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RAUL PREBISCH AND HIS MANIFESTOS:
MOMENTS OF THE FORMATION OF ECLAC

ABSTRACT: Raull Prebisch was the main political and intellectual leadership of Eclac.
He formulated the inaugural theses of what would have come to be known as Latin
American structuralism. After more than 70 years of publication of the Commission’s
first study on Latin America, the present article systematizes and analyzes critically
Prebisch’s theoretical formulations entangled in the formation of Eclac. After describing
his political and intellectual trajectory, the paper analyzes the first three documents he
produced as part of the Commission: The Economic Development of Latin America and
Some of its Main Problems (1949); Growth, Balance and Disparities: Interpretation of the
Economic Development Process (1950); and Theoretical and Practical Problems of Economic
Growth (1951).

KEYWORDS: Ratl Prebisch; Eclac; Latin American structuralism; center-periphery
system; Latin America.
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INTRODUCAO

Figura central, e controversa, da histéria do pensamento econémico latino-americano,
Ratl Prebisch foi um dos intelectuais mais influentes do século XX na regido, sendo a
grande lideranca politica nos anos de formagdo da Comissdo Econdmica para América
Latina e o Caribe (Cepal). Coordenou os primeiros estudos econdémicos da comissao
e redigiu documentos que marcariam época — como aquele publicado 70 anos atras,
em 1949, e que ganharia a alcunha de manifesto latino-americano.

E possivel dizer que os trabalhos inaugurais de Prebisch na Cepal formam um
conjunto de manifestos, um marco fundacional do estruturalismo latino-americano.
Ali é esbocada a formulacio do sistema centro-periferia, com destaque para a analise
da dindmica ciclica da economia mundial e de seus efeitos diferenciados entre centro
e periferia. A forca motora seria a tentativa do autor para dar fundamento teérico a
observac¢do empirica da deteriora¢ao dos termos de troca dos produtos primarios da
América Latina, assim como suas criticas a divisdo internacional do trabalho e a politica
comercial dos EUA. Assim, Prebisch fard uma critica ao falso sentido de universalidade
da economia do desenvolvimento, colocando as peculiaridades do desenvolvimento
latino-americano e abrindo um novo caminho de reflexdo na regiio.

Este artigo se prop0e a sistematizar e analisar criticamente essas formula¢des tedricas
de Prebisch. Primeiro apresenta sua trajetdria politica e intelectual e, depois, perpassa
seus trés primeiros documentos produzidos na Cepal: O Desenvolvimento Econdémico
da América Latina e Alguns de seus Principais Problemas (1949); Crescimento, Equilibrio
e Disparidades: interpretacdo do processo de desenvolvimento econdémico (1950) —
parte introdutéria ao famoso Estudo Econémico da América Latina, 1949; e Problemas
Tedricos e Prdticos do Crescimento Econémico (1951).

1. RAUL PREBISCH: TRAJETORIA POLITICA E INTELECTUAL

Nascido em Tucaman, provincia agricola argentina, Raudl Prebisch (1901-1986) é
considerado por muitos o maior economista latino-americano do século XX.
Sua trajetdria ilustra bem as mudangas da regido nesse periodo: a principio com posigdes
liberais nos anos 1920, adota politicas anticiclicas nos anos 1930, transforma-se em
paladino da industrializagdo periférica nos anos 1940 e 1950, mostra-se cético da forma
concreta que tomou a substituicdo de importagdes nos anos 1960, e se revela critico do
sistema capitalista nos anos 1970. Tais inflexdes em seu pensamento e na sua conduta
politica deram a Prebisch o caréter distintivo de ser um intelectual de renome internacional,

diretor de grandes institui¢des e indicado ao Prémio Nobel, mas criticado em seu pais,
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inclusive impedido de receber o titulo de doutor honoris causa na Universidade de
Tucuméan (FONSECA, 2011).

