura, nio pode pre-

'Nicholas Kaldor, “A Mode! of Economic Growth” (The Economic Journal, dezembro, 1957). Formula-
¢6es idénticas da teoria do crescimento ccondmico encontram-se em Harrond, “An Essay in Dynamic
Theory” (Economic Journal, margo de 1939) e Towards a Dynamic Economics (Macmillan, 1949), e tam-
bém Domar, “Capital Expansion, Rate of Growth and Employment” (Econometrica, abril de 1946) e
“Expansion and Employment” (American Economic Review, margo de 1947). Grande parte da extensa
literatura sobre a teoria do crescimento econémico, publicada nos dltimos dez anos, constitui simples
refinamento do modelo bésico estruturado por Harrod ¢ Domar.
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tender elevado grau de generalidade. Demais, o problema no se cinge ao nfvel
de desenvolvimento alcangado pelos distintos sistemas econdmicos que coe-
xistem em dado momento histérico. E necessrio ter em conta que o desen-
volvimento econdmico dos dltimos dois séculos, a Revolugio Industrial —
como correntemente lhe chamamos —, constitui per se um fendmeno autd-
nomo. Com efeito: o advento de uma economia industrial na Europa, nos
tltimos decénios do século XVIII, ao provocar uma ruptura na economia
mundial da época, representou uma mudanga de natureza qualitativa, ao
mesmo titulo da descoberta do fogo, da roda ou a do método experimental.

No mundo anterior 4 Revolugdo Industrial, o desenvolvimento econé-
mico era basicamente um processo de aglutinagio de pequenas unidades eco-
ndmicas e de divisdo geogréfica do trabalho. Na classe comercial estava o agente
dinimico do desenvolvimento. Promovendo a aglutinagio de unidades eco-
ndmicas em mercados mais amplos, ela criava formas mais complexas de di-
visio do trabalho e possibilitava a especializagio geogrifica. Os frutos do au-
mento resultante de produtividade eram absorvidos em grande parte pelos
grupos dirigentes das comunidades promotoras do comércio, o que tornava
possfveis importantes concentragdes de capital financeiro. Contudo, como a
articulagdo entre os grupos dirigentes da fase comercial e os grupos sociais
responsdveis pelas fases produtivas era reduzida ou nula, a acumulaggo dos
lucros nas maos dos comerciantes pouco ou nenhum efeito tinha sobre as
técnicas de produgio. Do ponto de vista do comerciante dessa época a inver-
sdo mais lucrativa consistia em abrir novas frentes de trabalho ou financiar a
destruigdo de concorrentes. Os métodos de produgio sé em casos muito es-
peciais chegavam a preocupi-lo.

Vimos, em capftulos anteriores, as causas que levaram ao advento, na
Europa do século XVIII, de uma economia de tipo industrial. Uma vez con-
figurado esse primeiro nicleo industrial, os fatores que condicionavam o com-
portamento da economia mundial sofreram rdpida e radical transformaggo.
Em sua esséncia, essas transformagdes se concentram em dois pontos. O pri-
meiro diz respeito aos fatores causais — genéticos do crescimento, os quais
passam a ser enddgenos ao sistema econdémico. O segundo é um aspecto par-
ticular do primeiro e se refere ao imperativo do avango tecnolégico, que se
traduziu em fntima articulagdo do processo de formagdo de capital com o
avango da ciéncia experimental.
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Nas economias pré-industriais, o lucro — quando resultante de opera-
¢oes efetuadas dentro do préprio sistema econdmico, e nio do intercimbio
externo — consistia, em grande parte, numa apropriagio direta de bens e ser-
vigos & disposigdo da coletividade. Assim, o lucro do proprietdrio agricola era
aquela parcela do produto da terra que permanecia em suas mios para susten-
tar a familia e outros dependentes; o do comerciante provinha dos bens e ser-
vigos consumidos diretamente, assim como do ouro que ele conseguia amoe-
dar e que lhe permitiria aumentar o giro do negécio. Se os estoques no fim do
ano estavam em nivel mais alto que o desejado, planejava-se uma redugio nas
compras e tudo voltava A normalidade. Esse tipo fécil de ajustamento nio
poderia, entretanto, ocorrer em uma economia industrial. O lucro industrial,
sendo pagamento a um fator de produgio (a atividade do organizador ou
empresdrio), incorpora-se, necessariamente, ao prego de venda do artigo, no
momento em que este passa das midos do produtor as do comerciante. Em
conjunto com outros pagamentos a fatores, constitui a contrapartida finan-
ceira de uma operagio de produgio. Destarte, sé chega a ter existéncia real
quando o bem produzido é vendido ao consumidor final. Até esse momento,
qualquer pagamento a fatores de produgio constitui simples operagio de cré-
dito. Para que a totalidade da produgio encontre comprador, é necessdrio,
pois, que a soma global dos pagamentos aos fatores realizados durante a pro-
dugio seja despendida. Caso o produtor ndo encontre comprador e os esto-
ques, em mios do produtor, tendam a aumentar, o empresério industrial ndo
se encontrard — ao contrério do que ocorria com o0 comerciante — em con-
digbes de poder transferir a pressio para um sem-nimero de artesdos ou pro-
dutores domésticos. Se quiser liquidar os estoques acumulados invo-
luntariamente e permanecer no mercado, terd de oferecer a mercadoria por
mais baixo prego. Eis por que os custos de produgio passam a ocupar o cen-
tro de suas preocupagbes.

Do ponto de vista do empresério industrial que participa de um mercado
de concorréncia, a elasticidade-prego da procura da mercadoria que ele ofere-
ce é infinita. Sua principal arma de ataque, na luta para expandir o campo de
agio, consiste em oferecer a mercadoria por um prego inferior ao que prevalece
no mercado, em dado momento. Esse princfpio era particularmente verda-
deiro nas primeiras etapas do desenvolvimento industrial, visto que os pro-
dutores detinham, entdo, em suas mios, a lideranga. Ao iniciar-se a meca-
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nizagdo da inddstria téxtil, na Inglaterra, a oferta dos tecidos de 13, em pri-
meiro lugar, e, depois, a dos tecidos de algoddo, tomou extraordindrio im-
pulso, sem que a procura global crescesse na forma requerida para absorver
todo o incremento da produgio. Teve inicio, entao, um prolongado perfodo
de baixa nos pregos dos tecidos, baixa essa muito acentuada, que permitiu
desorganizar toda a produgio artesanal dentro da prépria Inglaterra, em suas
coldnias e, mais lentamente, em um grande ndmero de outros paises.? Des-
sa forma, o dinamismo da Revolugao Industrial, em sua primeira etapa, atua-
va pelo lado da oferta, concentrando-se a atengdo do empresdrio na grande
tarefa de, por todos os meios, reduzir os custos. Daf resulta que as técnicas
de produgdo passam a constituir o ponto crucial de todo o sistema econé-
mico. Entre os processos econémicos e a ciéncia experimental surge uma
articulagdo fntima que constituird a caracteristica mais fundamental da ci-
vilizagdo contemporinea.

Viveu-se a primeira etapa do desenvolvimento industrial, basicamente,
nessa revolugio operada na oferta, que se traduz numa firme baixa dos pregos
de certo nimero de mercadorias de consumo geral. Foi através do efeito-pre-
¢0 que atuaram os mecanismos tendentes a destruir um nimero cada vez maior
de segmentos da velha estrutura econémica de base artesanal. O crescimento
da renda monetdria era, necessariamente, menor que o do produto real,’ mas
gragas ao forte aumento da produtividade, no setor mecanizado — reflexo
das economias internas criadas por aumentos na escala de produgio e por
inovagdes tecnolégicas — a taxa de lucratividade mantinha-se em nfvel atra-
tivo. Por outro lado, como ndo havia pressio dos assalariados, em razio da
crescente oferta de mio-de-obra provocada pela prépria desorganizagio do
artesanato, os frutos dos aumentos de produtividade ndo transferidos & popu-
lagdo consumidora podiam ser retidos, em sua totalidade, pelo empresério.
Superada a primeira etapa do desenvolvimento, durante a qual foram erodidas
as velhas estruturas econdmicas, os fatores dinimicos da economia industrial
comegaram a operar, simultaneamente, do lado da oferta e do da procura.

?Para os dados relativos A produgdo e pregos dos tecidos de algodio na Inglaterra, desde o comego da
Revolugdo Industrial, veja-se W. W. Rostow, The Process of Economic Growth (Oxford, 1953).
3Entenda-se: o do produto real no setor monerdrio. Mas, como a destruigdo do artesanato significava
rambém a substituigo de atividades de subsisténcia por atividades integradas no mercado, a renda mo-
netéria crescia, por isso mesmo, mais que o produto real.
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Com efeito, ao elevar-se a produtividade fisica nas indistrias de bens de con-
sumo, os empresarios desse setor se viam beneficiados por maiores lucros que
se traduziam em aumento de procura no setor dos bens de capital. Enquanto
nio aumentava a produtividade fisica neste tiltimo setor, sua rentabilidade se
mantinha mais alta que no conjunto da economia, estimulando um aumento
relativo dos investimentos nele. Esse aumento relativo da procura de bens de
capital acarretava aceleragdo do crescimento. Enquanto nio surgisse um au-
mento compensatério da produtividade, no setor de bens de capital, a expan-
sdo do conjunto de empresas que o compunham processava-se através de ab-
sor¢io de mio-de-obra, diante da qual ndo se levantavam entraves, pois o
aumento prévio de produtividade fisica no setor de bens de consumo provo-
cava uma liberagdo de forga de trabalho. Ora, uma expansio da mio-de-obra
empregada na industria de bens de capital significa, necessariamente, acrésci-
mo da procura de bens de consumo. Essa nova modificagio no volume e na
estrutura da procura vinha afetar, mais uma vez, a orientagio das inversdes,
em beneficio, agora, das industrias de bens de consumo. O que interessa re-
ter, de tudo isso, é que a agdo dinimica tanto opera do lado da oferta como
do da procura dos bens finais de consumo.

As observagdes anteriores referem-se a0 modelo tipico do desenvolvimento
econémico na fase da Revolugio Industrial, cuja expressdo mais pura estd
configurada na experiéncia inglesa. Apés um longo perfodo de desenvolvi-
mento comercial intenso que engendrou uma grande expansio colonialista,
a0 mesmo tempo que intensa belicosidade (a0 alcangarem as linhas de co-
mércio uma quase saturagio), o problema dos custos de produgio se foi
aprofundando no campo econémico como um elemento de crescente impor-
tincia. J4 na primeira metade do século XVIII, os procedimentos técnicos
mais adiantados eram disputados e por toda parte objeto de espionagem.’
Procurava-se atrair pessoas, de qualquer modo, que possuissem experiéncia
técnica superior. Assim, a forma extensiva de crescimento da era mercantilistica

‘Em outras palavras: toda vez que ocorre uma redugio de custos nas inddstrias de bens de consumo e,
consegiientemente, um aumento de lucratividade nesse setor, a procura de equipamentos, para expansio
de capacidade produtiva que se origina nesse setor, determina um aumento da pressio da procura no
setor de bens de capital.

5Sobre as missdes de espionagem enviadas pelos ingleses ao continente, particularmente 2 Itdlia, para
copiar os equipamentos téxteis mais avangados, veja-se Paul Mantoux, The Industrial Revolution in the
Eighteenth Century (Londres, 1928).

245



CINQUENTA ANOS DE PENSAMENTO NA CEPAL

— que visava 3 abertura de novas frentes de comércio, nem que fosse pela
violéncia— foi dando lugar a um novo estilo de crescimento em profundida-
de, cuja forga dinimica resultava das préprias transformagdes internas do sis-
tema econdmico. Essas transformagbes ndo se processavam, entretanto, de
forma errdtica. O avango da ciéncia recebeu enorme impulso, em todas as
frentes, assim como a aplicagdo dos principios cientfficos as técnicas de pro-
duggo. Criou-se, em conseqiiéncia, um acervo de inovagdes técnicas em per-
manente aumento, sendo que a viabilidade econémica dessas novas formas
de produgio ficava na dependéncia do jufzo dos homens de empresa. Na
medida em que as condigbes o justificavam, as novas técnicas iam sendo in-
corporadas aos processos produtivos. Mas, embora o avango da ciéncia e da
técnica adquirisse autonomia crescente — ampliando-se o espectro de possi-
bilidades tecnoldgicas potenciais — as condig6es econdmicas é que determi-
navam, em cada caso e fase, o tipo de tecnologia a ser utilizado.

Na primeira fase do desenvolvimento, caracterizado pela absor¢go do sis-
tema pré-capitalista, o saldrio do operério nio especializado era, basicamente,
um sal4rio de sobrevivéncia. Com a desarticulagio do artesanato e o aumento
conseqiiente da oferta de mao-de-obra nas zonas urbanas, a tendéncia favoreceu
mais a baixa que a alta dos sal4rios.® Pode-se admitir, portanto, de maneira
geral, que o desenvolvimento se processava em condigdes de oferta de mio-
de-obra totalmente el4stica, a um nivel de sal4rio real constante em termos de
alimentos. Como os pregos dos produtos manufaturados, medidos exatamente
em termos de alimentos, estavam em declfnio” — se nfo houvesse essa baixa
de pregos nio seria possivel eliminar, pela concorréncia, a produgio artesanal
—, depreende-se que o saldrio, medido em termos de produtos manufatura-
dos, deveria acusar certa tendéncia a subir, o que evidentemente contribufa
para expandir a procura de manufaturas nas zonas urbanas. Em tais condi-
¢oes, ndo hd como negar que as inovages tecnolégicas se afigurariam tanto
mais econbmicas quanto maior fosse a redugio do custo unitério que elas per-
mitissem, mediante o aumento da produgio por unidade de capital aplicado
no processo produtivo. Nessa fase a indistria de bens de capital — excluidos

Para uma reconsiderago recente desse problema, veja-se E. J. Hobsbawn, “The British Standard of Living
1790-1850" (The Economic History, agosto de 1957).

Os pregos médios dos tecidos de algodao produzidos na Inglaterra baixaram de quatro quintas partes
entre 1790-1800 e 1840-50. Veja-se W. W. Rostow, gp. cit., apéndice II.
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os materiais de construgdo — constitufa um setor de importincia relativa-
mente pequena. O volume das inversdes no setor industrial estava muito mais
limitado pela oferta real de equipamentos que por outros fatores de natureza
estritamente econdmica. A produgio de equipamentos efetuava-se em base
semi-artesanal, permanecendo em segundo plano a preocupagio de reduzir-
lhe os custos. Seria primeiramente necessdrio que a industria de equipamen-
tos alcangasse certa maturidade e a oferta se tornasse relativamente eldstica,
neste setor, para que o problema da escolha da técnica comegasse a formular-
se em termos rigorosamente econdmicos.

Com uma oferta el4stica de mao-de-obra, o principal fator determinante
do ritmo do crescimento econémico é a capacidade produtiva da inddstria de
bens de capital (ignorado o intercAmbio externo, para simplicidade de expo-
si¢do). Por outro lado, a participagio da industria de bens de capital, na pro-
dugdo global, reflete a forma de distribuigdo da renda: sendo maior essa par-
ticipagdo, maior ter4 que ser, também, a participagio dos lucros, em particular
dos lucros industriais, na renda total.? Com efeito: se se admite que o consu-
mo das classes de altas rendas ¢ regulado por fatores institucionais e pouco
afetado por modificagdes de curto prazo, no nivel da renda global, e que o
consumo dos assalariados é determinado pelo nfvel de sua renda corrente,
apresentando-se praticamente nula sua capacidade de poupanga, cabe con-
cluir que 0 méximo consumo real da classe assalariada tem a determin4-lo,
por um lado, a oferta total de bens e servigos de consumo e, por outro lado, o
nfvel do consumo das classes ndo assalariadas. Ora, a oferta total de bens e
servi¢os de consumo ¢ determinada pelo seu préprio nivel de produgio se,
para simplificar, raciocinamos em termos de uma economia fechada. Como a
produgdo de bens de consumo e a de bens de capital sao complementares,
torna-se 6bvio que o aumento relativo de uma implica a redugio relativa da
outra. Ao transferirem-se trabalhadores do setor de bens de consumo para o
de bens de capital, a oferta de bens de consumo reduz-se, ao passo que o nivel
de sua procura se mantém inalterado — supondo que seja possivel tal trans-
feréncia sem aumento do sal4rio médio. Se este aumenta, para induzir os ope-
rérios a trocarem de setor, haverd expansio da procura de bens de consumo,

®Para uma andlise deste ponto, veja-se N. Kaldor, “Alternative Theories of Distribution” (Review of Economic
Studies, margo de 1956).
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a0 mesmo tempo que se reduz a sua oferta no mercado. Na prdtica, seme-
lhante situagdo acarretaria elevagio do nivel de pregos dos bens de consu-
mo, redugio no saldrio real médio e, conseqiientemente, um aumento da
participaggo dos lucros no produto. Com efeito: se levamos em conta que a
produgio de bens de capital tem que ser comprada pelos empresérios, com
parte de seus lucros, e que o consumo da classe n3o assalariada é estavel a
curto prazo, cabe concluir que uma redugio da produgio de bens de consu-
mo fard o saldrio médio real reduzir-se também; e que um aumento da pro-
dugio de bens de capital resultard num aumento dos lucros. Qualquer des-
ses fendbmenos acarreta modificagbes na distribuigdo da renda, provocando
reagdes dos grupos sociais interessados. A atitude destes é que, em tltima
instincia, determinard a forma de distribuigdo da renda e a estrutura da
produgio.

A primeira fase do desenvolvimento industrial se caracterizou por um
aumento substancial da participagio da inddstria de bens de capital — so-
bretudo da inddstria de equipamentos — no total da produg3o industrial.
Essa modificagio na estrutura do aparelho produtivo foi muito provavel-
mente acompanhada de alteragbes na distribuigio da renda, crescendo a
massa total dos lucros com mais intensidade que a folha de saldrios. Nio
serd f4cil precisar quando se concluiu essa primeira etapa do desenvolvimento
industrial, mas tudo indica que a total absor¢do da economia pré-capitalis-
ta e a conseqiiente absor¢io do excedente estrutural de mio-de-obra devem
ter coincidido com o encerramento dessa fase. A partir de entéo, a oferta de
mio-de-obra tornou-se pouco eldstica, melhorando a posigio de barganha
da classe trabalhadora, o que criou sérias dificuldades 4 absorgio da grande
massa de bens de capital em permanente produgio. Foi uma situagio que se
configurou com absoluta clareza, na Inglaterra, j4 no comego do ltimo
quartel do século passado: para absorver o grande e crescente volume de bens
de capital era necessdrio transferir mao-de-obra desse setor para o de bens
de consumo, o que teria ocasionado uma redugio relativa da produgio de
bens de capital, com redistribui¢io da renda a favor dos grupos assalaria-
dos. Tal tendéncia levaria a uma redugio no ritmo de crescimento e a uma
baixa da taxa de lucros. A economia inglesa logrou evitar a eutandsia preco-
ce langando-se numa grande ofensiva internacional. Foi quanto bastou para
que tivesse infcio a fase de total liberalizagio do comércio inglés, das macigas
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exportagdes de capital, que mantinham a inddstria de equipamentos funcio-
nando a plena capacidade, e da ofensiva comercial sob a forma do audacioso
imperialismo vitoriano.