Chega a Buenos Aires com 17 anos e se forma em contabilidade, demonstrando
acentuado corte neoclassico em sua concep¢do de economia. Nos anos 1920, d4 aulas
na universidade, faz trabalhos de assessoria para a Sociedade Rural argentina, o Ministério
da Fazenda e o Ministério da Agricultura, e torna-se diretor do Departamento Nacional
de Estatisticas e do Banco de la Nacion (BARBOSA, 2012). Convidado a assumir a
subsecretaria da Fazenda apds o golpe militar de 1930, recomendou politicas anti-
inflacionarias ortodoxas. Em 1932, torna-se membro da Comissdo Preparatdria da
Conferéncia Econdmica Mundial da Liga das Nagdes e, em 1933, participa da missao
comercial argentina para assinar o Pacto Roca-Runciman com os ingleses — na Inglaterra,
leu os artigos de Keynes publicados em jornal.

O grande feito de Prebisch na condugéo da politica econdmica argentina foi a criacdo
e a dire¢do do Banco Central da Argentina entre 1935 e 1943. Formou o banco com
autonomia em relagdo ao governo, compondo uma diretoria com marcante presenga
de bancos privados nacionais e internacionais. Sua conducdo da politica monetaria
durante a crise dos anos 1930, enfrentando a inflagao e o desequilibrio externo argentino,
conferiu-lhe prestigio entre economistas e politicos da América Latina. No entanto,
com a ascensdo de Peroén a presidéncia, foi afastado do cargo, sob acusa¢io de operar
em beneficio de interesses estadunidenses (FONSECA, 2011).

Como o préprio Prebisch (1983) apontou, foi a grande crise dos anos 1930 que o
fez mudar suas posi¢oes tedricas, impactadas pelas propostas de Keynes. Saindo do
Banco Central, voltou a lecionar economia na Universidade de Buenos Aires, assumindo
os cursos de dinAmica econdémica e economia politica. E um periodo de reflexdo sobre
sua experiéncia politica durante a crise e de consultoria aos governos latino-americanos
interessados em constituir bancos centrais. Segundo Rodriguez (1981), foi no México,
em 1946, numa reunido de técnicos dos Bancos Centrais da regido, que lancou a ideia
do sistema centro-periferia. Na universidade, reflete sobre o ciclo econémico, influenciado
também por Schumpeter e, em 1947, escreve Introdugdo a Keynes, primeiro livro de
divulgacio de seu pensamento na América Latina (COUTO, 2007).

Foi na condi¢do de eminente economista que Prebisch chegou a Cepal em 1949
para uma consultoria com prazo determinado — somente ap6s a conferéncia de 1950,
em Montevidéu, assumiria a secretaria executiva. Seu trabalho na Comissao ganhou
destaque internacional através de trés textos considerados por diversos comentadores
como inaugurais do estruturalismo latino-americano:' O Desenvolvimento Econémico

! Dentre os comentadores que sustentam essa opinido estdo: Bielschowsky ([1988] 2000a, 2000b, 2011),
Furtado ([1985] 1997), Gurrieri ([1982] 2011) e Rodriguez (1981, 2009).

Rev. Econ. Contemp., v. 25, n. 1, p. 1-19, 2021, 212517 4 DOI: 10.1590/198055272517



BORIJA, B. Radil Prebisch e seus manifestos...

da América Latina e Alguns de seus Principais Problemas (1949); Crescimento,
Equilibrio e Disparidades: interpretagio do processo de desenvolvimento econémico
(1950) - parte introdutéria ao famoso Estudo Econdémico da América Latina, 1949; e
Problemas Teéricos e Prdticos do Crescimento Econémico (1951).