A segunda fase do desenvolvimento das economias industriais — quan-
do a oferta de mao-de-obra se torna pouco eldstica — est4 assinalada por um
desequilibrio fundamental entre a capacidade de produgio de bens de capital
e a possibilidade de absor¢ao dos mesmos. Visto de outro lado, este fen6me-
no apresenta-se da forma seguinte: a oferta de capital tende a crescer mais
rapidamente que a do fator trabalho, o que cria forte pressio no sentido da
redistribui¢io da renda a favor dos trabalhadores. A redistribui¢do acarreta-
ria, entretanto, uma baixa na taxa de lucros, desencadeando por seu lado uma
série de reagdes, tendentes a reduzir o volume de inversdes, a criar desempre-
go tempordrio, a reduzir o ritmo do crescimento econémico etc. O ponto
crucial do problema estava, portanto, na relativa inelasticidade da oferta de
mio-de-obra. Ou se aumentava a elasticidade da oferta de trabalho ou have-
ria que reduzir a importincia relativa da produgio de bens de capital e permi-
tir que, nessa conformidade, a renda se redistribuisse a favor dos grupos assa-
lariados. Ao fato de terem as economias capitalistas logrado solucionar esse
problema, a0 mesmo tempo que mantinham o nivel de participagio dos lu-
cros no produto, deve-se a manutengio da elevada taxa de crescimento que
também caracterizou a segunda etapa do desenvolvimento industrial moder-
no. A fase de grandes exportagées de bens de capital, em fins do século passa-
do e comegos do atual, constitui um simples perfodo de transigio — assu-
mindo grandes proporg¢es apenas no caso do primeiro pafs a industrializar-se,
a Inglaterra — que teve a virtude de permitir o refinamento de solugbes mais
definitivas. Encontraram-nas na prépria tecnologia, progressivamente orien-
tada no sentido de corrigir o desequilfbrio fundamental, que se formara na
etapa anterior.

Um excesso estrutural da oferta, no setor de bens de capital, tende a refle-
tir-se em redugio dos custos da inversio, no setor de bens de consumo, onde
sdo utilizados em sua grande maioria os equipamentos. Na medida em que os
equipamentos mais baratos vio penetrando nas inddstrias de bens de consu-
mo — seja para reposigdo, seja para ampliagdo —, a rentabilidade desse setor
tende a aumentar, com respeito ao conjunto da economia. Ora, a maior ren-
tabilidade no setor de bens de consumo significa, em dltima instincia, que
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uma fragio maior dos bens de consumo produzidos n3o é consumida pelos
operdrios dessa mesma inddstria, e, portanto, fica livre para ser consumida no
setor de bens de capital. Como esse setor n3o estd em crescimento, manifes-
ta-se uma pressao no sentido da baixa dos pregos dos bens de consumo, que,
em tdltima instincia, significa uma elevagio do saldrio real, em termos de
mercadorias produzidas pelo setor manufatureiro. A tendéncia 2 elevagio
do saldrio real incidird mais fortemente sobre as inddstrias de bens de capi-
tal que j4 estejam operando com baixa rentabilidade. Dessa situagio decor-
re que as técnicas mais avangadas — que implicam maior densidade de ca-
pital por pessoa ocupada — encontram condigdes econdmicas relativamente
mais favordveis nas inddstrias produtoras de bens de capital. E o avango mais
rdpido da tecnologia nas inddstrias produtoras de bens de capital tem con-
seqiiéncias fundamentais para todo desenvolvimento da economia. Cres-
cendo a sua produtividade fisica mais intensamente que nas indtstrias de
bens de consumo, os pregos dos equipamentos tendem a declinar em ter-
mos de produtos manufaturados de consumo, o que induz a substituir, nas
inddstrias de bens de consumo, mio-de-obra por equipamentos. Daf resul-
ta uma tendéncia a aumentar o grau de mecanizagio, em todo o sistema,
isto ¢, a aumentar a densidade de capital fixo por pessoa ocupada. Como o
prego dos equipamentos, em termos de manufaturas de consumo (e, por-
tanto, em termos de saldrios reais), vem diminuindo, a maior mecanizagio
ndo implica, necessariamente, redugio da taxa de rentabilidade dos novos
capitais invertidos.?

O forte avango relativo da tecnologia nas inddstrias de bens de capital
permitiu conciliar a forma de distribuigao da renda, que cristalizara no pe-
rfodo de absor¢do da economia pré-capitalista, e uma forte participagio das
industrias de bens de capital no produto total, com uma oferta de mio-de-
obra relativamente pouco eléstica.

Equipamentos que provocavam substanciais aumentos da produtividade
fisica nas inddstrias de bens de consumo (como os teares automdticos) eram
obtidos da indtstria de bens de capital, praticamente sem aumento de pregos
(em termos de bens de consumo). A resultante elevagio dos saldrios reais criaria

*Para uma andlise aguda das inter-relagbes entre o grau de mecanizagio e a escolha de tecnologia, veja-se
Joan Robinson, The Accumulation of Capital (Macmillan, Londres, 1956).
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boas condig6es de rentabilidade para processos tecnologicamente ainda mais
avangados. Observado o mesmo fenémeno de outro ponto de vista, pode-se
dizer que a tecnologia foi orientada no sentido de permitir combinag6es de
fatores em que entravam quantidades crescentes de capital (definido no sen-
tido convencional) por homem ocupado. Aquelas invengdes que possibilita-
vam economia do fator mio-de-obra (dado um nivel de produgio j4 alcanga-
do) tinham preferéncias as que permitiam aumento da produtividade fisica
do trabalho, mas nio permitiam reduzir a procura do fator mao-de-obra. Em
particular no setor agricola — grande viveiro de mao-de-obra — realizou-se
esforgo substancial no sentido de reduzir a procura do fator trabalho. A me-
canizagio agricola, iniciada em fins do século passado, trouxe enorme desafo-
go ao mercado de trabalho, contribuindo, substancialmente, para que se
mantivesse elevado o nivel das inversbes nas economias de mais adiantado
grau de mecanizago.

As observagdes anteriores evidenciam, com clareza, a {ntima interdepen-
déncia existente entre a evolugdo da tecnologia nos paises industrializados e
as condigoes histéricas do seu desenvolvimento econémico. Essa tecnologia,
na forma em que se apresenta hoje, incorporada aos equipamentos indus-
triais, resulta, portanto, de um lento processo de decantagio. Nesse proces-
so influfram, de maneira fundamental, condig6es especificas de algumas
nagdes, sobretudo da Inglaterra e dos Estados Unidos, paises que, sob véri-
os pontos de vista, constitufram um sé sistema econémico, durante a pri-
meira metade do século XIX.!® Derivar um modelo abstrato do mecanismo
dessas economias, em seu estdgio atual, e atribuir-lhe validez universal vale-
ria por uma reencarna¢io do homo oeconomicus, em cuja psicologia rudi-
mentar os cléssicos pretenderam assentar as leis econdmicas fundamentais.
A dualidade ébvia que existe e se agrava, cada dia mais, entre as economias
desenvolvidas e as subdesenvolvidas, exige uma formulagio desse problema
em termos distintos.

"°Para uma andlise da interdependéncia do desenvolvimento econémico da Inglaterra e dos Estados Unidos,
no século XIX, veja-se, do autor, Formagdo Econdmica do Brasil (Fundo de Cultura, Rio, 1959), em par-
ticular o capfrulo XVIII.
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AS ESTRUTURAS SUBDESENVOLVIDAS

O advento de um ntcleo industrial, na Europa do século XVIII, provocou
uma ruptura na economia mundial da época e passou a condicionar o desen-
volvimento econdmico subseqiiente em quase todas as regides da terra. A agio
desse poderoso nicleo dindmico passou a exercer-se em trés diregdes distin-
tas. A primeira marca a linha de desenvolvimento, dentro da prépria Europa
ocidental, no quadro das divises politicas que se haviam cristalizado na eta-
pa mercantilista anterior. Esse desenvolvimento, conforme vimos, caracteri-
zou-se pela desorganizagio da economia artesanal pré-capitalista e pela pro-
gressiva absorgdo dos fatores liberados, a um nivel mais alto de produtividade.
Identificam-se duas fases nesse processo; na primeira, a liberagio de mio-de-
obra era mais rdpida que a absor¢do, o que tornava a oferta desse fator total-
mente eldstica; na segunda, a oferta da mao-de-obra, resultante da desarticu-
lagdo da economia pré-capitalista, tende a esgotar-se, 0 que exige uma
reorientagio da tecnologia. Cabe a esta manter a flexibilidade do sistema, para
que os fatores se combinem, em proporgbes compativeis com a sua oferta.
Desta forma, o desenvolvimento da tecnologia — isto &, as transformagdes
das inddstrias de bens de capital — passa a ser cada vez mais condicionado
pela disponibilidade relativa de fatores nos centros industriais.

A segunda linha de desenvolvimento da economia industrial européia
consistiu num deslocamento para além de suas fronteiras, onde quer que
houvesse terras ainda desocupadas e de caracterfsticas similares as da prépria
Europa. Fatores vérios respondem por essa expansdo. No caso da Austrélia e
do QOeste norte-americano, o ouro desempenhou um papel bisico. A revolu-
¢io dos transportes marftimos, permitindo trazer cereais de grandes distin-
cias, para competir no mercado europeu, foi decisiva em outros casos. Mas
importa ter em conta, entretanto, que esse deslocamento de fronteira ndo se
diferenciava, basicamente, do processo de desenvolvimento da prépria Euro-
pa do qual fazia parte, por assim dizer: as economias australiana, canadense
ou estadunidense nessa fase eram simples prolongamentos da economia in-
dustrial européia. As populagbes que emigravam para esses novos territdrios
levavam as técnicas e os h4bitos de consumo da Europa e, a0 encontrarem
maior abundincia de recursos naturais, alcangavam, rapidamente, nfveis de
produtividade e renda bastante altos. Se consideramos que essas “col6nias” s6
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se estabeleciam onde prevaleciam condigGes econémicas excepcionalmente
favordveis, explica-se que suas populagdes hajam alcangado, desde o infcio,
elevados niveis de vida, comparativamente aos dos paises europeus.

A terceira linha de expansio da economia industrial européia foi em dire-
G40 as regides j4 ocupadas, algumas delas densamente povoadas, com seus sis-
temas econdmicos seculares, de variados tipos, mas todos de natureza pré-
capitalista. O contato das vigorosas economias capitalistas com essas regides
de antiga colonizagdo nio se fez de maneira uniforme. Em alguns casos, o
interesse limitou-se 3 abertura de linhas de comércio. Em outros houve, des-
de o infcio, o desejo de fomentar a produgdo de matérias-primas, cuja procu-
ra crescia nos centros industriais. O efeito do impacto da expansio capitalista
sobre as estruturas arcaicas variou de regido para regido, ao sabor de circuns-
tincias locais, do tipo de penetragdo capitalista e da intensidade desta. Con-
tudo, a resultante foi quase sempre a criagdo de estruturas hibridas, uma parte
das quais tendia a comportar-se como um sistema capitalista, a outra, a man-
ter-se dentro da estrutura preexistente. Esse tipo de economia dualista consti-
tui, especificamente, o fenémeno do subdesenvolvimento contemporineo.

O subdesenvolvimento ¢, portanto, um processo histérico auténomo, e
nio uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as economias que
j4 alcangaram grau superior de desenvolvimento. Para captar a esséncia do
problema das atuais economias subdesenvolvidas necessério se torna levar em
conta essa peculiaridade. Consideremos o caso tfpico de uma economia que
recebe uma cunha capitalista, sob a forma de atividades produtivas destina-
das 3 exportagdo. Seja o caso de uma exploragdo mineira, sob controle de
empresa capitalista que organize nio somente a produgio mas, também, a
comercializagdo do produto. A intensidade do impacto desse niicleo na velha
estrutura dependerd4, fundamentalmente, da importincia relativa da renda a
que ele dé origem e que fique A disposi¢do dentro da coletividade. Depende,
portanto, do volume de m3o-de-obra que absorva, do nivel do saldrio real
médio e da totalidade de impostos que pague. Este tiltimo item teve reduzida
importincia nas etapas iniciais de expansdo capitalista, pois para atrair o capi-
tal forineo criavam-se estimulos de todo tipo, inclusive o da total isengdo de
impostos. O nivel do saldrio real era e é determinado pelas cendigbes de vida
prevalecentes na regido onde se instalam as novas empresas, sem conexio pre-
cisa com a produtividade do trabalho na nova atividade econdmica. Bastava
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que o saldrio na empresa capitalista fosse algo superior 3 média regional,
para que se deparasse uma oferta de mao-de-obra totalmente eldstica. As-
sim sendo, o fator decisivo era o volume de mo-de-obra absorvida pelo
niicleo capitalista. Ora, a experiéncia demonstra que esse volume de mio-
de-obra nio atingia, via de regra, grandes proporgées. No caso das econo-
mias especializadas na exploragio de minérios, dificilmente alcangava 5%
da populagao em idade de trabalhar. Além do mais, as novas empresas en-
travam em contato com as autoridades locais e tratavam de habilité-las a
execugdo de medidas de profilaxia e outras, cujo resultado se fazia sentir
numa redugio da taxa de mortalidade, com correspondente aumento da taxa
de incremento vegetativo da populag¢io. Ao cabo de algum tempo, o niime-
ro de habitantes havia aumentado o suficiente para restabelecer a relagio
entre populagio e recursos, que prevalecia na etapa anterior a penetragio da
empresa capitalista.

A estrutura econdmica da regido onde penetrou a empresa capitalista —
no exemplo do pardgrafo anterior — nio se modifica, necessariamente, como
conseqiiéncia dessa penetragio. Apenas uma reduzida fragio da mio-de-obra
disponfvel é absorvida pela empresa forinea; os saldrios pagos a essa mao-de-
obra n3o sio determinados pelo nfvel de produtividade da empresa e, sim,
pelas condigdes de vida prevalecente na regido. Salientamos, também, que era
de esperar a populagdo aumentasse sua taxa de crescimento. Como a empresa
capitalista est4 ligada A regido onde se localizou quase que exclusivamente como
um agente criador de massa de salérios, seria necessério que o montante dos
pagamentos ao fator trabalho alcangasse grande importancia relativa para pro-
vocar modificagbes na estrutura econdmica. O fendmeno é, até certo ponto,
idéntico ao observado na primeira fase do desenvolvimento da economia ca-
pitalista, quando o sistema artesanal preexistente ia sendo destruido e absor-
vido. Fase anterior ao momento em que o setor capitalista, em expansio, ab-
sorveria a totalidade ou quase totalidade dos recursos de mio-de-obra,
permitindo que os saldrios reais, antes determinados em fungio das condi-
¢oes preexistentes de vida, passem a ser condicionados pelo nfvel de produti-
vidade. Ainda assim a similitude é aparente, pois a empresa capitalista que
penetra em uma regido de velha colonizagio e estrutura econémica arcaica
nio se vincula, dinamicamente, a esta dltima, pelo simples fato de que a mas-
sa de lucros por ela gerados nio se integra na economia local.
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O dinamismo da economia capitalista resulta, em tltima instincia, do
papel que nela desempenha a classe empresarial 2 qual cabe utilizar de forma
reprodutiva uma parte substancial da renda em permanente processo de for-
mag3o. J4 nos referimos ao fato de que o consumo da classe capitalista é de-
terminado por fatores institucionais e, praticamente, independe de flutuagdes,
a curto prazo, no nivel da renda global. E este, por certo, o elemento mais
estdvel no dispéndio da coletividade. Por outro lado, o consumo dos assa-
lariados tem a determin4-lo o nivel global de emprego, cabendo-lhe um papel
ancilar no processo de desenvolvimento. Assim sendo, o que garante o dina-
mismo 4 economia capitalista é a forma como se utiliza a massa de renda que
reverte aos empresarios e que estes poupam. Ora, trata-se de uma parcela que
nio se vincula A regido onde estd localizada a empresa: sua utilizagao depen-
de, quase exclusivamente, das condigdes prevalecentes na economia a que
pertence o capital. Considere-se o caso dos capitais ingleses invertidos em
empresas produtoras de chd, borracha ou metais, no Sudeste da Asia. A renda
gerada por essas empresas integra-se em parte na economia local, em parte na
economia inglesa. E provdvel que a parcela correspondente 4 economia local
seja maior que a outra. Mas, € a cota-parte que permanece ligada 4 economia
inglesa que detém as caracteristicas dinimicas do sistema capitalista. Com
efeito: numa substancial propor¢ao a massa de poupanga, que todos os anos
a economia inglesa necessita de transformar em capacidade produtiva, deriva
de rendas provenientes de empresas localizadas em todas as partes do mundo.

As observages do pardgrafo anterior explicam por que a expansio do
comércio internacional no século XIX — expansio decorrente do desenvol-
vimento industrial da Europa — n3o determinou uma propagagio, na mes-
ma escala, do sistema capitalista de produgio. O deslocamento da fronteira
econdmica européia traduziu-se, quase sempre, na formagio de economias
hibridas em que um ndcleo capitalista passava a coexistir, pacificamente, com
uma estrutura arcaica. Na verdade, era raro vermos o chamado nucleo capita-
lista modificar as condigdes estruturais preexistentes, pois estava ligado 4 eco-
nomia local apenas como elemento formador de uma massa de saldrios. So-
mente quando o tipo de empresa requeria a absorgio de grande nimero de
assalariados — como foi o caso das plantagdes de ch4, no Ceildo, ¢ de borra-
cha, na Birménia — ¢ que o efeito da organizagdo capitalista sobre a econo-
mia local assumia maior importincia. Se a oferta de mio-de-obra local era
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relativamente escassa, como ocorreu nesses dois pafses, apresentava-se, des-
de cedo, a possibilidade de elevagio do salério real, ainda que tal tendéncia
pudesse ser parcialmente anulada — e assim ocorreu nos dois casos citados
— mediante a importagio de mio-de-obra proveniente de pafses de baixo
nfvel de vida. Contudo, apesar dessa melhora de condigées de vida, nio se
registrava uma modificagdo estrutural no sistema econdmico, isto ¢, ndo se
dava o passo fundamental exigido para criagdo de uma economia tipicamente
capitalista. E desde 0 momento em que as condiges externas deixaram de
permitir que continuasse a expandir-se, naqueles pafses, a produgio de chd
ou borracha, criou-se uma situagio de equilfbrio em um nivel permanente
de subemprego de fatores, que seria inconcebivel numa economia tipica-
mente capitalista. Como os saldrios estio determinados pelas condi¢oes de
subsisténcia — e, portanto, é alta a margem de lucro — a empresa fica em
condigées de absorver fortes quedas de pregos, razio pela qual o nfvel de
emprego pouco flutua. As quedas de pregos, ao afetarem, de preferéncia, a
margem de lucro, concentram seus efeitos na prépria renda inglesa, na qual
estdo integrados os lucros da empresa. Mutatis mutandsis, a recuperagio dos
precos e a etapa de bonanga passam quase despercebidas no pafs onde se
localiza a empresa, a menos que fatores de outra ordem aconselhem a utili-
zar os maiores lucros para expandir o negécio na prépria regido onde sio
auferidos. A decisdo relativa a uma possivel ampliagio dos negdcios é toma-
da de Londres, em fungdo dos interesses da economia inglesa, no seu con-
junto. Eis por que, nio obstante os chamados nicleos capitalistas sejam
relativamente fortes, em economias como a do Ceildo ou das reptblicas
centro-americanas, estas continuam a comportar-se como estruturas pré-
capitalistas.

N3o seria justo, entretanto, supor que as economias hibridas, a que vi-
mos fazendo referéncia, se comportem em todas as circunstincias como es-
truturas pré-capitalistas. Em muitos casos — e o Brasi/é um bom exemplo —
a massa de saldrios no setor ligado ao mercado internacional foi suficiente
para dar cardter monetdrio a uma importante faixa do sistema econémico. O
crescimento dessa faixa monetdria implicou importantes modificagbes nos
hébitos de consumo, com a penetragio de indmeros artigos manufaturados
de procedéncia estrangeira. A diversificagdo nos hébitos de consumo teve
importantes conseqiiéncias para o desenvolvimento posterior da economia.
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J4 vimos que o nivel de emprego, numa economia desse tipo, tende a ser rela-
tivamente estdvel, embora o valor das exportagdes flutue ao sabor das oscila-
¢oes nos pregos internacionais das matérias-primas. A estabilidade da renda
monetéria interna, em confronto com a instabilidade da capacidade para
importar, cria fortes pressdes sobre o balango de pagamentos, nas fases de baixa
dos pregos internacionais, e dificulta a adogo das regras do padrio-ouro. Na
medida em que foi crescendo a importancia relativa da renda monetiria, den-
tro da economia brasileira — como resultado da expansio do setor ligado ao
mercado internacional — tendeu a aumentar a pressdo sobre o balango de
pagamentos, nas fases de baixa dos pregos internacionais. Surgiram, assim,
condigdes favordveis A criagdo de atividades ligadas ao préprio mercado inter-
no. Nas fases de forte declinio dos pregos de exportago, a rentabilidade dos
negdcios ligados ao mercado interno tende a crescer, em termos relativos, pois
aumentam os pregos das mercadorias importadas a0 mesmo tempo que se
mantém o nfvel da renda monetdria.

Quando a atividade exportadora era controlada sobretudo por capitais
nacionais — como foi o caso, no Brasil, durante a expansio cafeeira —, o
problema apresentava outros aspectos de importancia. A simples existéncia
de vultosa massa de lucros formados na atividade ligada ao mercado externo
abria novas possibilidades, ou criava novos problemas. E necessirio ter em
conta que esses lucros nio desempenhavam, na economia cafeeira, o0 mesmo
papel que cabia aos lucros de uma economia industrial. O elemento dindmi-
co da economia cafeeira era a procura externa, e nio o volume das inversaes
nela realizadas. Se essas inversdes se revelassem excessivas, o efeito tltimo podia
ser uma perda de renda real, através da baixa de pregos. Nas republicas cen-
tro-americanas pdde-se observar, lado a lado, os dois fendmenos: o do efeito
da incrustagdo de empresas estrangeiras — no caso das plantagdes de banana;
e o do efeito de uma expansio controlada por capitais nacionais — no caso
das plantagdes de café. O resultado ndo foi muito distinto, se bem que desse
o café origem a um fluxo de lucros, além do de saldrios. Lucros que foram
invertidos na prépria atividade cafeicultora, na medida em que a disponibili-
dade de terras e mao-de-obra o permitiu. Mas, uma vez esgotadas as possibi-
lidades de expansdo do setor cafeeiro, a experiéncia demonstrou que os novos
capitais nele formados tendiam antes a expatriar-se que a buscar outros cam-
pos de aplicagio dentro do sistema.
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A experiéncia brasileira surge como um caso especial, o que se deve 2 sua
prépria magnitude. De fato: dada a grande abundincia de terras aptas para
plantar café e a elasticidade da oferta de mao-de-obra,! as inversdes na cafei-
cultura no encontraram limita¢do pelo lado da oferta de fatores. Explica-se,
assim, que se haja formado, desde fins do século passado, uma situagdo créni-
ca de excesso de oferta e a0 mesmo tempo que fosse possfvel controlar, por
meios artificiais, essa oferta. Os lucros do setor cafeicultor, nas fases de pros-
peridade, tendiam a concentrar-se nesse mesmo setor, sem desempenhar qual-
quer papel fundamental, no sentido da modificagdo da estrutura do sistema.
A tnica diferenga, com respeito A experiéncia centro-americana, estava em que,
havendo oferta eldstica de fatores, os lucros eram invertidos na prépria base
que os gerava. E essas volumosas inversdes efetuadas no setor cafeicultor —
mesmo quando a sua rentabilidade real era relativamente baixa — provoca-
vam a absorgdo da economia de subsisténcia preexistente e financiavam a
imigragio européia, promovendo, assim, a expansio do setor monetdrio den-
tro da economia. Como as necessidades de manufaturas desse setor eram bas-
tante elevadas, surgiu um mercado de produtos manufaturados, que justifica-
ria, mais tarde, a criagdo de um ndcleo industrial, tornando possivel, com o
tempo, a transformag3o estrutural da economia.

O elemento dinimico, na primeira etapa do desenvolvimento industrial
europeu, atuou, conforme vimos, pelo lado da oferta. A agio empresarial —
através da introdugdo de novas combinagbes de fatores — criou sua prépria
procura, na medida em que conseguiu oferecer um produto mais barato e mais
abundante. No caso do desenvolvimento induzido de fora para dentro — como
foi o brasileiro — formou-se, primeiramente, a procura de manufaturas, sa-
tisfeita com importagdes. O fator dindmico atuaria do lado da procura, a partir
do momento em que esta no pudesse ser satisfeita pela oferta externa. Por
um lado, a estabilidade do nfvel da renda monetdria, por outro, a instabilida-
de da capacidade para importar, agiram, cumulativamente, no sentido de ga-
rantir atrativo 3s inversdes ligadas ao mercado interno. A h4bil politica de

YA primeira fase de grande expansdo cafeeira no Brasil — terceiro quartel do século passado — teve
como base a mio-de-obra que havia permanecido semi-utilizada, na regido mineira, desde que entrara
em decadéncia a economia do ouro; na segunda etapa de expansio — dltimo quartel do século passado
— o problema da m3o-de-obra foi resolvido mediante a imigragdo européia; a expansio dos anos 1920,
1940 € 1950 fez-se com base na absorgdo de excedente de mio-de-obra, proveniente de Minas Gerais e
dos estados do Nordeste.

258



TEXTOS SELECIONADOS

controle artificial da oferta de café, iniciada no primeiro decénio do século
XX, deu major estabilidade & capacidade para importar e, muito provavel-
mente, afetou de forma negativa o desenvolvimento do niicleo industrial em
formagdo. Mas note-se que essa politica tornou mais profunda e de efeitos
mais duradouros a crise cafeeira, iniciada em 1929, precipitando, assim, as
transformagGes estruturais que se vinham anunciando.

O niicleo industrial, criado com base na procura preexistente de manu-
faturas — antes atendida com importagées — iniciou-se a partir de indus-
trias ligeiras, produtoras de artigos de consumo geral, como tecidos e ali-
mentos elaborados. Passam a coexistir, entdo, trés setores, dentro da
economia: no primeiro, predominam as atividades de subsisténcia e ¢ redu-
zido o fluxo monetdrio; no segundo, estio as atividades diretamente ligadas
ao comércio exterior; no terceiro, finalmente, as que se prendem ao mercado
interno de produtos manufaturados de consumo geral. Depara-se-nos, por-
tanto, um tipo de estrutura econémica subdesenvolvida bem mais complexo
que o da simples coexisténcia de empresas estrangeiras com remanescentes
de um sistema pré-capitalista. Nas estruturas subdesenvolvidas de grau in-
ferior, a massa de saldrios gerada no setor exportador constitui o tnico ele-
mento dinimico. A expansio do setor exportador engendra um fluxo maior
de renda monetdria, que torna possivel a absorgdo de fatores antes ocupa-
dos no setor de subsisténcia. Se se mantém estaciondrio o setor exportador,
o crescimento da populagio forgard A redugdo do saldrio real médio ¢ ao
declinio da renda por habitante.

Nas estruturas subdesenvolvidas mais complexas — onde j4 existe um
niicleo industrial ligado a0 mercado interno — podem surgir reagdes cumula-
tivas, tendentes a provocar transformagdes estruturais no sistema. O fator dina-
mico bdsico continua a ser a procura externa: a diferen¢a estd em que a agdo
desta é multiplicada internamente. Ao crescer a renda monetiria, por indugio
externa, crescem, também, os lucros do ndcleo industrial ligado ao mercado
interno e aumentam as inversées nesse niicleo, o que também afeta, favoravel-
mente, o nfvel da renda monetdria — com conseqiiente redugio da impor-
tincia relativa da faixa de subsisténcia. Contudo, como a expansio do setor
externo é acompanhada de melhora na capacidade de importagio, o poder
competitivo das importagbes aumenta nessas fases, por via de regra, reduzin-
do-se a magnitude real do multiplicador interno da renda. A diferenga maior
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ocorre, entretanto, na etapa seguinte de contragio da capacidade de importa-
40, ao declinarem os pregos dos produtos exportados. Como a renda mone-
tdria se mantém em nfvel relativamente alto, o declinio da capacidade de
importagio acarreta forte desvalorizagio cambial. O ndcleo entra, assim, em
etapa de bonanga, exatamente na fase de declinio da rentabilidade no setor
exportador. Embora decline o nivel da renda monetdria, aumenta a procura
de manufaturas de produgio interna, devido & desvalorizagdo cambial, me-
lhorando a rentabilidade no setor ligado ao mercado interno. Contudo, as
possibilidades efetivas de crescimento s3o frustradas pela redugio da capaci-
dade de importagdo. A alta rentabilidade das industrias ligadas ao mercado
interno é, em parte, aparente, pois os pregos de reposi¢do dos equipamentos
importados crescem com a desvalorizagdo cambial. A existéncia de uma im-
portante massa de lucros, provenientes de atividades ligadas ao mercado in-
terno, numa etapa de aumento relativo dos pregos de equipamentos indus-
triais, faz surgir uma tendéncia a inverter capitais nas atividades menos
dependentes das importagdes, tais como as construgdes residenciais. Como
essas inversdes ndo provocam modificages permanentes na estrutura de em-
prego da coletividade, o seu aumento relativo tende, em dltima instincia, a
frear o préprio processo de crescimento.

A etapa superior do subdesenvolvimento é alcangada quando se diversifi-
ca o nicleo industrial e este fica capacitado a produzir parte dos equipamen-
tos requeridos pela expansio de sua capacidade produtiva. O fato de se alcan-
¢ar essa etapa nio implica que o elemento dinimico principal passe,
automaticamente, a ser o niicleo industrial ligado a0 mercado interno. O pro-
cesso normal de desenvolvimento do ndcleo industrial é ainda o da substitui-
¢do de importages; destarte, o elemento dindmico reside ainda na procura
preexistente — formada, principalmente, por indugio externa — e nfo nas
inovagbes introduzidas nos processos produtivos, como ocorre nas economias
industriais totalmente desenvolvidas. No entanto, como o sistema é capaz de
produzir parte dos bens de capital de que necessita para expandir sua capaci-
dade produtiva, o processo de crescimento pode continuar por muito mais
tempo, mesmo que haja estancamento da capacidade de importagio. O de-
senvolvimento se opera, em tais condigdes, entretanto, com forte pressdo in-
flaciondria, por uma série de razdes que observaremos, mais detidamente, em
capftulos seguintes.
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Sintetizando a an4lise anterior: o subdesenvolvimento no constitui uma
etapa necessdria do processo de formagio das economias capitalistas moder-
nas. E, em si, um processo particular, resultante da penetragio de empresas
capitalistas modernas em estruturas arcaicas. O fenémeno do subdesenvolvi-
mento apresenta-se sob formas virias e em diferentes estddios. O caso mais
simples é o da coexisténcia de empresas estrangeiras, produtoras de uma merca-
doria de exportagdo, com uma larga faixa de economia de subsisténcia, coe-
xisténcia esta que pode perdurar, em equilfbrio estdtico, por longos perfodos.
O caso mais complexo — exemplo do qual nos oferece o estddio atual da eco-
nomia brasileira — ¢ aquele em que a economia apresenta trés setores: um,
principalmente de subsisténcia; outro, voltado sobretudo para a exportagio,
e o terceiro, como um ntcleo industrial ligado ao mercado interno, suficien-
temente diversificado para produzir parte dos bens de capital de que necessita
para seu préprio crescimento. O ndcleo industrial ligado ao mercado interno
se desenvolve através de um processo de substitui¢do de manufaturas antes
importadas, vale dizer em condigdes de permanente concorréncia com pro-
dutores forineos. Daf resulta que a maior preocupagio do industrial local éa
de apresentar um artigo similar a0 importado e adotar métodos de produgio
que o habilitem a competir com o exportador estrangeiro. Por outras pala-
vras, a estrutura de pregos, no setor industrial ligado ao mercado interno, ten-
de a assemelhar-se & que prevalece nos pafses de elevado grau de industrializa-
¢3o, exportadores de manufaturas. Assim sendo, as inovagdes tecnolégicas que
se afiguram mais vantajosas sio aquelas que permitem aproximar-se da estru-
tura de custos e pregos dos paises exportadores de manufaturas, e no as que
permitam uma transformagdo mais rédpida da estrutura econdmica, pela ab-
sorgio do setor de subsisténcia. O resultado prético disso — mesmo que cres-
¢a o setor industrial ligado ao mercado interno e aumente sua participagio no
produto, mesmo que cresga, também, a renda per capita do conjunto da po-
pulagio — ¢ que a estrutura ocupacional do pafs se modifica com lentidio.
O contingente da populagio afetada pelo desenvolvimento mantém-se redu-
zido, declinando muito devagar a importincia relativa do setor cuja principal
atividade ¢ a produgio para subsisténcia. Explica-se, deste modo, que uma
economia, onde a produgio industrial j4 alcangou elevado grau de diversifi-
cagdo e tem uma participagio no produto que pouco se distingue da observa-
da em pafses desenvolvidos, apresente uma estrutura ocupacional tipicamente
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pré-capitalista e que grande parte de sua populago esteja alheia aos beneficios
do desenvolvimento.

Como fendmeno especifico que &, o subdesenvolvimento requer um es-
forgo de teorizagdo autdénomo. A falta desse esforgo tem levado muitos eco-
nomistas a explicarem, por analogia com a experiéncia das economias desen-
volvidas, problemas que sé podem ser bem equacionados a partir de uma
adequada compreensdo do fendmeno do subdesenvolvimento. A tendéncia
ao desequilibrio no balango de pagamentos é daquelas que, 2 falta de um marco
tedrico adequado, mais tém sido incorretamente formuladas e mal interpre-
tadas nos paises de economia subdesenvolvida, como no caso do Brasil.
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1. ALCANCE DAS PROJEGCOES GERAIS

Nos capftulos anteriores, sustentou-se que o planejamento tem que comegar
pelas projegbes gerais da economia, prosseguir através do estudo dos diversos
setores e, por fim, confrontar as primeiras com os resultados obtidos no estu-
do parcial dos diferentes ramos, para poder fazer as retificages e ajustes ne-
cessdrios. Tomar como ponto de partida as projegSes gerais constitui um as-
pecto fundamental da técnica que estamos expondo, pois existe também a
possibilidade de se iniciar a preparagio de um programa pelo estudo dos di-
versos setores €, em seguida, numa segunda etapa, reunir num plano global os
programas parciais assim elaborados. Por isso se considera que é chegado o
momento de expor as razdes que nos levaram a preferir o primeiro método.
A elaboragio de um programa geral de desenvolvimento requer alguns
dados prévios fundamentais. Em primeiro lugar, é necessério determinar de
antem3o a taxa de crescimento que a economia deverd alcangar durante o
perfodo de vigéncia do programa, assim como o volume de investimentos
necessério para chegar a ela. Somente partindo desses dados bdsicos é que serd
possivel cobrir as etapas seguintes do planejamento. Assim, um dos objetivos
de um programa é estabelecer os investimentos que devem ser levados a cabo
em cada um dos setores da economia, estabelecendo a ordem de prioridade
dos diferentes investimentos. Isso exige uma estimativa antecipada, tanto da
futura demanda de exportagdes quanto da demanda interna de bens de con-
sumo, bens intermedidrios e bens de capital. Mas essa estimativa — em par-
ticular a que se refere 3 demanda interna — tem que se basear no crescimento
provivel da renda e em sua distribuigio, sendo necessério, para isso, conhecer
antecipadamente a taxa de crescimento da economia. O programa também
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tem que estabelecer a parcela da demanda que ser4 abastecida por produtos
importados e a que deverd ser atendida por produtos nacionais. Visto por esse
outro dngulo, ele terd que determinar os investimentos necessérios tanto para
produzir mercadorias de exportagio como para o mercado interno. Isso exigi-
r4, ademais, que se conhega com antecedéncia o volume total de investimen-
tos, por um lado, e, por outro, as perspectivas das exportagdes e da capacida-
de de importagdo. Ao calcular os investimentos, também serd necessédrio
averiguar de que modo eles terdo que ser financiados, isto é, em que medida
a poupanga interna poder4 proporcionar os capitais de que se necessitard para
alcangar o nivel esperado e, conforme o caso, qual serd a participagdo do capi-
tal estrangeiro. Para isso, seria preciso verificar — partindo do aumento pro-
vével da renda — as tendéncias do consumo e da poupanga internos, bem
como a atuagio previsfvel do capital estrangeiro.