Neles estd o contetido bésico do sistema centro-periferia desenvolvido por Prebisch,
que subsidiou a formacdo de uma teoria do subdesenvolvimento na Cepal. Apresentam
a peculiaridade da periferia primédrio-exportadora frente ao centro industrializado do
mundo, langando suas tendéncias especificas a deterioragdo dos termos de intercambio,
ao desequilibrio do balan¢o de pagamentos e ao desemprego. A proposicdo geral da
necessidade da industrializagdo para superar a condigéo periférica se alinha & ideologia
das burguesias industriais em ascensao nos maiores paises da América Latina, alcangando
grande influéncia nos governos da regiao.

Suas criticas a divisdo internacional do trabalho, ao liberalismo da periferia e a
politica protecionista dos EUA renderam tanto prestigio na regido quanto a oposi¢io
deliberada dos EUA a Cepal. A criagdo da Comissdo na ONU, em 1948, previa uma
avaliacdo de sua continuidade trés anos depois. Segundo Furtado ([1985] 1997),
na conferéncia do México, em 1951, a delegacdo dos EUA mobilizou todas as forgas no
sentido de encerrar os trabalhos da Cepal e foi o apoio decidido do governo brasileiro,
na presidéncia de Getulio Vargas, que conseguiu sustentd-la.

Traduzidos por Furtado logo apds sua concluséo, os dois primeiros textos de Prebisch
foram publicados na Revista Brasileira de Economia e tiveram grande repercussio no
Brasil, contando com a simpatia de representantes do governo, da Federagdo das
Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) e da Confederagdo Nacional da Inddstria
(CNI). No inicio dos anos 1950, Prebisch participaria ativamente da controvérsia sobre
desenvolvimento no Brasil, fazendo palestras na Fundag¢do Getulio Vargas e publicando
textos de defesa do planejamento — opondo-se ao liberalismo de Eugénio Gudin e ao
monetarismo de Otdvio Bulhdes, e confrontando outros economistas liberais de renome
internacional que passaram pelo Brasil, como Jacob Viner.

Na segunda metade dos anos 1950, Prebisch colaboraria com a junta militar que depds
Perdn do governo argentino, aplicando politicas ortodoxas na contengio da inflagdo -
encaminhando, segundo Furtado ([1985] 1997), uma inflexao na prépria Cepal. Na década
de 1960, faria uma revisédo critica da substituicdo de importa¢des na América Latina,
afirmando sua insuficiéncia dindmica para absorver o excedente de trabalhadores e
defendendo a necessidade de um mercado comum na regido. Ainda nesta década,
figura como um dos principais responsaveis pela criagdo da Associagdo Latino-Americana
de Livre Comércio (Alalc), em 1960; da Alianga para o Progresso (programa dos EUA

para o desenvolvimento da América Latina), em 1961; do Instituto Latino-Americano de
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Planificagdo Economica e Social (Ilpes, 6rgao da Cepal), em 1962; e da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad), em 1964.

Ja nos anos 1970, segundo suas palavras (PREBISCH, 1981), faria um “giro ideoldgico”
para criticar o sistema capitalista em artigos publicados na Revista de la Cepal, criada e
dirigida por ele em 1976. Ali proporia uma sintese entre socialismo e liberalismo, mantendo
o livre mercado, mas adotando um uso social do excedente econdmico. Essa ultima etapa
de seu pensamento, reunida em 1981 no livro Capitalismo Periférico - crisis e transformacion,
explicita as contradicoes presentes em suas formulagoes tedricas e em sua atuagio politica.

2. O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA AMERICA
LATINA E ALGUNS DE SEUS PRINCIPAIS PROBLEMAS

Ap0s ter seu nome descartado para uma vaga no Fundo Monetario Internacional (FMI),
Prebisch foi encaminhado a Cepal, chegando a Santiago do Chile em fevereiro de 1949
(BARBOSA, 2012). A Comisséo respondia aos anseios latino-americanos por um auxilio
dos EUA e estava fadada a ser uma instituigio burocratica e sem grande significado
real. Prebisch chega para uma consultoria de trés meses, com objetivo de produzir um
documento sobre as economias da regido e apresenta-lo na Conferéncia de Havana em
maio de 1949. O Desenvolvimento Econdmico da América Latina e Alguns de seus
Principais Problemas, considerado por muitos o “manifesto latino-americano”, questionava
o falso sentido de universalidade® da teoria econdmica vigente, em especial a teoria das
vantagens comparativas que justificava a divisdo internacional do trabalho, colocando
de forma explicita a peculiaridade da condic¢do periférica.