Cada um dos aspectos aqui mencionados abarca possibilidades distintas.
A taxa de desenvolvimento poderd ser mais ou menos elevada, conforme as
perspectivas do comércio exterior ou o grau do esforgo interno representado
pelo nivel de poupanga. A produgio poder4 orientar-se com maior ou menor
intensidade para a realizagio de um programa de substituigio de importa-
¢6es, de acordo com as hipéteses que forem formuladas sobre o comércio
exterior. A contribuigio do capital estrangeiro poderd ser de magnitudes dife-
rentes, de acordo com a estimativa que se fizer da taxa de crescimento e da
possibilidade de limitar o crescimento de futuros aumentos do consumo.

Essas diferentes possibilidades também pressupdem orientagdes diversas
da politica econémica aplicdvel. Uma taxa de desenvolvimento reduzida ou
uma forte atragdo do capital estrangeiro exigirio medidas diferentes das apli-
cdveis com um ritmo elevado de crescimento ou uma alta taxa de poupanga.
Do estudo das diversas alternativas dependerd a decisdo a respeito dos objeti-
vos do programa e de sua aplicagio mais detalhada nos diversos setores da
economia.

As projegdes gerais propdem-se calcular os j4 mencionados dados prévios
fundamentais. Com isso se busca, em primeiro lugar, avaliar as alternativas
possfveis que se apresentem na tentativa de planejamento da economia e o
grau do esforgo exigido por cada uma delas. Uma vez estabelecido o objetivo,
procede-se com base nele 2 elaboragdo dos programas parciais que permiti-
130, em seu conjunto, o cumprimento total do programa.
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O processo de partir de planos ou programas dos diversos setores, para
depois reuni-los num plano geral, ao qual As vezes se recorre na falta de infor-
magdes suficientes, difere substancialmente do método das projegdes gerais.
Nesse caso, ndo se fixariam as metas de cada setor como conseqiiéncia de uma
estimativa antecipada da renda provével e da distribuigio das despesas, mas se
aplicariam critérios heterogéneos para a previsdo das necessidades ou possibi-
lidades de crescimento de cada setor. Do mesmo modo, as necessidades de
capital tampouco resultariam da distribuigdo de um volume de investimen-
tos previamente estabelecido em fungio de uma taxa de crescimento, segun-
do critérios de precedéncia aplicdveis 2 economia em seu conjunto; antes, 0s
investimentos necessérios seriam fixados em cada caso isolado, e o total do
capital a ser investido representaria uma soma dos investimentos parciais, que
certamente exigiria um ajuste posterior, caso a massa de capital disponfvel ndo
chegasse a cobrir as somas previstas. Por dltimo, no método das projeges gerais,
a taxa de crescimento € o critério fundamental de que se parte para estabelecer
o montante dos investimentos e os niveis requeridos de poupanga interna ou
de aplicagbes estrangeiras, ao passo que, no sistema de planejamento parcial,
a taxa futura de desenvolvimento ndo é conhecida de antemio, sé sendo pos-
sfvel apreciar a posteriori a elaboragio dos programas parciais, com uma enor-
me probabilidade de que ela nZo coincida com o ritmo étimo de crescimento
que o pafs pode alcangar.

2. A ANALISE DO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO

A elaboragio das projegBes gerais tem que se basear no mais completo exame
possivel da situagio econdmica do pafs e da evolugdo de seu desenvolvimento
econémico, num perfodo de tempo de amplitude suficiente para permitir que
se apreciem suas caracterfsticas essenciais e os agentes determinantes do refe-
rido processo. Essa anilise das tendéncias histéricas é indispensdvel, para que
tanto as projegdes como as possfveis decisdes posteriores baseadas nelas te-
nham seu fundamento na prépria realidade e exponham com clareza os pon-
tos estratégicos nos quais deve incidir muito especialmente a agio da polftica
econdmica, com o objetivo de produzir os resultados esperados do plane-
jamento.
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Essa andlise deve evidenciar, antes de mais nada, o ritmo de crescimento
experimentado pela economia de que se trata no passado imediato. E possivel
que esse crescimento tenha sido nulo ou quase nulo, ou seja, que a situagio
seja de estagnagdo econdmica, o que obrigaria a determinar os fatores respon-
sdveis por essa estagnagdo. Entretanto, no caso de a economia haver atravessa-
do um perfodo de desenvolvimento satisfatério, seria preciso deixar claro como
e em que grau esse desenvolvimento afetou os diferentes ramos, desde a pro-
dugio de bens e servigos até a distribuigdo ocupacional da populagio e as ren-
das dos diversos fatores que colaboram para o processo produtivo.

Na evolugio da produgio e da renda nacional atuam fatores internos e
outros provenientes da economia internacional. A agio de cada um desses
agentes deve ser estudada com extremo cuidado.

Entre os de origem externa, s3o de interesse essencial o volume do comér-
cio exterior, a relagdo dos pregos de intercAimbio e 0 movimento da entrada e
safda de capitais. No conjunto da economia, a importincia do comércio exte-
rior — exportagaes e importagdes de bens e servigos — indica o grau em que
a economia nacional est4 integrada no comércio mundial, na venda de sua
produgio e na disponibilidade interna de bens e servigos, bem como as ten-
déncias recentes na movimentag3o das principais rubricas que compdem esse
comércio. A relagio dos pregos de intercimbio fornece a medida em que evo-
lufram os pregos dos produtos vendidos no exterior, dos adquiridos externa-
mente para consumo e investimento internos, e a influéncia das variagoes de
pregos no valor da renda bruta. A movimentagdo de capitais e sua conta de
servigos deixam clara a magnitude da contribuigio do capital estrangeiro para
o processo de investimento e desenvolvimento, bem como o valor daquilo
que o pafs tem que restituir a titulo de servigos e juros dos referidos capitais,
ou para sua amortizag3o.

O estudo dos fatores internos no processo de desenvolvimento cobre uma
grande variedade de aspectos. De especial importincia s3o a avaliagdo e a evo-
lugdo dos recursos com que conta o pafs: populagio ativa e populagdo empre-
gada por cada setor, capacidade produtiva ou capital instalado, recursos natu-
rais utilizados e utilizdveis, e produtividade por homem empregado e por
unidade de capital nas diferentes atividades. Do mesmo modo, é imprescin-
divel dispor de dados sobre a participagdo dos grupos sociais na produgio bruta
e sobre a distribuigdo da renda e da despesa, para que se conhega a proporgdo
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da renda utilizada no consumo e a maneira como este se movimenta e, ainda,
qual foi a parcela poupada e de que maneira se distribuiram os investimentos.
A relagdo entre as rendas percebidas e a proporgdo poupada em cada um dos
fatores da produgdo é fundamental para que se conhega a participagio de cada
um deles na formagio do capital.

Merece uma referéncia especial a participagio do setor publico no pro-
cesso de crescimento. Essa participagdo se realiza de vérias maneiras. Como
coletor de impostos e provedor de servigos publicos, o Estado atua ao mesmo
tempo como um produtor que percebe uma remuneragio, um comprador de
bens e servigos que concorre com o setor privado e um agente de redistribuigio
da renda global da populagdo. Em sua qualidade de executor de obras mate-
riais de natureza diversificada, o Estado é um investidor que contribui paraa
formagdo de capital. A proporgdo com que ele participa da criago da renda,
o uso e a influéncia de sua fungdo redistributiva no processo de desenvolvi-
mento, o valor dos investimentos ptiblicos e a forma assumida por estes cons-
tituem dados imprescindfveis para o estudo da economia nacional e o levan-
tamento de suas tendéncias.

A anélise feita com base nos elementos de informagio aqui menciona-
dos tem por objetivo permitir avaliar as formas e caracterfsticas de desen-
volvimento da economia em estudo, identificar seus centros dinimicos e
seus pontos estratégicos, e calcular a evolugdo de todos esses fatores no pe-
rfodo recente. Com isso, procura-se fazer o que poderfamos chamar de “diag-
néstico” da economia, com base no qual serd possivel, posteriormente, ela-
borar as projegdes gerais.

A enumeragdo anterior ndo pretende, de maneira alguma, abarcar todo o
material informativo necessirio. Com ela pretendeu-se apenas evidenciar aquilo
que é imprescindivel para uma parte da tarefa de planejamento e, mesmo as-
sim, a lista deve ser considerada por demais deficiente. A falta de estatfsticas e
de informagdes econdmicas bésicas figura entre os mais graves problemas
enfrentados pelos pafses pouco desenvolvidos para levar a cabo uma polftica
econdmica eficaz. Um dos primeiros resultados positivos de uma politica que
tenda para o planejamento seria, justamente, estimular o aprimoramento dos
dados de que se possa dispor. Um primeiro passo consistiria na elaborago do
que hoje se denomina de “sistema de contas nacionais”. A Organizagio das
Nag6es Unidas vem realizando uma campanha em prol da aplicagio de normas
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universais nessa matéria,' e seria desejével que os pafses subdesenvolvidos que
ainda nio o tivessem feito iniciassem o quanto antes um sério esforgo de uti-
lizagdo dessas normas. Mas isso nio ¢ tudo. O trabalho de planejamento re-
quer ainda outras transformagdes e anélises que o presente trabalho ir4 tra-
zendo A luz, em especial no que concerne s estatfsticas de consumo e as relagoes
interindustriais.

Nos estudos concretos sobre a aplicagdo da técnica de planejamento que
esta Secretaria j4 iniciou e que fazem parte da presente série de trabalhos, serd
possfvel apreciar, na pritica, a utilizagdo das estatfsticas e das informagdes
econdmicas para efetuar uma anélise do processo de desenvolvimento. Nesses
estudos — os do Brasil, da Colémbia e do Chile, j4 citados —, os materiais e
métodos sdo semelhantes, originando-se as diferengas naturais na maior ou
menor disponibilidade de dados e nas diferengas dos casos examinados. Me-
lhor do que qualquer descrigao, tais estudos ilustram a metodologia desta parte
da técnica de planejamento.

3. OS INSTRUMENTOS ANALITICOS PARA O CALCULO
DAS PROJEGOES GERAIS

A técnica de planejamento aqui apresentada — e, por conseguinte, o célcu-
lo das projeg6es gerais — baseia-se no pressuposto de que o desenvolvimento
econdémico de uma comunidade pode ser medido pela elevagio da renda e
pela produgo por pessoa. Essa simplificagdo n3o desconhece os demais ele-
mentos econdmicos e sociolégicos que caracterizam tal processo — a com-
posigao demogrifica, os sistemas de distribuigao da propriedade e da renda,
o aproveitamento da tecnologia, a mobilidade social, o espfrito de iniciativa
etc. —, mas procura buscar, dentro do conjunto desses elementos heterogé-
neos, um instrumento quantitativo que permita, numa primeira anélise, ava-
liar se existe ou ndo um caso de desenvolvimento e qual é sua ordem de gran-
deza. O aumento da renda e da produgio per capiza é uma condigio necessria

Wer “Un sistema de Cuentas Nacionales y correspondientes cuadros estadlsticos”, Estudio de Métodos,
Série F, n° 2; “Conceptos y Definiciones de Formacién de Capital®, Série F, n° 3 etc. Organizagio das
Nagbes Unidas, Nova York.
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do desenvolvimento. Todavia, ndo ¢ uma condigdo suficiente, pois esse cres-
cimento pode ser produzido sem que se déem outras condigbes que assegu-
rem ao conjunto um maior grau de bem-estar econdmico ou que permitam
uma continuidade adequada do processo. Assim, ao longo do presente estu-
do, partiremos fundamentalmente da premissa baseada no crescimento da
renda per capita, mas também procuraremos levar em consideragio os outros
elementos que integram o fendémeno do desenvolvimento. Convém reconhe-
cer que este € um aspecto ainda pouco elaborado e que ele requer um trabalho
maior na técnica preliminar de planejamento.

O passo seguinte da andlise consiste em estabelecer quais sdo os fatores
que determinam a elevagdo da renda e da produgio.

E sabido que os elementos fundamentais desse processo sio a formagio
de capital ou taxa de investimentos e a produtividade média do capital, tam-
bém denominada de relagio produto-capital.? Assim, supondo-se que em
determinado perfodo uma comunidade tenha tido uma taxa de formagio lf-
quida de capital — deduzida a depreciagdo — equivalente a 15% darenda, e
que a relagdo produto-capital seja de 0,4, a renda liquida aumentaria uns 6%.
Se, nesse mesmo perfodo, a populagio aumentasse 2%, o aumento da renda
per capita seria de aproximadamente 4%.

A equagdo acima exposta também implica um alto grau de simplificagio.
Em primeiro lugar, a anilise do processo produtivo centralizou-se num tnico
fator — o fator capital — e ndo sdo explicitamente mencionados outros fatores,
entre os quais os mais importantes s3o os recursos naturais e a produtividade
do trabalho. Um exame mais cuidadoso levard ao reconhecimento de que esses
fatores foram de fato considerados. Os recursos naturais influem no aumento
da renda através da relagio produto-capital. Assim, um mesmo investimento,
aplicado a recursos naturais muito ricos, produzird mais do que quando apli-
cado a recursos menos favordveis. No primeiro caso, ter-se-4 uma alta relagao
produto-capital e, no segundo, o efeito inverso. Com o fator trabalho ocorre

?Também ¢ comum utilizar-se a recfproca da relagio produto-capital, ou seja, a relagdo capital-produto,
chamada de coeficiente de capital. Para algumas exposig6es recentes sobre esse assunto, ver, entre outros,
R. Harrod, Toward a Dynamic Economy, Londres, MacMillan, 1949, e E.D. Domar, “Expansion and
Employment”, The Economic Review, 1947; “The Problem of Capital Accumulation”, The American
Economic Review, 1949; “Economic Growth for Econometric Approach”, The American Economic Review,
maio de 1952,
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algo parecido. A habilidade técnica e a capacidade produtiva humana geral-
mente se traduzem num maior rendimento dos investimentos ou, o que éa
mesma coisa, num aumento da produtividade média do capital.?

Esses fatos revestem-se de grande importincia e, no decorrer do presente
trabalho e dos estudos concretos sobre o Brasil e a Colémbia, serd possivel
apreciar a aplicagdo prética destas consideragdes. Por outro lado, é indubitével
que a f6rmula aqui exposta representa um instrumento de grande valor para a
anélise do desenvolvimento e para o seu planejamento. Portanto, convém nos
determos mais em seus parimetros, quais sejam a taxa de investimentos e a
relagdo produto-capital.

4. A TAXA DE INVESTIMENTOS

Nio se trata de desenvolver aqui uma anlise tedrica da formagio do capital,
o que ultrapassaria os limites deste estudo. O objetivo é unicamente exami-
nar alguns aspectos da metodologia, na medida em que eles se relacionem com
a técnica preliminar de planejamento.

Para nosso propésito, entende-se por capital os bens resultantes da ativi-
dade econdmica que so utilizados para a produgdo futura de outros bens.
Trata-se, pois, em primeiro lugar, de um conceito real — em contraste com o
conceito monetirio, ainda que para medi-lo se utilizem unidades moneté4rias
— ¢, em segundo lugar, de um conceito restrito. Assim, excluem-se os bens
de consumo ou de uso durdvel, que em certas ocasides sio inclufdos no capi-
tal, os metais preciosos monetarizados e também os recursos naturais que nio
sejam resultantes da atividade econbmica, tais como a terra, embora se consi-
derem incluidas as melhorias introduzidas nesta pelo homem com fins pro-
dutivos. Por sua vez, o investimento consistiria em qualquer acréscimo de bens
da mesma classe ao capital existente ou, 0 que d4 no mesmo, no processo
mediante o qual uma parte dos bens dispon{veis para uma comunidade, num
determinado perfodo, é subtraida do consumo final e incorporada na capaci-
dade produtiva. O investimento pode ser considerado em relagdo ao capital

*Quando, em vez de usar a produtividade do capital, utiliza-se como medida a produtividade do traba-
lho, 0s outros fatores também sio considerados através de seu efeito no rendimento do fator trabalho.
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existente ou em relagio A renda. Assim, quando, num dado momento, o capi-
tal de um pafs tem uma magnitude de 100 e o investimento ou acumulagio
de capital novo equivale a 10, diz-se que o capital ou a capacidade produtiva
aumentou 10%. Ou ainda, se de uma renda equivalente a 10 bilhdes de déla-
res investe-se o valor de 1,3 bilhdo, tem-se uma taxa de investimento de 13%
em relagio 2 renda.

Ao considerar a taxa de investimento, deve-se levar em conta que uma
parte dela ndo consiste propriamente em acréscimos ao capital existente, mas
serve para repor a parcela do capital que tiver sido destruida por alguma razio
ou que se houver desgastado no processo de produgio. Isso leva ao conceito
de depreciagio, que foi definido como a diferenga entre o valor do equipa-
mento produtivo no final de um perfodo e o valor que lhe tiver sido atribufdo
em seu comego. Do ponto de vista econdmico — diversamente do prisma
contibil, no qual se permite a utilizagdo de métodos de apreciagio meio gros-
seiros —, o célculo da depreciagio do capital é um dos mais dificeis, em vir-
tude das diferengas de duragdo de seus diversos componentes. Aplicando-se o
critério da depreciagio, seria possfvel definir o capital liquido ou capital exis-
tente como o valor depreciado de reposi¢io dos bens de capital reprodutfveis,
tangfveis e duréveis, e definir o investimento liquido como sendo igual ao
investimento total ou bruto, menos a depreciagio.

Para a aplicagio da equagio apresentada na segdo anterior, é necessirio
utilizar o investimento lfquido, isto é, depois de deduzida a depreciagio do
investimento total. A taxa liquida de investimento, portanto, seria a relagio
entre o investimento liquido e a renda nacional.

J4 se assinalou que o cardter insuficiente do material estatfstico de que se
disp6e na América Latina constitui um grave obsticulo 2 possibilidade de
aplicar a casos concretos as andlises e métodos requeridos no estudo do de-
senvolvimento econdmico e do planejamento. Entretanto, na Comissio Eco-
ndmica para a América Latina e o Caribe, empreendeu-se um esforgo de uti-
lizar o precdrio material existente, aprimorando-o, sempre que possivel, e
procurando permanentemente, em cada caso, empregar o bom senso para
extrair algumas conclusées dteis. Por isso, temos consciéncia de que os cdlcu-
los efetuados, mais do que levar a conclusGes exatas e definitivas, fornecem
uma simples aproximagio inicial da orientagio dos fenémenos e permitem
que tenhamos uma idéia da ordem de grandeza que eles representam. Afora o
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estimulo que isso pode significar para o aperfeioamento progressivo das es-
tatfsticas, consideramos que o emprego do material efetivo representa um
avango em relagio is generalizagdes vagas ou a conceitos simplesmente quali-
tativos acerca do desenvolvimento econdmico. Entretanto, convém observar
que, em alguns pafses do continente, j4 se fizeram progressos consider4veis e
se dispde de um material valioso, ainda que em geral incompleto, e que existe
em todos eles uma preocupagio crescente com o aperfeicoamento das estatfs-
ticas econdmicas.

Convém agora indicarmos o contetido e as fontes das cifras sobre o capi-
tal e 0 investimento na América Latina utilizados por esta Secretaria. As cifras
sobre o capital existente que aparecem nos trabalhos da CEPAL incluem bens
de capital reprodutiveis, tangfveis e durdveis, e excluem a terra, os bens de
consumo durdveis, os metais preciosos sob forma monet4ria e, na maioria dos
casos, os estoques. A falta de dados sobre 0 montante destes tiltimos e suas
mudangas de nfvel foi o motivo de sua exclusio. Para fazer a estimativa, uti-
lizaram-se censos completos ou parciais sobre o capital existente e séries cro-
nolégicas de formagio bruta e liquida do capital. Como j4 foi dito num ou-
tro documento,? cabe salientar que o cardter, a qualidade e a amplitude dos
dados de que disptinhamos variaram de um pals para outro, e que surgiram
problemas de interpretagio e ajuste. Na falta de dados completos para um
célculo preciso da depreciagio, empregou-se como hipétese de trabalho uma
vida dtil dos bens de capital superior 2 dos Estados Unidos, levando-se em
conta a composigio distinta do capital, a disparidade no cardter econdémico
da obsolescéncia derivada da diferenga entre os custos relativos de mio-de-
obra e capital, e a influéncia do ritmo de crescimento sobre a taxa de depre-
ciagdo. As cifras sobre o investimento basearam-se, em geral, em séries elabo-
radas nos préprios pafses, com alguns ajustes e corregdes nos casos em que
eles pareceram necess4rios, e incluem o valor de importagio dos bens de capi-
tal importados — além de uma provisao sobre esse valor, correspondente aos
gastos de instalagio —, o valor da construgio publica e privada a pregos de
mercado, o valor da produgio interna de bens de capital nio exportados, e
estimativas sobre o aumento dos estoques de gado e sobre as melhorias
introduzidas na agricultura.

“Ver Estudio Econdmico de América Latina 1951-1952, p. 34.
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Nos pafses em que se fizeram estudos para utilizar a técnica preliminar de
planejamento, dispds-se de um nfvel estatistico superior & média. Nos traba-
lhos sobre o Brasil e a Colémbia, sio indicadas as fontes que serviram para
elaborar as séries correspondentes, e é possfvel afirmar que, nesses casos, exis-
te um grau maior de exatiddo nas estimativas e nas concluses corresponden-
tes. Como se poderd verificar nesses estudos, a taxa de investimentos variou
em decorréncia de causas bem definidas. No Brasil, a taxa liquida de investi-
mentos — que era de 8% ao se iniciar a Segunda Guerra Mundial — come-
cou a cair, até baixar repentinamente para 4,8% em 1945, sobretudo em de-
corténcia das dificuldades de importagdo de equipamentos. No periodo do
pés-guerra, ela se recuperou e, em 1952, chegou a 13,6% da renda liquida,
sofrendo entdo uma nova queda, em 1953 e 1954: 10,4 e 9,4%, respectiva-
mente. Na Colémbia — que teve em 1925-1930 uma taxa elevada de inves-
timentos: 12,5%, em média —, a depressdo dos anos 1930 e a Segunda Guerra
Mundial provocaram uma queda, com uma média de 6,3% em todo esse
perfodo. Em 1945-1954, a taxa de investimentos tornou a se recuperar e, em
todo esse periodo, atingiu uma média de 11,4%.

5. A RELAGAQ PRODUTOQ-CAPITAL

A expressio “relagio produto-capital” € relativamente nova na ciéncia eco-
némica. Entretanto, seu conteddo estd estreitamente relacionado com os
conceitos cldssicos de “composigdo orginica do capital”, “rotatividade do
capital” e “perfodo médio de produgio”, que se referiam 2 ligagdo existente
entre a magnitude do equipamento produtivo e os outros fatores, ou  pro-
dugio real de bens e servigos, e mostravam que, 2 medida que um pais au-
mentava seu capital, era maior o perfodo de amadurecimento ou gestagio
do processo produtivo. O reaparecimento desse conceito e da preocupagio
com essa classe de problemas, nos tltimos anos, ¢ resultado da importancia
que tornou a ser adquirida pelos estudos macroeconémicos no campo cien-
tifico, gragas ao impacto dos fenémenos ciclicos e do crescimento dos paises
menos desenvolvidos.

A relagio produto-capital, ou produtividade do capital, é a relagio que
existe, num dado perfodo, entre o produto nacional liquido, ou renda nacional,
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e o capital que participou da produgdo. Por conseguinte, ¢ necessério distin-
guir a relagio produto-capital média e a relagio marginal. A relagio média
tem como termos o produto lfquido e o capital existente. A marginal tem como
termos o investimento liquido num determinado perfodo e o aumento do
produto liquido no periodo seguinte. Neste dltimo caso, alguns autores sio
partiddrios de considerar um perfodo mais longo — de dois ou trés anos, por
exemplo —, para que seja possfvel apreciar os efeitos diretos e indiretos do
investimento, que s6 costumam tornar-se efetivos pelo menos depois de um
intervalo dessa ordem.

E f4cil compreender que os fatores que atuam sobre o capital e sobre o
produto se fagam sentir com maior intensidade na relagio marginal do que
na média. Por conseguinte, esta dltima costuma ter uma certa estabilidade,
enquanto a primeira est4 sujeita a flutuagdes contfnuas. Por isso, e a fim de
poder estimé-la corretamente, é preciso usar uma média de relagdes produto-
capital marginais levantadas num perfodo longo — por exemplo, uma déca-
da. Quando se toma um periodo suficientemente longo, é inevitdvel que essa
média de relagdes marginais difira muito pouco da relagio média.

Afora a relagio dos pregos de intercAmbio, os principais fatores que cos-
tumam influir na relagdo produto-capital sdo os estoques, o grau de utiliza-
¢do do capital, a composigdo deste tiltimo e o perfodo de gestagio dos inves-
timentos.

Quando os estoques sdo inclufdos no cdlculo do capital existente, ou
quando suas variagdes sio levadas em consideragio ao se calcular o investi-
mento liquido, as mudangas nos estoques fazem com que aumente ou suba
esse termo da relagio e, por conseguinte, atuam no sentido inverso no resul-
tado. Em outras palavras, o aumento dos estoques tende a reduzir a relagdo
produto-capital, e vice-versa.

O grau de utilizagio do capital é outro fator de variagoes. Se, por insufi-
ciéncia da demanda — ou por outras causas — num determinado perfodo,
diminui a intensidade de utilizagdo da capacidade produtiva, essa relagio
aumenta nos perfodos em que existem dificuldades para o abastecimento de
bens de capital e nos quais o equipamento ¢ utilizado em sua capacidade
mdxima.

Finalmente, a composigio do capital e o perfodo de amadurecimento dos
investimentos s3o outros elementos importantes. Quando predominam no
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capital existente as instalagées de menor rendimento — como, por exemplo,
os investimentos agricolas e as construgbes —, a relagdo é menor do que nos
casos em que o volume maior é representado por investimentos de alta pro-
dutividade — por exemplo, em equipamentos industriais. Do mesmo modo,
sabe-se que existe um intervalo entre o inicio do investimento e 0 momento
em que seu produto chega ao mercado. Esse periodo de amadurecimento va-
ria de acordo com a natureza do investimento, mas, de modo geral, alguns
grandes investimentos em eletricidade, transportes e outros servigos, assim
como as grandes obras de risco, costumam levar um perfodo completo de
gestagdo de vérios anos. No célculo da relagio produto-capital incluem-se, do
lado dos investimentos, aqueles que ainda estio em amadurecimento. Por outro
lado, parte da nova produgio é fruto dos investimentos que foram total ou
parcialmente efetuados nos anos anteriores. E evidente que, nos periodos de
investimentos maiores — ou em que estes sio de tal natureza que ocupam
um perfodo de gestagdo longo, ou tém grande densidade de capital —, a rela-
¢do ¢ menor do que nos perfodos em que esses investimentos atingem sua
etapa produtiva completa, sobretudo quando, nestes tltimos, eles ndo sdo
suficientemente compensados por novos investimentos desse tipo.

Até aqui, fizemos referéncia 4 relagdo produto-capital global, ou seja, con-
siderando o conjunto da economia. Ora, evidentemente, essa relago global é
o resultado de relagdes parciais e diferentes entre os investimentos e a produ-
630, as quais se sucedem nos diferentes setores da economia e nas mais varia-
das e numerosas empresas dentro de cada setor. Assim, cabe indagarmos se a
relagdo global tem algum sentido e que utilidade ela representa para a andlise
econdmica e a técnica de planejamento.

O valor do conceito global reside, primeiro, no fato de ele proporcionar
um elemento para avaliar a produtividade social do capital. Somente a com-
paragdo do produto gerado no conjunto da economia com os investimentos
realizados pode dar uma idéia aproximada dos efeitos criados por esses inves-
timentos. Afora o interesse teérico que possa representar, isso se reveste da
importincia prética de servir para que se forme um juizo sobre a prioridade
dos investimentos. A relagio produto-capital por setor ou por empresa nio
poderia ser utilizada para esse fim, uma vez que sua produtividade ¢ forte-
mente influenciada pela situaggo relativa dos pregos internos e pelo efeito que
os novos investimentos possam ter na produgio de outros setores. Os pregos
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relativos baixos dos servigos ptiblicos podem significar que existe um subsf{-
dio 4 atividade industrial. Por conseguinte, a produtividade média de um
investimento em eletricidade ou em transportes nio poderia ser medida uni-
camente pela produgdo do respectivo setor, pois seria preciso levar em conta
seu efeito sobre os demais setores; o contririo se verifica no caso das empre-
sas e ramos da produggo que se beneficiam dos pregos relativos baixos. Em
contrapartida, pode suceder que um novo investimento exclua outras em-
presas do mercado; nesse caso, a0 medir sua produtividade social, seria pre-
ciso considerar-se a diminuigio da produgio que ele ocasionou em outros
setores.

O outro interesse que existe em utilizar a relagio produto-capital global
estd mais ligado ao cdlculo das proje¢es gerais. Sua utilizagdo permite con-
seguir uma primeira estimativa do investimento necess4rio para a obtengio
de determinada renda, o que é imprescindfvel para nos dar uma idéia das
possibilidades de realizagio das diversas alternativas. Escolhida uma entre
elas, o volume de investimento previsto ser4 o fator do qual se dever4 partir
para avaliar, numa primeira aproximagio, a contribuigdo que terd que ser
exigida da poupanga interna e o montante de capital estrangeiro que ser4
requerido como complemento. E claro que esses cdlculos nio constituem
sendo aproximagdes iniciais e que, nos que forem feitos nas projegdes setoriais
ou em projetos concretos, naturalmente deverdo ser utilizados os respecti-
vos coeficientes de capital parciais. Estas proje¢Ges parciais servirdo, por-
tanto, para corrigir e ajustar as cifras preliminares que resultarem das proje-
¢Ges gerais. Mas isso nio retira a importincia do papel fundamental
desempenhado pela relagdo produto-capital na primeira etapa do planeja-
mento, como um elemento bdsico para verificar a viabilidade de um pro-
grama e suas conseqiiéncias.

Na Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe, fizeram-se
célculos da relagio produto-capital média num conjunto de pafses que repre-
sentam mais de 90% do capital existente na regido. As cifras da produgio
utilizadas para esse célculo foram as do produto bruto, e, para isso, tomaram-
se por base as estimativas feitas nos préprios pafses, na maioria dos casos, e as
preparadas pela Secretaria, em outros. O grau de exatiddo dessas estimativas é
varidvel, mas elas representam o méximo a que se conseguiu chegar com o
material estatistico disponivel. Nas cifras do capital foram exclufdos os estoques
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¢ os bens de consumo durdveis, diferentemente dos célculos efetuados nos
Estados Unidos.®> O resultado foi uma relagio produto-capital que variou de
0,43 a 0,46 nos anos decorridos entre 1945 e 1954. A diferenga em relagdo a
cifra de 0,30, fornecida para os Estados Unidos pelos referidos estudos, é par-
cialmente explicdvel pelos métodos estatisticos empregados. Se, na relagdo
encontrada para a América Latina, fossem acrescentados ao capital os esto-
ques ¢ os bens de consumo durdveis — o que talvez significasse um aumento
de 20% —, e se fossem deduzidas da produgio as depreciagdes — aproxima-
damente 7% —, o valor médio ficaria em torno de 0,35. Convém observar
que o cdlculo mais restrito empregado por Goldsmith fornece para os Estados
Unidos uma relagao da ordem de 0,40.

No estudo da aplicagio feita ao Brasil apresenta-se um célculo da relaggo
produto-capital nesse pafs. A estimativa do capital existente baseou-se nas cifras
do Censo Industrial de 1940 e nos dados referentes aos investimentos l{qui-
dos no perfodo de 1939-1953. As cifras da produgio foram as do Instituto
Brasileiro de Economia da Fundagdo Gettlio Vargas. A relagio média no con-
junto do perfodo de 1939-1953 fornece uma cifra de 0,52, que se elevou de
0,49 em 1939 para 0,57 em 1947 ¢ 1948, situando-se depois em 0,53 em
1953. A relagdo marginal foi calculada em referéncia aos anos compreendi-
dos entre 1947 e 1953. Os dois extremos forneceram 0,73 em 1950 e 0,34
em 1952, sendo a média entre ambos correspondente a 0,514.

As investigagdes preliminares realizadas pela CEPAL no estudo sobre o de-
senvolvimento e o planejamento econémico da Colémbia revelam, aparente-
mente, alguns dados pouco comuns. Um dos aspectos mais significativos do
desenvolvimento econémico colombiano foi o aumento continuo, a longo
prazo, da relagdo produto-capital, a partir de 1925. Nesse ano, a relagio mé-
dia era de 0,22, como resultado de uma estrutura econdmica caracterizada
por um acervo de capital que era predominantemente empregado na agricul-
tura e na construgio, bem como por um baixo nifvel técnico. Em conseqiiéncia

SVer William ). Fellner, “Long-Term Projections of Private Capital Formation: The Rate of Growth and
Capital Coefficients”, National Bureau of Economic Research, Conference on Research in Income and Wealsh,
maio de 1951, ¢ Raymond Goldsmith, “The Growth of Reproducible Wealth of the United States from
1805 to 1950”, International Association for Research in Income and Wealth, Income and Wealth Series,
vol. II. Neste dltimo trabalho, no entanto, Goldsmith calcula duas séries de produtividade do capital,
numa das quais ele ndo leva em conta nada além das construgbes e equipamentos, o que coincide mais de
perto com os célculos feitos pela cEpaL.
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de mudangas na composi¢do do capital — no sentido de um investimento
maior na inddstria e nos servigos de transporte e eletricidade — e do processo
de desenvolvimento integrado da economia nacional, essa relagdo subiu, até
atingir 0,31 em 1938, 0,32 em 1945 e 0,40 em 1954.

E possivel que a relagio produto-capital encontrada na América Latina
parega muito elevada. A parte as diferengas dos célculos feitos noutros pafses,
no que concerne aos elementos compreendidos nos termos da relagdo, nio hd
divida de que a imperfei¢io das préprias estatfsticas pode dar origem a uma
certa margem de erro. Entretanto, nio ¢ impossivel que a cifra a que se che-
gou — tanto nos célculos mais grosseiros, referentes & maioria dos pafses,
quanto nos mais elaborados, relativos ao Brasil e 3 Colémbia — corresponda
A realidade, com um grande grau de aproximagio. E preciso levar em conta
que, durante o perfodo analisado, atuaram na América Latina fatores extraor-
dinariamente favordveis, que possibilitaram uma melhor utilizagio do capi-
tal, da mio-de-obra e dos recursos naturais.

Os estudos referentes A produtividade do capital nos pafses pouco desen-
volvidos, e A sua evolugdo conforme o avango do processo de capitalizagio,
encontram-se ainda em sua fase inicial. Até o presente, os resultados das in-
vestigacdes realizadas nas regiGes mais desenvolvidas ddo poucos esclarecimen-
tos sobre o caso das regiGes insuficientemente desenvolvidas. Um dos aspec-
tos mais interessantes dos estudos realizados nos Estados Unidos € que eles
n3o revelam uma tendéncia acentuada para a variagdo na relagdo média pro-
duto-capital, mas indicam, antes, uma certa estabilidade dessa relago.® Al-
guns economistas sustentam que o processo de capitalizagio tende a provocar
uma queda dessa relagdo durante um certo perfodo, e que isso se deve a mui-
tas causas, entre as quais cabe mencionar a necessidade de instalagdes bésicas
de pouco rendimento relativo, os custos derivados da substituigdo de impor-
tagdes, as perdas e o desgaste ocasionados pela inexperiéncia e — o que é muito
importante — a necessidade de manter estoques volumosos, tanto de mate-
riais necessérios para o processo produtivo propriamente dito, quanto de bens
de consumo para atender a uma demanda crescente, gerada por investimen-
tos que ainda estdo em fase de amadurecimento. Esse é um tema sobre o qual
seria prematuro tirarmos conclusdes, mas cuja importincia teérica e prética é

%Ver Goldsmith, lc. cit.
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evidente. Por isso, é imprescindfvel que se continue a aprofundar os estudos
iniciados, em particular em sua aplicagdo aos pafses da América Latina. Seja
como for, os resultados obtidos j4 permitem apreciar a importincia desse ins-
trumento tedrico na técnica do planejamento.