Segundo Furtado ([1985] 1997), o texto foi redigido sem qualquer didlogo com os
demais membros da Cepal, aproveitando o acumulo de Prebisch na condugédo da
economia argentina e na assessoria de outros paises da regido. Parte da constatagdo
empirica da deterioragdo dos termos de troca dos paises primdario-exportadores durante
a crise mundial dos anos 1930 e da percep¢ido de que a especializagdo produtiva nos
marcos da divisdo internacional do trabalho nido gerava a convergéncia dos niveis de
renda, como defendia a teoria tradicional, mas, ao contrario, implicava um desenvolvimento
desigual, com ampliacdo das diferencas de renda per capita.

Em 1949, quando ainda se consolidava a nascente economia do desenvolvimento,
Prebisch d4 um novo sentido ao atraso latino-americano, propondo a existéncia de um

2 “[...] uma das maiores falhas da teoria econoémica geral, quando contemplada da periferia, é o seu falso
sentido de universalidade” (Prebisch, [1949] 2011, p. 149, nota 1).
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sistema centro-periferia.> Nesse sistema econdmico mundial integrado, os centros
industriais sdo o nicleo dindmico do aumento de produtividade via progresso técnico, e
seu dinamismo se propaga para a periferia através da demanda por bens agricolas.
A constata¢do empirica da piora na relagdo de precos entre bens industriais e primarios
ia contra o principio geral da teoria das vantagens comparativas de que a maior produtividade
da industria tenderia a reduzir o prego de seus produtos, gerando uma melhora relativa
na renda da periferia. Assim, a conjugag¢do de maior produtividade com maiores pregos
nos centros industriais levou Prebisch a concluir que esses paises ndo s6 se apropriavam
das vantagens de seu progresso técnico, como ainda se apropriavam dos frutos do
progresso técnico da periferia, pela redugéo relativa dos pregos da exportagdo primaria.

A causa disso deveria ser buscada no movimento ciclico da economia capitalista
mundial, puxado pelo centro industrial. Na crescente ciclica, os pre¢os primarios
subiriam mais que os pregos industriais, mas na minguante, a redugao seria ainda maior,
conformando uma tendéncia a queda dos precos primarios. Nesse documento,
Prebisch centra a andlise da deterioragdo dos termos de troca no diferente grau de
organizag¢do dos trabalhadores no centro e na periferia, afirmando que na crescente
ciclica os trabalhadores do centro conquistam aumentos salariais e na minguante
conseguem defender os saldrios, retendo parte do aumento. A resisténcia a diminui¢do
dos saldrios no centro seria transferida pelos empresérios industriais para a periferia,
onde os trabalhadores, sem a mesma organizagdo, ndo resistiriam a redugio de seus

saldrios, com consequente queda nos pregos de exportacao.

A capacidade maior das massas dos centros ciclicos para obter aumentos de saldrios
na crescente e defender seu nivel na minguante e a aptiddo desses centros para deslocar,
gragas ao papel que desempenham no processo produtivo, a pressao ciclica para a
periferia — obrigando-a a comprimir sua renda mais intensamente do que nos
centros — explicam por que, persistentemente, a renda nestes tende a subir mais
intensamente do que nos paises da periferia, como é evidente na experiéncia da
América Latina. Nisso estd a chave do fendmeno pelo qual os grandes centros industriais
ndo apenas retém para si o fruto da aplicagao das inovagdes técnicas em sua prépria
economia, mas se encontram também em posigéo favoravel para captar uma parte do
fruto do progresso técnico da periferia. (PREBISCH, [1949] 2011, p. 108)

* Embora ainda persistam nesse documento expressdes tipicas da ideologia do progresso, como “paises

novos” ao se referir & América Latina e uma alusdo a “maturidade econdmica” dos EUA. Esse debate sobre
a ideologia do progresso e a perspectiva do atraso é apresentado com mais detalhe em Borja (2013).
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Ao apontar na luta dos trabalhadores por melhores saldrios no centro a causa da
deterioracdo dos termos de troca da periferia, Prebisch explicita sua visdo de mundo,
alinhada a burguesia industrial, ignorando o conflito distributivo capital-trabalho.
Coerente com essa postura politica, o Ginico meio indicado pelo autor para que a
América Latina conseguisse reter os frutos do progresso técnico era a industrializagéo.
No entanto, a substitui¢do da Inglaterra pelos EUA como centro ciclico principal
teria agravado ainda mais a situagio da periferia, uma vez que este pais apresentava
uma continua reduc¢do de seu coeficiente de importacdes e adotava politicas
protecionistas para sua agricultura. A diminuic¢ao relativa das importagdes dos
Estados Unidos significava uma escassez de ddlares para a periferia, num momento
em que a industrializa¢do demandava uma importagio crescente de bens de capital
e em que o aumento de renda modificava o consumo da populagdo em favor dos
bens industriais importados. Tal escassez de ddélares num contexto de aumento da
demanda de importagdes dos EUA implicava uma tendéncia persistente ao desequilibrio
externo na América Latina.

A forma de atuagdo do novo centro ciclico principal durante a crise dos anos
1930 exerceu uma atrac¢do sobre o ouro e a moeda circulante na economia mundial:
sua contra¢do de renda na minguante ciclica se transferiu para os demais paises via
redugdo das importagdes (segundo Prebisch, uma forma normal de atuagdo do centro
ciclico). No entanto, diferentemente da experiéncia inglesa, houve também uma
redugéo significativa do coeficiente de importagdes, isso é, da demanda por
importagdes em relagdo a renda. Tais efeitos somados — uma renda menor nos EUA
e uma demanda de importa¢cdes menor em propor¢do a renda — com uma interrup¢ao
simultdnea dos empréstimos externos geraram uma aguda escassez de ddlares na
América Latina, difundindo na regido o controle de cAmbio para redirecionar suas
importagdes. Prebisch considera a redugdo do coeficiente de importagdes dos EUA
o problema fundamental do comércio exterior. Em func¢do disso, a periferia se viu
obrigada a reduzir também seu coeficiente de importagdes, optando pelo controle
de cambio e iniciando, na perspectiva do autor, um processo espontineo de
industrializagao substitutiva.*

Tal industrializa¢do sofreria com o circulo vicioso da condigédo periférica para a
formagdo de capital: a margem de poupanga para investimento é baixa porque depende
da produtividade do trabalho, mas a produtividade é baixa porque falta capital aplicado

na produgio, isso é, a margem de poupanca é baixa para investir. Apesar da grande

* Ao argumentar por um processo espontineo de substitui¢do de importagdes, Prebisch incorre na natura-

lizagdo da industrializagdo, mistificagao tipica da visao de mundo da burguesia industrial.
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influéncia de Keynes, Prebisch segue o raciocinio cléssico da lei de Say para ver uma
contradi¢do entre investimento e consumo, ou seja, se h4 muito consumo, nao ha
poupanga para investir (SERRANO; MEDEIROS, 2004). Logo, defende o controle de
cambio e a taxa¢do do consumo dos grupos de altas rendas para direcionar essa renda
para poupanga e para o investimento. No caso do comércio exterior, prioriza a
importacdo de bens de capital que possibilitem a reducéo do coeficiente de importagoes
e uma mudanc¢a em sua composi¢ao, junto a um aumento das exportagdes. Além
disso, também apoia a entrada de capital estrangeiro para romper o circulo vicioso
da formacéo de capital sem reduzir o consumo das massas, contanto que esse capital
seja direcionado para investimentos que aumentem a produtividade do trabalho e a
margem de poupanga.