6. A DEMANDA EXTERNA E INTERNA

Estabelecidos os instrumentos analfticos, j4 é possivel comegarmos a descre-
ver o método para o célculo das projegdes gerais. Um elemento indispensgvel
na preparagio das projegdes é o célculo da demanda futura, tanto dos bens e
servigos de exportagdo quanto dos de consumo interno. Existem algumas di-
ferengas na metodologia aplicdvel a cada um desses dois setores. Para a elabo-
ragio das projegBes gerais, é necessério dispor de um célculo da demanda de
exportagBes que seja o mais completo possivel, a fim de poder avaliar a magni-
tude provével do efeito dos fatores externos na produgio e na renda. Em con-
trapartida, sdo necessdrias apenas cifras globais indicativas do montante pro-
vével da demanda interna, pois a anélise detalhada de sua composigdo serd
feita quando se chegar ao célculo das projegbes por setores.

H4 uma outra diferenga que deve ser levada em considerago. As exporta-
¢oes dependem de condiges econdmicas alheias A economia nacional e nas
quais, de um modo geral, esta tem possibilidades limitadas ou escassas de
influir. Inversamente, a demanda interna é uma resultante do processo inter-
no de desenvolvimento e das decisdes tomadas em relagdo a sua intensidade e
sua natureza.

A estimativa da demanda de exportagbes baseia-se nas tendéncias prové-
veis dos fatores que afetam os produtos e servigos que o pafs exporta ou pode-
ria exportar. Esses fatores s3o o nivel futuro da renda nos mercados de expor-
tag3o, a elasticidade-renda da demanda dos referidos produtos e servigos, as
tendéncias provdveis de seus pregos e a situagio frente aos concorrentes, quer
se trate das mesmas mercadorias ou de bens que possam substituf-las. Uma
an{lise semelhante tem que ser feita para cada produto, separadamente, le-
vando-se em consideragdo todas as peculiaridades do mercado de cada um.
Nas projegdes da demanda de exportagses também se deve levar em conta —
quando for o caso — a possivel capacidade que o pafs tenha de influir nos
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mercados externos através de medidas de politica comercial ou cambial. Isso
depender4 da posigio relativa desse pafs na oferta mundial do produto conside-
rado. Por exemplo, seria possivel que, dada uma elasticidade-prego da demanda
superior A unidade, fosse considerado possivel e conveniente aumentar as ex-
portagdes através de uma redugio do prego, com o objetivo de elevar a disponi-
bilidade de divisas. Casos como estes podem influir nas projegoes da futura
produgio para fins de exportagdo, as quais teriam que ser avaliadas em cotejo
com outras alternativas, em fungdo de seus efeitos sobre o conjunto da economia.

O grau de aproximagio das estimativas da demanda de exportagées ¢ li-
mitado pela imprecisdo dos elementos utilizados em seu célculo. De modo
geral, os dados e prognésticos relativos aos pregos sio os menos exatos. H4
uma probabilidade maior de acerto na previsdo das tendéncias da receita nos
mercados externos, quando se trata de estimativas a curto prazo. Em contra-
partida, essas probabilidades diminuem nas estimativas a longo prazo, que
sdo precisamente as que mais interessam ao planejamento. Por isso, as proje-
¢oes da demanda de exportagdes — mais do que quaisquer outras — indicam
apenas hipdteses razodveis e tém que ser revistas e ajustadas periodicamente, a
fim de levar em conta as modificagbes que possam haver surgido nos mercados.

Existem dificuldades maiores para estimar a evolugio futura da relago
dos pregos de intercdmbio. Se os dados sobre os pregos das exportagdes sdo a
parte mais fraca nas anlises destas tltimas, esses inconvenientes se multipli-
cam quando se pretende prever a tendéncia dos pregos das importagdes. Uma
solugdo poderia ser encontrada estudando-se a tendéncia histérica dos fatores
de intercAmbio e formulando-se uma ou mais hipéteses baseadas nessa ten-
déncia, desde que se entenda que qualquer variagdo nessa relagdo, ao influir
na magnitude da renda bruta, modificar4 os dados bésicos do planejamento e
exigird sua revisao e ajuste.

A demanda interna global ¢ calculada como uma fungio da renda, depois
de deduzida a poupanga interna. Convém examinar cada um desses fatores. A
renda depende da produgio interna e da relagio dos pregos de intercimbio.
Aceitas uma ou mais hipdteses sobre esta dltima, a renda serd determinada
pela taxa de crescimento do produto bruto. Chega-se aqui a um ponto crucial
da técnica do planejamento. Quando se enuncia uma taxa de crescimento,
estabelece-se a meta do programa e, a0 mesmo tempo, estabelece-se uma cons-
tante, da qual dependerio todas as outras varidveis do problema. Por outro
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lado, essa taxa estd sujeita 4 capacidade que a economia possa ter de alcangd-
la— em particular, ao grau de esforgo representado pela poupanga interna —
e aos investimentos estrangeiros complementares. A anélise do passado e da
tendéncia provivel dos fatores que atuaram na taxa de crescimento servird para
que se forme um juizo sobre as possibilidades futuras. Todavia, serd preciso
levar em conta outras circunstincias. Por exemplo, é possivel que a taxa de
crescimento anterior seja muito baixa e que se aspire a um ritmo mais acele-
rado de desenvolvimento. Ou entdo, como aconteceu no estudo sobre o Bra-
sil, que ndo se considere vidvel que, num futuro imediato, alguns fatores que
produziram um crescimento elevado nos tiltimos anos continuem a atuar. Na
técnica preliminar, tomou-se como ponto de partida a escolha de vérias taxas
de crescimento hipotéticas, porém baseadas, no maior grau possivel, numa
apreciagdo da realidade e das futuras possibilidades da economia. Sem som-
bra de divida, existe um elemento de arbitrariedade nessa parte da técnica, o
qual se pretende reduzir a0 minimo, mediante a selegao de vérias taxas de
crescimento alternativas. No estudo sobre o planejamento no Brasil, cuja
metodologia tem algumas variagdes que serdo expostas mais adiante,” procu-
rou-se eliminar esse fator de arbitrariedade de uma forma diferente.
Admitida uma determinada hipétese de crescimento da renda, serd preciso
fazer uma estimativa de como essa renda se dividird entre o consumo e a pou-
panga. Nessa matéria, os elementos de jufzo dependem, em primeiro lugar,
da experiéncia pregressa. Os estudos realizados em vérios pafses parecem indicar
uma tendéncia da populagio a consumir uma percentagem bastante estével
de sua renda, ou, vista por outro ingulo, uma tendéncia da taxa de poupanga
a permanecer dentro de certos limites. Kuznets encontrou uma taxa bruta de
formagdo de capital, nos Estados Unidos, que vai de uma média de 22,8% no
perfodo de 1869-1898 222,0% em 1894-1923, ea 18,2% em 1919-1948. A
taxa lfquida teria uma tendéncia mais acentuada para a queda, correspondendo,
nos perfodos citados, as médias de 15,2%, 13,2% e 6,8%.® No Canadi, ex-
cluidos os investimentos estrangeiros, a taxa bruta de formagdo de capital
oscilou, nos dltimos cingiienta anos, entre 15,3% (década de 1931-1940) e

Ver o apéndice correspondente, no final deste capfrulo.

8Ver Simon Kuznets, “Long-Term Changes in the National Income of the United States of America since
18707, in Income and Wealth of the United States, International Association for Research in Income and
Wealth, /ncome and Wealth Series. vol. 11.
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19,3% (1926-1930), havendo-se situado em 18,7% em 1941-1950; a taxa
liquida, que na década da depressio (1931-1940) foi de 5,9%, tornou a se
situar em 11,9% nos dez anos seguintes, cifra esta que é mais representativa
da tendéncia histérica. Na Suécia, a taxa bruta média nos anos de 1891-1930
foi de 18,0% e a liquida, de 11,1%. As estatisticas citadas e os estudos reali-
zados em outros pafses parecem indicar que a poupanga bruta de qualquer
economia capitalista tende a se situar em torno de 20% da renda, e a poupan-
¢a liquida, numa cifra raramente superior a 10 ou 12%, o que, evidentemen-
te, nio exclui a possibilidade de que se déem, em torno dessas médias, varia-
¢oes que refletem o esforgo empreendido por uma comunidade com o
propésito de acelerar sua capitalizago.

No estudo sobre o desenvolvimento econdmico do Brasil, estimou-se que
a taxa liquida de poupanga variou, nos tltimos 16 anos, de 6,8% em 1940 a
13,1% em 1950, sendo as taxas de maior freqiiéncia as compreendidas entre
8 e 9%, ocorridas em cinco anos, a maioria dos quais situou-se no perfodo
anterior a 1948, e tendo sido alcangadas também em cinco oportunidades as
que se situaram entre 10 e 11%. Com excegio de 1952, a taxa de poupanga
situou-se num nfvel superior a 10%, a partir de 1948.

O estudo histérico da taxa de poupanga permite avaliar os limites dentro
dos quais tende a se realizar o grau de esfor¢o de uma economia. A andlise das
circunstincias que puderam determinar as altas ou baixas dessa taxa e a ava-
liagao do comportamento dos fatores que a afetam trardo elementos de jufzo
para a proje¢do dessa taxa no futuro imediato. Talvez se possa considerar que
a poupanga futura terd que ser aumentada para atingir um grau maior de capi-
talizagdo, dentro de certos limites razo4veis que nio redundem em perigos
para o processo de desenvolvimento. Também quanto a isso, existem alternati-
vas possiveis. O aumento da taxa de poupanga deverd ser considerado em re-
lagdo a seus efeitos no nfvel de consumo que a comunidade requerer4, € em
relagio as possibilidades de comprimir o crescimento dele; forgosamente,
deverio estudar-se também as medidas de politica econdmica que ser4 neces-
sdrio empregar para atingir esse objetivo. Um exemplo dessa andlise pode ser
visto no estudo sobre o planejamento no Brasil. A técnica de planejamento
deve apresentar novamente, se for o caso, as alternativas que forem necessérias
para proporcionar uma informagio melhor a respeito das conseqiiéncias que
resultariam, para a economia, de diversos nfveis de consumo e poupanga.
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A diferenga entre a renda obtida por determinada taxa de crescimento —
somada aos efeitos da relagdo dos pregos de intercimbio — e o volume de
poupanga resulta no valor da demanda interna de bens e servigos de consu-
mo. Até aqui, ndo se mencionou a demanda de bens de capital. Em princfpio,
o volume da poupanga interna é igual & demanda, por parte dos setores inves-
tidores internos, de bens e servigos para o processo de produgio. Mas essa
poupanga interna pode constituir apenas uma parte da formagio do capital.
Ainda nio se sabe se, para atingir a taxa de desenvolvimento prevista, ¢ sufi-
ciente a poupanga estimada e se, por conseguinte, ser4 preciso um aporte com-
plementar de capital estrangeiro, e em que valor. Portanto, a demanda de bens
e servigos destinados 2 produgio sé pode ser calculada depois de se estimar o
investimento total necess4rio para atingir a meta estabelecida, tema este que
serd desenvolvido na préxima segdo.

7. A PROJECAO DOS INVESTIMENTOS

Até agora, expusemos a metodologia para calcular a taxa ou taxas alternativas
de crescimento que se espera atingir com a realizagdo de um programa, e o
montante provdvel ou desejével da poupanga interna correspondente a esses
nfveis de renda. Com base nesses dados, e com o auxilio da relagdo produto-
capital, serd possfvel calcular agora os dois elementos fundamentais, quais sejam
o investimento necessério para atingir a renda prevista e a participagio do
capital estrangeiro nela.

O célculo do investimento global € uma operagio simples. Para cada vo-
lume de renda, o capital requerido serd igual ao valor dessa renda, dividido
pela relagdo produto-capital. Suponhamos que, no ano atual, a renda seja de
100, o capital existente seja de 200 e a relagdo produto-capital seja de 0,50.
Caso se deseje para o periodo seguinte um aumento da renda da ordem de
5%, o novo investimento dever4 ser de 10%. Se a populagdo houver crescido
a uma taxa de 2% nesse mesmo perfodo, o aumento da renda por habitante
serd de 3%. O célculo descrito, efetuado ano apés ano em todo o perfodo
coberto pelo programa, indicar4 a soma do capital requerido.

Parece desnecessério insistir na natureza e nas limitagées do cdlculo
elementarfssimo que foi feito. Sua utilidade reside em possibilitar o conheci-
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mento, de uma forma muito grosseira e global, do valor dos investimentos
exigido para a obtengio de determinada taxa de crescimento e, desse modo,
em proporcionar um elemento de jufzo fundamental sobre a aplicabilidade
de um plano. Como j4 foi dito repetidas vezes, ao calcular as projegSes por
setor serd preciso empregar cdlculos mais exatos, que depois serdo confronta-
dos com o resultado preliminar obtido nas projeg6es gerais, e que permitirdo
o ajuste desse resultado.

Feita a estimativa dos investimentos, serd preciso compari-los com a pou-
panga interna prevista. A diferenca entre o investimento e a poupanga interna
fornecerd o montante de capital estrangeiro requerido, ano por ano e em sua
totalidade.

Por trds da aparente simplicidade dos procedimentos apresentados ocul-
ta-se um conjunto de decisbes no qual desempenham um papel essencial as
estimativas econémicas e as avaliagdes de cardter politico. Considerem-se as
varidveis das equagbes utilizadas, quais sejam o ritmo de crescimento, a rela-
¢do produto-capital, a taxa de poupanca interna e os investimentos estrangei-
ros. O que acontecer com cada uma delas terd uma repercussio imediata no
conjunto do sistema. Suponhamos que, como é provével, a poupanga interna
nio seja suficiente para atingir o volume de investimentos necessirio, e que
seja preciso recorrer ao capital estrangeiro. Isso exige o exame de vrias situa-
¢oes. Por exemplo, serd possivel presumir que o capital estrangeiro aflua por
um prazo indefinido e no montante necess4rio? E, se considerarmos que ele é
um elemento transitério, porventura convird manter uma taxa de poupanga
mais moderada e prolongar a importagio de capital, ou valerd a pena fazer
um esfor¢o maior nos primeiros anos, mediante o aumento da poupanga, e
com isso abreviar o prazo ou o volume dos investimentos externos? Quais serao
os niveis de consumo num e noutro casos, em todo esse perfodo? Que medi-
das polfticas serdo exigidas para atrair esses capitais, ou para alcangar determi-
nada taxa de poupanga, e qual serd a repercussio delas no conjunto da econo-
mia? E ainda, se ndo for provivel que o capital estrangeiro e a poupanga afluam
nas quantidades necessdrias, ou que se aceite a politica que possibilite isso,
nio serd inevitdvel reduzir a meta originalmente proposta e elaborar um pro-
grama menos ambicioso?

Todas essas situagdes devem ser levadas em conta ao se elaborarem as proje-
¢Oes gerais. Agora podemos avaliar melhor a apresentagio de diversas alternativas,
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tema sobre o qual tanto se tem insistido. O economista que prepara um pro-
grama valendo-se das projegdes gerais pode antecipar-se, prever o resultado
de determinadas hipéteses de crescimento e efetuar uma primeira selegdo das
que forem vidveis, ou pode assinalar, em cada caso possivel, as conseqiiéncias
que serdo acarretadas para a economia e as medidas politicas que cada situa-

¢do exigird.

8. A CAPACIDADE DE IMPORTAR E A SUBSTITUICAO
DE IMPORTACOES

O passo seguinte na elaboragio das projegdes gerais é o cdlculo da capacidade
de importar e das importagdes que terdo que ser substituidas para que essa
capacidade seja utilizada da forma que mais convenha ao desenvolvimento
econdmico.

As importa¢des que um pafs pode realizar em determinado perfodo de-
pendem de dois fatores: as exportagdes de bens e servigos e o saldo das movi-
mentagdes de capital. Ao discorrer sobre as proje¢oes da demanda de exporta-
¢Oes, aludiu-se 2 metodologia empregada para calcular seu volume e A relagio
dos pregos de intercimbio. As hipéteses que forem estabelecidas nessas maté-
rias constituirdo o primeiro elemento no célculo da capacidade de importagio.

Nas contas relacionadas com as movimentagdes de capital, os componentes
mais importantes sdo a divida publica externa, os servigos dos capitais inves-
tidos no passado e dos que ingressarem no pafs no futuro, o montante dos
novos investimentos e a movimentagio de capitais a curto prazo. As obriga-
¢oes originadas na d{vida publica sdo de fécil avaliagdo, de um modo geral, e
sobre elas costumam existir dados em todos os pafses. Os servigos do capital
estrangeiro — ou seja, o montante dos juros e dividendos que tém que ser
remetidos ao exterior, seja em razao de empréstimos, seja como remuneragio
de investimentos diretos — do lugar a dificuldades maiores. A parte as in-
formages completas que é necessdrio reunir nesse campo, a futura movimen-
tagdo desses servigos poderd ver-se afetada pela situagio cambial e pela natu-
reza dos futuros investimentos e suas modalidades quanto aos tipos de juros,
prazos de amortizagio etc. Nio obstante, pode-se conseguir prever essa rubrica
com um grau relativo de aproximagio. Os novos investimentos estrangeiros
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seriam calculados de conformidade com as projegbes sobre investimentos
anteriormente examinadas.” As movimentagdes de capital a curto prazo com-
poem um elemento de apreciagio mais dificil, mas também menos impor-
tante do ponto de vista do planejamento. Seu papel poderd ser mais pertur-
bador, ao provocar nas transagdes internacionais tendéncias ou alteragdes
transitdérias que nio correspondam 2 evolugio da economia. Em geral, esse
fator pode ser desconsiderado, na maioria dos casos, partindo-se do pressu-
posto de que a aplicagdo de um programa traz implicito o estabelecimento de
uma politica destinada a evitar as conseqiiéncias indesejéveis da movimenta-
3o de capitais a curto prazo ou a se adaptar de um modo geral aos elementos
de instabilidade provenientes do exterior.

A soma algébrica das exportages e do saldo provdvel da conta de capi-
tais, no perfodo de vigéncia do programa, projeta uma estimativa da capaci-
dade de importagio.

Cabe agora examinarmos um outro aspecto do problema: a projegio das
importagGes. Nessa matéria, deve-se distinguir entre a importagio de bens de
consumo, de bens intermedidrios — inclusive os combustiveis — e de bens
de capital. Nos capftulos anteriores, jé foram assinaladas as tendéncias dfspares
que costumam acompanhar essas categorias de bens, 3 medida que o desen-
volvimento progride. Mesmo no caso de se reduzirem as importages de bens
de consumo, as importagbes totais nio tendem a diminuir, em razdo dea quota
de importagdes nos investimentos ser mais elevada do que a quota de impor-
tagdes no consumo. Por outro lado, no processo de crescimento ocorrido até
agora na América Latina, foi possivel comprovar a tendéncia da quota de
importagdo de matérias-primas a permanecer estdvel, a0 mesmo tempo que a
da importagdo de combustiveis tende a aumentar.