Embora o caminho de superagdo da condi¢io periférica passe pela industrializagdo
por substituicdo de importa¢des, o autor destaca alguns limites desse processo.
O primeiro seria a relagdo entre industrializa¢do e produgdo primdria para exportagio.
Como dito, para industrializar a periferia seria necessdrio alterar o coeficiente e a
composicao das importagdes, mas a disponibilidade de divisas depende das exportagdes,
assim, haveria de se buscar um balanc¢o entre industrializa¢édo e produgio primaria
para exportagdo. Outro limite seria a dimensédo 6tima da empresa em relagdo a
fragmentagdo dos mercados latino-americanos, demandando uma agdo conjunta e
complementar dos paises no sentido da integracdo comercial.

De acordo com essa caracterizagdo geral, Prebisch vai apresentar as bases para uma
politica anticiclica de manutenc¢io do emprego nas economias da regido. Embora tome
o ciclo como a forma de crescer da economia capitalista mundial, exigindo uma teoria
de conjunto, o autor introduz uma diferencia¢do da dindmica ciclica no centro e na
periferia. No centro, o papel dindmico no movimento ciclico compete ao investimento,
enquanto na periferia esse papel cabe as exporta¢des. Ocorre que a principal varidvel
definidora do volume de exportagdes é a renda dos paises centrais, estando fora do
alcance da politica anticiclica da periferia.

No mundo do pés-guerra, quando foram criadas diversas organizagdes multilaterais,
Prebisch aposta na cooperagéo internacional das entidades de crédito para levar a frente
uma politica anticiclica na periferia. O fornecimento de crédito na baixa ciclica da
economia mundial serviria para resolver dois problemas inerentes aos paises primario-
exportadores em processo de industrializagdo substitutiva: primeiro, financiaria a
compra de excedentes de produtos primarios; e, segundo, garantiria a manutencio das
importagdes de bens de capital necessarios a industrializa¢do. Assim, seria evitado o
desemprego na produgdo primdria e se garantiria a expansao da industria, com

consequente absor¢io de trabalhadores em niveis maiores de produtividade.
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3. CRESCIMENTO, DESEQUILIBRIO E DISPARIDADES:
INTERPRETAGAO DO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Apresentado na Conferéncia de Montevidéu em 1950 como introdu¢io ao Estudo
Econdmico da América Latina 1949, este documento traz uma reformulagdo das propostas
contidas no “manifesto” do ano anterior, avan¢ando em alguns pontos. A critica a divisdo
internacional do trabalho ganha substéncia, num confronto aberto ao liberalismo
praticado na América Latina e a politica comercial dos EUA, com sua primeira defesa
clara do protecionismo da industria periférica. Se por um lado esse trabalho consolidou
o prestigio e a lideranca de Prebisch na Cepal, alcando-o a condi¢do de secretario
executivo, por outro despertou a reagao da delegagio estadunidense, que se mobilizaria
para tentar dissolver a comissdo (FURTADO, [1985] 1997).

Tomando como horizonte histdrico a revolugao industrial inglesa do século 18,
o autor afirma que a propagagao universal do progresso técnico, dos paises que o geraram
para o resto do mundo, foi lenta e irregular. Dai se consolidaram um centro industrial
e uma periferia vasta e heterogénea, com pouca participa¢do nos aumentos de
produtividade proporcionados pelas novas técnicas, exceto na produgdo de alimentos
e matérias-primas destinados a exportacio.’ Foram as dificuldades impostas ao comércio
internacional pelos conflitos mundiais e pela grande depressdo que langaram a América
Latina numa nova fase do processo de difusao universal da técnica, alterando seu modelo
de desenvolvimento com a industrializa¢do.