Para a projegio das importagdes e da substituigdo de importagGes nessa
etapa preliminar, pode-se partir de uma hipétese proviséria. Para esse fim,
convém supor que a quota de importagées n3o variard em nenhuma das cate-
gorias de bens, ou, o que equivale 3 mesma coisa, que, na composigio do
consumo e dos investimentos, as importagdes continuario a manter sua par-
ticipagdo atual. J4 calculadas as cifras do consumo e do investimento, serd
possivel fazer uma projegio das importagdes futuras desses bens. A estimativa

*Ver o ponto 7 anterior,
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¢ mais complexa no caso dos produtos intermedidrios e dos combustiveis, pois,
para efetuar um cédlculo com certa veracidade, seria preciso dispor de infor-
magdes a respeito de sua participagio no processo de produgio. Todavia, como
uma primeira aproximagio, seria possivel aplicar a ela as atuais quotas de
importagio desses produtos em relagio ao consumo. Aos resultados obtidos
serd preciso acrescentar uma estimativa dos servigos que forem obtidos no
exterior, nos quais — também a tftulo provisério — se possa supor que elas
manterio sua proporgio atual em relagdo 4 renda.'

O confronto das projegdes da capacidade de importagdo com as proje-
¢oes das importagdes exibird uma diferenga, salvo no caso de as perspectivas
das exportagdes se revelarem altamente favordveis, ou, para sermos mais exa-
tos, de a taxa de aumento da capacidade de importagio ser pelo menos igual
A taxa de aumento da demanda de importagGes.

Se nio for essa a situagdo constatada, a diferenga entre a capacidade de
importar e o montante das importagdes indicard a magnitude em que serd
preciso substituir as importages pela produgio interna, para poder cumprir
o programa. Uma vez que, na experiéncia latino-americana, o mais freqiiente
tem sido as importagdes tenderem a crescer em maior escala do que a capaci-
dade de importar, o problema da substitui¢o é um dos mais importantes a
serem resolvidos em matéria de planejamento.

9. OS RESULTADOS DAS PROJEGCOES GERAIS

J4 é possivel fazermos um resumo dos resultados obtidos com o c4lculo das
projecdes gerais e situarmos as referidas projegoes no lugar que lhes cabe na
elaboragdo de um programa, como veremos a seguir.

Em primeiro lugar, estabeleceram-se as metas provdveis de crescimento
da economia e calculou-se a evolugdo da produgio e a renda que corresponderia
a cada uma das taxas de crescimento escolhidas. Em segundo lugar, também
se fixaram objetivos com respeito 2 futura distribuigdo da renda no consumo
e na poupanga e, por conseguinte, com respeito ao grau de esforgo comum
para se alcangar uma capitalizagio maior. Depois disso, calculou-se 0 montante

"®Ou em relagio ao comércio exterior, no caso dos servigos relacionados com ele.
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dos investimentos necessérios para levar adiante cada uma dessas hipéteses e,
confrontando o montante desses investimentos com a poupanga interna, cal-
culou-se a participagdo do capital estrangeiro. Do mesmo modo, estabeleceu-
se um pressuposto sobre 0 aumento da capacidade de importagio e, compa-
rando esta dltima com a demanda provdvel de importagdes, fixou-se o
montante necessdrio das substitui¢des que terdo que ser feitas para levar o
programa adiante.

Até aqui, trabalhamos com cifras globais. Ora, em dltima instincia, a fi-
nalidade de um programa é estabelecer a distribuigio dos investimentos futu-
ros, para poder atingir as metas previstas. Isso significa que é preciso passar da
andlise global para a de cada um dos setores da atividade econémica. A pri-
meira coisa a ser determinada é como se distribuird a demanda futura entre os
diferentes bens de consumo e que repercussio terd essa estrutura do consumo
na demanda dos bens intermedi4rios e de capital. Uma vez conhecidas em
detalhe as futuras necessidades de bens e servigos, serd preciso estudar a parte
dessas necessidades que terd de ser coberta por importagdes, e onde serd mais
vidvel a substitui¢do destas. O montante da demanda em cada setor, menos a
parte atendida através das importagdes, indicard as metas de produgio que
serd preciso atingir em cada ramo da atividade interna. A isso serd preciso
acrescentar as metas previstas para as atividades de exportagio. O passo se-
guinte serd determinar as medidas que deverdo ser aplicadas para alcangar essas
metas. Isso exigird uma andlise aprofundada da situagio de cada setor, no in-
tuito de obter o melhor aproveitamento dos recursos existentes e estabelecer o
valor e a natureza dos investimentos a serem realizados. Entre os recursos exis-
tentes, o trabalho tem especial importincia. A elevagio da produtividade por
homem ¢é uma das finalidades essenciais de um programa. O estudo de cada
setor deve indicar qual é o nfvel da produtividade do trabalho e quais sdo as
possibilidades de melhoré-la. Ligada a esse problema est4 a necessidade de
deslocar a populagdo empregada dos setores menos produtivos para os setores
mais produtivos da economia, com isso modificando a estrutura ocupacional
da populaggo.

Como vemos, portanto, as projegdes por setor constituem a segunda fase
da técnica de planejamento. Uma vez elaboradas, o confronto de seus resulta-
dos com as projegGes gerais constituird a etapa final da elaboragdo dessa fase
do planejamento, mas nio da preparagdo de um programa. Fixados determi-
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nados objetivos, em decorréncia das projecdes, ainda restardo dois grandes
campos a serem cobertos, a saber, a determinagio da politica econdmica a ser
seguida e a organiza¢do administrativa adequada para a execugio do progra-
ma. O presente trabalho no aborda estes dois dltimos aspectos, detendo-se
apenas no nivel das projegdes.

O ALCANCE DAS PROJECOES GERAIS

Nos capftulos anteriores, afirmou-se que o planejamento tem que comegar
pelas projecdes gerais da economia, prosseguir através do estudo dos diversos
setores e, por tltimo, confrontar as primeiras com os resultados obtidos no
estudo parcial dos diferentes ramos, a fim de poder fazer as retificagdes e ajus-
tes que se tornem necessérios. Tomar como ponto de partida as proje¢des ge-
rais constitui um aspecto fundamental da técnica aqui exposta, uma vez que
também existe a possibilidade de iniciar a preparagdo de um programa através
de um estudo dos diversos setores e, posteriormente, numa segunda etapa,
reunir num plano global os planos parciais assim elaborados. Por isso se con-
siderou que havia chegado o momento de expor as razdes que nos levaram a
preferir o primeiro método.
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A inflagio nio ¢ um fenémeno monetério. E o resultado de desequilibrios de
cardter real, que se manifestam sob a forma de aumentos do nivel geral de
precos. Esse cardter real do processo inflaciondrio é muito mais perceptivel
nos pafses subdesenvolvidos do que nos paises industrializados.

Entretanto, nio basta dizer que a inflagio ¢ um fenémeno que resulta de
desequilibrios reais no sistema econémico. Para compreender esse fenémeno,
é preciso dispor de uma teoria ou de uma série de categorias ou ferramentas
teéricas. Mas a andlise da inflagdo ndo pode deter-se na aplicagdo mecinica
dessas categorias, sobretudo quando se trata das que provém de esquemas
teéricos muito simplificados, como o keinesiano, ou como o sueco, que ex-
plica a inflagdo em termos do hiperinvestimento ou de um excesso de deman-
da em relaggo 4 oferta disponivel ex-ante.

Sem ddvida, existem outras abordagens mais requintadas, que trazem
grandes esclarecimentos sobre a verdadeira natureza da inflagdo; entre elas cabe
citar, como todos os senhores conhecem, a andlise de Kalecki, que destaca a
importincia da rigidez da oferta e do comportamento do monopélio no sis-
tema econdmico, e sobretudo algumas formula¢des como a de Henri Aujac,
que examina o comportamento das diversas classes sociais e sua capacidade
de barganha. Esta dltima abordagem revela, com clareza meridiana, que a
inflagao n3o é mais do que um aspecto particular do fenémeno muito mais
geral da luta de classes.

Mas nem mesmo essas formulagoes podem levar-nos muito longe na com-
preensdo dos fenémenos inflaciondrios na América Latina, se nio for
introduzida na anilise uma série de elementos derivados da observagio da
estrutura e do funcionamento da economia de nossos paises. Ao introduzir
esses elementos, chega-se 4 conclusdo inevitdvel de que a inflagdo, em cada
pais latino-americano, é um problema especffico e distinto, mesmo que se
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possam encontrar diversos tragos comuns entre todos eles. Quais sio os ele-
mentos que devem ser introduzidos na anilise? A rigor, todos os que forem
capazes de dar origem a desequilibrios no sistema econdémico. Entre eles, exis-
tem elementos de cardter estrutural, como a distribui¢o da populagio por
tipos de ocupagio e as diferengas de produtividade entre os diversos setores
da economia.

Existem também elementos de carter dindmico, tais como as diferengas
de ritmo de crescimento entre a economia e seu conjunto e alguns setores
especificos: as exportages, a produgdo agricola etc.

Por dltimo, existem elementos de carter institucional, seja na organiza-
4o produtiva do setor privado, no grau de monopélio, nos métodos de fixa-
¢do dos pregos e no grau de organizagdo sindical, seja na organizagio e fun-
cionamento do Estado e no grau e orientagio de sua interferéncia na vida
econdmica.

Como combinar todos esses elementos num esquema teérico fécil de
manejar? Eu gostaria de lhes sugerir um modelo muito simples. Nesse mode-
lo, distinguem-se duas categorias fundamentais: as pressdes inflaciondrias
bésicas e os mecanismos de propagagio. As pressoes inflaciondrias bésicas
comumente se originam em desequilfbrios do crescimento, quase sempre lo-
calizados em dois setores: 0 comércio exterior € a agricultura. Os mecanismos
de propagagio podem ser muito variados, mas normalmente podem ser agru-
pados em trés categorias: o mecanismo fiscal (no qual ¢ preciso incluir o sis-
tema da previdéncia social e o sistema cambial), 0 mecanismo do crédito e o
mecanismo dos reajustes dos pregos e da renda.

Decididamente, a intensidade de uma inflagio depende, primordialmente,
da magnitude das pressées inflaciondrias bésicas e, secundariamente, da existén-
cia de mecanismos de propagagio e da agdo desempenhada por eles. Portanto,
para analisar a inflagdo em diversos pafses latino-americanos, é preciso identi-
ficar em cada um deles as pressdes inflacion4rias bésicas e determinar sua in-
tensidade e, em seguida, observar se existem condigoes favordveis ao apareci-
mento de mecanismos de propagagio, descobrir quais s3o eles e como atuam.

Com o instrumental teérico anteriormente esbogado, procurarei analisar,
nesta oportunidade, dois casos que podem ser considerados extremos: a infla-
¢do chilena e a inflagdo mexicana, no periodo que vai de meados dos anos
1930 até a época atual.
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Comegarei por lhes assinalar um contraste entre as duas inflagées, que foi
particularmente marcante durante todo esse periodo, mas especialmente du-
rante os anos da Segunda Guerra Mundial. Entre 1939 € 1947, os pregos em
geral aumentaram 3,6 vezes no Chile e apenas 2,6 vezes no México. Em
contrapartida, a distribuigdo da renda, embora tenha-se alterado numa certa
medida no Chile, em prejuizo dos assalariados, ndo sofreu nada parecido com
a transformagio radical que se verificou no México. Todos os senhores co-
nhecem os dados revelados pela Comissdo Mista, que indicam que a partici-
pagdo dos saldrios na renda nacional caiu de 30 para menos de 22% nesse
periodo, ao passo que a dos lucros subiu de 26 para 45%. No Chile, sem
divida, criaram-se novas e volumosas fortunas durante o perfodo da guerra,
mas de modo algum aconteceu o que se viu no México, que equivaleu a uma
verdadeira revolugio social em sentido inverso, sem a qual nio se explicariam
muitas das caractersticas sociais e politicas de nosso pais no momento atual.

Estabeleci essa comparagio para mostrar como ¢ dificil responder a uma
pergunta: qual inflago foi mais intensa, a chilena ou a mexicana? E evidente
que, se a intensidade for medida em termos do aumento dos pregos, a infla-
¢ao do Chile saird vencedora, mas, se admitirmos que a inflagdo ¢ uma luta
entre os diversos grupos sociais para melhorar e manter sua participagdo na
renda nacional, a inflagio mexicana revela ter tido conseqiiéncias distributivas
muito mais profundas. Sem procurar responder 4 pergunta sobre qual delas ¢
mais intensa, tentarei descrever aos senhores os tragos fundamentais de ambas
as inflagBes, para poder explicar por que existem entre elas diferengas tao acen-
tuadas.

Vejamos, em primeiro lugar, o caso chileno. Para empregar o método de
andlise anteriormente delineado, comegaremos por procurar identificar as
pressoes inflaciondrias bdsicas, para depois localizar os mecanismos de propa-
gagdo. Na economia chilena dos dltimos 25 anos, constatamos a atuagio de
duas pressées inflaciondrias basicas, uma de origem externa e outra de origem
interna. A pressio de origem externa proveio, essencialmente, da estagnagio
das exportagdes, comparada ao crescimento da populagio e da demanda de
importagSes. Além disso, porém, essa estagnagio, a longo prazo, foi paralela
a violentissimas flutuages a curto prazo no volume das exportagdes e na re-
lagdo de intercAmbio e, por conseguinte, na capacidade de importagio. A mais
intensa dessas flutuagdes correspondeu, naturalmente, a grande depressio de
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1929 a 1932. Nesses trés anos, a capacidade de importar caiu 84% no Chile,
em decorréncia da queda catastréfica da produgdo e dos pregos internacio-
nais do salitre, que, na época, constitufa o principal filio de entrada de divi-
sas. Mesmo em épocas mais recentes, entretanto, nas quais as flutuagdes ciclicas
da economia mundial foram muito mais suaves, experimentaram-se variagoes
de grande amplitude na capacidade de importagdo. Por exemplo, de 1952 a
1953, as entradas de divisas provenientes do cobre cafram de 250 para 150
milhdes de délares, ou seja, mais de 40%, em conseqiiéncia da redugdo dos
pregos e da demanda desse metal nos mercados mundiais.

Esses dois exemplos ilustram a amplitude das flutuagdes da capacidade
de importagio daquele pafs. Quanto a sua tendéncia a longo prazo, basta di-
zer que a capacidade de importagdo por habitante no Chile ainda nio havia
atingido, em 1953, o nivel de 1929. Essa estagnac¢io das exportagdes é um
fenémeno que se verificou, embora em menor medida, em outros pafses lati-
no-americanos. No Chile, entretanto, ela se revestiu de caracteristicas espe-
ciais, que convém indicarmos brevemente.

Por um lado, o desequilibrio externo nio se manifestou apenas através da
demanda, mas influiu nos custos internos de duas maneiras. Uma delas foi a
desvalorizagdo cronica da taxa cambial, induzida pelo desequilibrio da balan-
¢a de pagamentos. Essa influéncia nos custos é particularmente sensivel no
Chile, em vista da grande importincia que t2m os insumos de matérias-pri-
mas importadas nas inddstrias que produzem para o mercado popular (o al-
godio, por exemplo). A outra forma pela qual o desequilfbrio externo influencia
os custos deriva das dificuldades em que tropega a substituigdo de importa-
¢oes no Chile; essas dificuldades s3o atribufveis 4 agio conjunta de trés fato-
res: limitagdo da base de recursos naturais na inddstria e nos bens de consu-
mo, limitag6es de mercado na inddstria e nos bens de capital, e produtividade
muito menor na inddstria e na grande mineragio de exportagio. Tudo isso
faz com que a substituigdo de importagSes pela produggo interna dé lugar a
um aumento do nfvel médio dos custos reais a longo prazo.

A segunda pressdo inflacion4ria bdsica no Chile proveio da incapacidade
de a produgio agricola acompanhar o aumento da demanda de alimentos.
Essa estagnagdo agricola foi de natureza completamente distinta da estagna-
¢do da minera¢do destinada is exportagGes. Mesmo quando existem, nos dois
casos, uma organizagao monopolista e uma utilizago insuficiente da capaci-
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dade produtiva, os motivos que determinam a estagnagdo sio de natureza
radicalmente distinta. Enquanto, na grande mineragdo, o progresso técnico
foi muito répido, na agricultura ele foi muito lento, e as decisdes dos produ-
tores sofreram a influéncia da organizagio semifeudal que se conserva até hoje
no regime agrério chileno.

Uma vez descritas essas pressdes inflaciondrias bésicas, é preciso indicar
de que modo elas se transmitiram através da economia; contudo, antes de
assinalarmos os mecanismos de propaga¢io, convém mencionar as razdes pelas
quais a economia chilena oferece um ambiente propicio ao aparecimento desses
mecanismos, em contraste com o que ocorre em outros pafses da América
Latina. Essas razes sdo tanto econdmicas quanto institucionais, e estas tltimas
nio sio independentes das primeiras. Entre as razbes puramente econdmicas
estd a estrutura ocupacional da populagdo, que se caracteriza pelo seguinte:
(a) uma proporgio relativamente baixa da populagio agricola, em compara-
¢3o com outros pafses latino-americanos (apenas 32% da populagio ativa);
(b) diferengas de saldrios e de produtividade relativamente estreitas entre as
diversas atividades; (c) aumentos muito lentos da produtividade, exceto no
setor exportador, onde eles foram neutralizados pela estagnagdo da demanda
e pela queda secular dos pregos; (d) em conseqiiéncia de tudo o que foi aponta-
do antes, transferéncias de mio-de-obra dos setores mais produtivos para
os menos produtivos, e ndo o inverso, como exige a teoria do desenvol-
vimento econémico, ou melhor, como exigem as necessidades do desen-
volvimento econémico.

Todas essas caracterfsticas conferem uma grande rigidez A oferta de mio-
de-obra, o que facilitou a organizagio sindical e a defesa dos sal4rios reais. Ao
mesmo tempo, e um pouco paradoxalmente, essas préprias caracterfsticas
acentuaram o perigo do desemprego nas atividades mais bem remuneradas.
Isso obrigou os assalariados a considerarem a deflagio como um perigo mui-
to mais grave do que a inflagdo.

Além dessas razoes, existem outras que tendem a conferir rigidez aos de-
mais fatores produtivos. Entre elas figuram o cardter monopolista da minera-
¢3o de exportagio e a estrutura agrdria em vigor, que possibilita a organizagio
dos produtores agricolas para fixarem pregos, evadirem-se dos impostos, con-
trolarem o sistema bancirio etc. Além desses fatores econémicos, é preciso
levar em conta que a situagio politica chilena criou um equilibrio de forgas
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no qual nenhum grupo social pode fazer com que as pressées inflaciondrias
bésicas recaiam plenamente sobre os demais.

Com esses antecedentes, é ficil compreender como funcionaram os meca-
nismos de propagagio. Em primeiro lugar, examinemos brevemente o mecanis-
mo fiscal. Vejamos, primeiro, a vertente da renda. O sistema tributério chile-
no é muito independente do comércio exterior. Corrigindo as estatisticas
oficiais da arrecadagdo, para tornar compar4veis os impostos pagos com di-
versos tipos de cAmbio, observa-se que, de 1929 a 1953, os impostos sobre o
comércio exterior representaram 45 a 60% da receita fiscal, mas a participa-
¢do dos impostos na exportagio cresceu muito, ao passo que os direitos alfan-
degdrios baixaram. Isso se deveu sobretudo 4 maior tributagio da grande mi-
neragio de cobre. Quanto aos impostos internos, o sistema tributdrio chileno
mostra uma crescente regressio; os impostos diretos cresceram, em termos reais,
2,3 vezes no perfodo de 1929-1953, ao passo que os indiretos aumentaram
6,3 vezes. Assim, observa-se que o mecanismo fiscal tendeu a incidir cada vez
mais sobre a mineragdo de exportagio e, por meio disso, aliviou a economia
das pressdes inflaciondrias decorrentes de seu crescimento insuficiente. Em
contrapartida, entre os demais contribuintes, a carga fiscal transferiu-se dos
grupos de alta renda para os assalariados.

Pelo lado das despesas, 0 mecanismo fiscal tendeu a compensar o efeito re-
gressivo da tributagdo interna. Uma das formas pelas quais o fez foi através do
crescimento das despesas correntes, o que, no entanto, nio foi tdo importante,
uma vez que a participagio delas na oferta global passou de 7%, em 1929, para
apenas 10% nos dltimos anos. Uma forma de redistribui¢do muito mais im-
portante foram as transferéncias, inclusive dos gastos com a previdéncia social e
dos subsfdios cambiais. As transferéncias cresceram 4,6 vezes, em termos reais,
de 1929 a 1953, ¢, entre elas, os subsidios ao cAmbio, que sé apareceram até
1932, foram os que mais aumentaram, até chegarem a corresponder a mais de
um quarto das despesas pablicas em 1953. Esses subsfdios cambiais defende-
ram, em certa medida, o poder aquisitivo das classes populares contra o efeito
da desvalorizagdo crénica, mantendo relativamente baixos os pregos de artigos
importados essenciais (agucar, trigo, algoddo etc.). Entretanto, como as despe-
sas correntes e as transferéncias cresceram muito mais depressa do que a receita
tributéria, os gastos com o investimento nio conseguiram recuperar, nem mes-
mo nos anos recentes, o nfvel que haviam atingido em 1929.
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No que se refere  expansio do crédito, podemos afirmar, contrariando a
opinido corrente, que ele foi 0 mais passivo dos mecanismos de propagagio;
sua fungdo consistiu em dotar a economia de uma liquidez suficiente, em
termos reais, para prosseguir no ritmo de aumento dos pregos. Naturalmente,
essa expansio foi possibilitada pelas condigdes institucionais, que permitiram
que se entregasse aos empresdrios um controle quase completo do sistema fi-
nanceiro, inclusive do Banco Central.

Quanto ao mecanismo de reajuste dos pregos e da renda, ele é 0 mais sim-
ples dos mecanismos de propagagao, havendo-se revestido de trés formas prin-
cipais: reajustes dos pregos propriamente ditos, reajustes salariais e reajustes
da renda dos rentistas. Os reajustes de pregos propriamente ditos depende-
ram, fundamentalmente, do grau de monopélio e das condigbes de escassez
nos mercados de diversos produtos. Os controles dos pregos do abastecimen-
to e os subsidios, no entanto, restringiram a capacidade de os industriais e
comerciantes realizarem esses reajustes, mesmo nos casos em que a eficdcia
desses instrumentos foi limitada.

Os reajustes salariais no Chile, gragas A organiza¢do sindical, consegui-
ram, até certo ponto, defender a participagio dos assalariados na renda na-
cional, mais ou menos até 1953. A aceleragio da inflagdo, a partir desse ano
até o final de 1955, e as recentes medidas de estabilizagio deterioraram sensi-
velmente essa defesa dos saldrios.

Na realidade, tudo o que foi dito sobre o Chile até aqui descreve a situa-
¢3o tal como se apresentava no final de 1955. Entretanto, no fim de 1955, e
com as recentes medidas de estabilizag3o, houve uma deterioragio ainda maior.

A aceleragdo que se registrara na inflagio desde a crise do cobre, em 1953,
levou a taxas de aumento dos pregos da ordem de 75% a 80% ao ano, em
1954 e em 1955, e conduziu 2 quebra do sistema de taxas de cimbio diferen-
ciais. Nos ltimos seis ou sete meses, uma série de fatores se combinaram e
comegaram a atuar desde meados do ano passado. Por um lado, os pregos do
cobre, e em menor medida também a produgio, recuperaram-se e mitigaram
consideravelmente a pressio inflaciondria bésica. Ao mesmo tempo, adotou-
se uma politica de crédito francamente deflacionéria e o equilibrio politico
foi temporariamente rompido, desorganizando a estrutura sindical, um pou-
co através da violéncia, com isso se impondo uma queda forgada nos saldrios
reais; desse modo, a melhoria da situagio da oferta e a contengio da defesa
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dos saldrios permitiram, nos tltimos meses, que a inflagio chilena, que exis-
tia h4 tantos anos, fosse praticamente freada.

Vejamos agora o caso mexicano: a pressio inflaciondria bdsica no México
também proveio da incapacidade de as exportages crescerem com a mesma
velocidade que a economia interna; com isso, criaram-se desequilfbrios na
balanga de pagamentos e deu-se origem a uma série de desvalorizagdes suces-
sivas, cujo efeito no nfvel de pregos internos ndo foi mitigado por subsfdios
cambiais, dada a auséncia de taxas de cimbio preferenciais no regime cambial
que adotamos.

Entretanto, as exportagdes mexicanas tiveram uma taxa de crescimento
maior do que as chilenas; em grande medida, isso se deveu 2 crescente diver-
sificagdo dos produtos exportados e ao fato de que, em conseqiiéncia dessa
diversificagdo, as condigdes da demanda internacional e dos pregos de alguns
produtos tornaram-se diferentes das de outros, havendo, em alguns casos, uma
tendéncia a que as flutuages se neutralizem. Isso também explica por que,
no México, as oscilagdes da relagdo de intercimbio nio tém a amplitude e,
por conseguinte, a gravidade que tém no Chile.

Uma diferenga fundamental entre a inflagio chilena e a mexicana estd no
comportamento da oferta de alimentos. No México, quase nio houve pres-
sdo inflaciondria proveniente da rigidez da produgio agricola. Nesse sentido,
nosso pafs contrasta nfo apenas com o Chile, mas com quase todos os paises
latino-americanos e, em geral, com todos os paises subdesenvolvidos. A que
se deve essa situagio excepcional? Creio que a explicagio encontra-se na rigo-
rosa reforma agréria efetuada de 1934 a 1940, e na polftica oficial de fomento
agricola que foi ininterruptamente seguida durante mais de trinta anos.

Todavia, embora a rigidez da oferta agricola n3o tenha agido a longo pra-
zo como fonte de pressio inflaciondria, a curto prazo ela desempenhou esse
papel, e o fez, em algumas ocasiGes, com grande intensidade. Por exemplo, a’
aceleragio da inflagdo em 1952 nio resultou apenas do alto nfvel dos investi-
mentos puiblicos e das exportagdes. Tao importante quanto essa elevagio da
demanda foi a contragdo da oferta de alimentos, decorrente das colheitas ruins
que se obtiveram nesse ano, em virtude de fatores meteorolégicos adversos.

Resulta daf, portanto, que as presses inflaciondrias bdsicas, em termos
gerais, foram menos intensas no México do que no Chile. Entretanto, 4 dife-
renga entre as duas inflagdes e, principalmente, entre seus efeitos na distribuigao
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da renda parece enraizar-se no funcionamento dos mecanismos de propaga-
¢do. Tentaremos, a seguir, indicar de que modo, no México, sua agio foi mais
fraca, de um modo geral; o que convém sublinhar particularmente, todavia, é
a maneira como essa debilidade se fez sentir de uma forma extrema nos meca-
nismos de defesa dos grupos sociais de menor renda.

Seguindo a ordem tragada no exame do caso chileno, examinemos como
funcionou o sistema fiscal em nosso pafs; em primeiro lugar, esse sistema pa-
rece haver tendido a se tornar mais regressivo. A quase todos os senhores esta
afirmagio parecerd estranha e até inaceitdvel, uma vez que todas as informa-
gOes estatfsticas disponfveis indicam uma participagio crescente dos impos-
tos diretos na receita federal. Todavia, isso ndo contradiz o que acabo de afir-
mar, por duas razdes: a primeira é que o imposto de renda tende a se tornar
menos progressivo quando o nfvel geral de pregos aumenta. Quando isso acon-
tece, a taxa mfnima de isen¢do diminui em termos reais, e entram no campo
que estd sujeito ao recolhimento do imposto os grupos sociais que o legislativo
pretendera deixar isentos, em fungio de sua debilidade econémica. No outro
extremo da escala, as taxas mais progressivas ficam para trds, em comparagio
com o crescimento das grandes fortunas.

A segunda e mais importante razio pela qual um aumento relativo na tri-
butagio direta nio significa uma progressividade maior do sistema é que en-
tre os impostos diretos estdo incluidos os impostos sobre a exportagio.

O rendimento do mais importante destes dltimos, o imposto ad valorem,
aumentou consideravelmente depois de cada uma das desvalorizagbes que se
sucederam no perfodo de 1938 a 1954. E mais, a finalidade do imposto 4
valorem tinha sido, precisamente, a de tributar os lucros extraordindrios dos
exportadores. Se pensarmos bem, no entanto, uma desvalorizagio nada mais
¢ do que uma transferéncia real de renda dos importadores para os exportado-
res. Essa transferéncia de renda é regressiva, evidentemente, se levarmos em
conta que os exportadores s30 um grupo pequeno, enquanto os consumido-
res de artigos importados, direta ou indiretamente, s3o a maioria dos habi-
tantes do pafs. Visto sob esse prisma, o imposto a4 valorem aparece como uma
forma de captar, em proveito do fisco, uma parte dessa transferéncia de ren-
da. Ou seja, a combinagdo “desvalorizagao-imposto a4 valorem” é, na realida-
de, um imposto sobre as importages, parte do qual se destina a subsidiar os
exportadores. Além do mais, ndo existem, no regime cambial em vigor no
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Meéxico, tipos de cAmbio preferenciais que subsidiem a importagio de artigos
de consumo popular, como no Chile.

Se observarmos o mecanismo fiscal pela vertente dos gastos, a primeira
coisa que perceberemos é que a fungdo das despesas correntes, como
redistribuigdes da renda nacional, foi muito deficiente. O fato de os gastos
correntes ndo haverem crescido no mesmo ritmo que o produto nacional teve
duas conseqiiéncias importantes: a primeira é que os servigos que a popula-
¢3o recebe do Estado, e que constituem parte de sua renda real, ndo cresceram
de maneira equipardvel a outros componentes da produgio nacional. A se-
gunda € que os sal4rios reais da grande massa de funcion4rios publicos softe-
ram uma deterioragio, em medida talvez maior do que a de qualquer outro
setor da classe trabalhadora.

Por outro lado, o sistema da previdéncia social tem, no México, um al-
cance muito menor, tanto em amplitude quanto em profundidade, do que
o vigente no Chile. Em contrapartida, é justo registrar que o México teve
um nivel de investimentos ptiblicos muito elevado, que serviu nio apenas
para neutralizar a insuficiéncia redistributiva dos gastos correntes, mas tam-
bém para conter as pressées inflaciondrias bdsicas em sua origem, aumen-
tando a elasticidade da oferta, como j4 foi dito anteriormente.

No que diz respeito ao mecanismo do crédito, existem grandes semelhan-
gas, contrariando o que se poderia supor, entre o caso mexicano e o chileno.
Também no México esse mecanismo foi o mais passivo na propagagio da
inflagdo e, vez por outra, exerceu até um papel negativo. Foi isso que ocorreu,
por exemplo, no ano de 1947, quando a polftica monetéria restringiu a tal
ponto a liquidez do setor privado, que os investimentos deste cafram em muitos
setores, e se observou o curioso espetdculo de uma crise da construgio
residencial, ao lado de um apogeu das obras publicas. Isso, diga-se entre pa-
rénteses, foi uma demonstrago muito elegante do conhecido axioma de que
a polftica monetdria s6 é realmente eficaz quando reduz a atividade econdmi-
ca, aumenta o desemprego ou freia o desenvolvimento.

Observemos agora como funcionaram os mecanismos de reajuste dos
pregos e da renda. No que concetne aos reajustes de pregos propriamente di-
tos, o grau de monopélio talvez seja tdo grande no México quanto no Chile;
por outro lado, entretanto, os controles de pregos e do abastecimento fun-
cionaram em escala menor, por perfodos mais curtos, e talvez com menos efi-
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c4cia em nosso pafs, com uma excegao parcial: a do congelamento das vendas
de moradias. Nesse caso, e apenas no tocante 3s residéncias baratas, o contro-
le conseguiu evitar a propagagio das presses inflaciondrias, ao contrério do
que aconteceu no Chile. Em quase todos os demais pregos de mercadorias e
servigos, os empresérios tiveram grande facilidade de transferir as pressdes
inflacionérias, embora 0 mesmo nio tenha ocorrido com os assalariados, o
que talvez constitua a diferenga fundamental entre a inflagio chilena e a infla-
¢do mexicana. A explicagio para a debilidade dos reajustes salariais no Méxi-
co enrafza-se, em parte, na prépria estrutura da economia e, em parte, em
motivos institucionais e politicos.

Entre as causas estruturais, é preciso assinalar a existéncia de um enorme
exército de reserva de trabalhadores agricolas de baixissima produtividade.
Sabe-se perfeitamente que, ainda em 1950, quase 60% da populagio eco-
nomicamente ativa do México estavam empregados na agricultura e perce-
biam apenas 20% da renda nacional. A isso é preciso acrescentar a elevada
taxa do aumento demogriéfico, de quase 3%, que ¢ o dobro da do Chile.
Essa abundincia de m3o-de-obra barata tende a rebaixar o nfvel dos saldrios
reais e a enfraquecer, conseqiientemente, a organizagio sindical. Junto des-
ses fatores econémicos profundos, existem outros, extra-econémicos, que
se explicam pela histéria do movimento trabalhista mexicano, pela compo-
sigdo de alguns de seus quadros diretivos e pelo tipo sui generis de relagbes
que ele manteve com o poder publico desde o final da década de 1920. Em
decorréncia destes dltimos fatores, a organizagio sindical mexicana
fragilizou-se em sua base; sua orientagio geral sofreu, em maior ou menor
grau, a influéncia de um certo paternalismo oficial, e ndo foram raros entre
seus lfderes os casos de corrupgio. Tudo isso fez com que os saldrios reais,
embora tenham subido ligeiramente para a média da populagio nos ulti-
mos vinte anos, tenham ficado muito para trds, em comparagio com o grande
aumento da produtividade. Os frutos desse aumento, portanto, foram fa-
cilmente absorvidos pelo setor empresarial.

O tema que me coube nesta série de mesas-redondas foi “Inflago e de-
senvolvimento econdmico no México e em outros pafses latino-americanos”.
Os “outros pafses”, no meu caso, ficaram reduzidos a um sé, em parte em
fungdo da exigiiidade do tempo disponivel, e principalmente pela magnitude
da tarefa de examinar nem que fossem os casos mais importantes.
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Eu gostaria de ter podido falar-lhes do caso brasileiro, que em certa oca-
sido tive a oportunidade de estudar e que é muito sugestivo. Entretanto, sen-
ti-me bastante coibido para fazé-lo, pelo fato de haver entre os senhores uma
autoridade nessa matéria.

Por fim, teria sido interessante analisar o caso cubano, no qual tanto a
inflag3o quanto o desenvolvimento econdmico estiveram ausentes.

A rigor, ndo seria possfvel extrair conclusdes para o nosso debate, mas eu
gostaria de formular, como base para ele, trés afirmagdes: a primeira é que,
quando a alternativa 2 inflagio é a estagnagio econdmica ou o desemprego, é
preferfvel optar pela primeira, ou seja, pela inflaggo. A segunda é que o que
existe de grave na inflagio nio é o aumento de pregos em si, mas suas conse-
qiiéncias na distribui¢do da renda e as distorgdes que ela acarreta, paralela-
mente, entre a estrutura produtiva e a estrutura da demanda. E a terceira ¢
que é possivel, eu ndo diria conter, mas mitigar as pressées inflaciondrias atra-
vés de uma politica fiscal muito progressiva, quer mediante controles de pre-
gos e reajustes salariais, quer mediante controles de pregos e do abastecimen-
to: e esses recursos da polftica econdmica s3o uma alternativa infinitamente
preferfvel A polftica monetdria, que sé comega a ser eficaz no momento em
que estrangula o desenvolvimento econémico.
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Nao importam os equivocos nem os exageros. O que conta

¢ 0 valor de pensar em voz alta, de dizer as coisas tal como

se as sente no momento em que elas sio ditas. E ser suficientemente
temerdrio para proclamar aquilo que se acredita ser a verdade (...).
Se o sujeito fosse esperar para ter a verdade absoluta nas maos, ou

ele seria um néscio, ou ficaria mudo para sempre.

José Clemente Orozco!

Esta é uma versdo corrigida e ampliada, especialmente para o nimero de
aniversdrio de El trimestre econdmico, de um trabalho apresentado nas Pri-
meiras Jornadas de Desenvolvimento Econémico, organizadas pela Associ-
agdo de Engenheiros do Comércio e pelo Circulo de Economia, sob os
auspfcios do Departamento de Extensio Cultural e do Instituto de Econo-
mia da Universidade do Chile, e realizadas em Santiago do Chile durante o
més de julh