[...] o desenvolvimento econdémico dos paises periféricos é mais uma etapa do
fendmeno de difusdo universal das novas formas da técnica de produgao ou, caso se
prefira, do processo de desenvolvimento organico da economia do mundo. Antes da
Primeira Guerra Mundial j& haviam surgido, nos paises de produ¢io primadria,
algumas manifestagdes incipientes dessa nova etapa. Porém foi preciso que se
apresentassem, como consequéncia do primeiro conflito bélico mundial, grandes
dificuldades de importagdo para que os fatos fizessem evidentes as possibilidades
industriais daqueles paises, e que depois a grande depressdo econémica dos anos
1930 comprovasse a convic¢ao de que era preciso aproveitar tais possibilidades para
compensar assim, mediante o desenvolvimento a partir de dentro, a notéria
insuficiéncia do impulso externo que até entdo tinha estimulado a economia latino-

americana. Uma comprovagio que foi confirmada durante a Segunda Guerra

> Embora trace um panorama geral para a regido, Prebisch ressalta constantemente em todos seus traba-

lhos a especificidade de cada pais. Nesse documento, ensaia uma primeira tipologia dos paises de acordo
com o tipo de produgdo para exportagdo e o volume de trabalhadores ocupados na atividade primaria,
influenciando diversas outras tipologias elaboradas no pensamento latino-americano.
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Mundial, quando a industria da América Latina, ndo obstante todo o seu improviso
e suas dificuldades, transformou-se em fonte de emprego e de consumo para uma
parte considerével e crescente da populagdo. (PREBISCH, [1950] 2011, p. 154)

Prebisch ressalta, contudo, que essa nova etapa tem inicio sem que 0s novos processos
produtivos tenham sido plenamente assimilados na agricultura, restritos a produgéo
para exportagdo, subsistindo regides pré-capitalistas na economia. A medida que se
difunde a técnica na agricultura, aumentando a produtividade do trabalho, cria-se um
excedente de trabalhadores no campo que deve ser absorvido pelas atividades industriais,
mas como nao hd plena mobilidade de fatores na economia mundial, ndo se deve esperar
que a industria do centro absorva os trabalhadores da periferia, colocando-se a necessidade
da industrializagao periférica. Como apresentado anteriormente, esse excedente de
trabalhadores nas atividades primadrias pressiona salarios e precos para baixo e é um
dos fatores determinantes da deterioracao dos termos de troca.® A crise mundial
descortinara a dupla insuficiéncia do impulso externo da exportagdo primaria,
tanto para absorver produtivamente a popula¢io quanto para ampliar a capacidade
para importar. A industrializa¢io periférica, contraditoriamente, impde o aumento do
coeficiente de importagdes pela maior demanda por bens de capital e pelo aumento de
renda transformado em maior demanda de artigos de consumo importados. Frente a
crescente elevacdo do coeficiente de importagdes, a restrita capacidade para importar
confirma uma tendéncia ao desequilibrio do balan¢o de pagamentos na periferia.
O tema da restrita capacidade para importar ja havia sido tratado no documento de
1949, mas agora o autor aprofunda a andlise, apontando um crescimento do volume de
exportagdes abaixo do crescimento populacional na América Latina nos anos 1930 e
1940, agravado pela deterioracdo dos termos de troca.

Para essa situagdo, em muito contribui a atuagao do novo centro ciclico principal,
se comparada a do antigo centro inglés: segundo os dados do autor (PREBISCH, [1950]
2011), no periodo 1870-1913, a Gra-Bretanha tinha, em média, um coeficiente de
importagdo de 32,1% e um coeficiente de exportagdo de 18,9%; ja os EUA baixaram
seus respectivos coeficientes de 5,82% e 6,69% no periodo 1925-1929 para 2,95% e
5,27% no periodo 1945-1949. O diferente grau de abertura dos centros ciclicos ao
comércio externo determinava uma dindmica distinta na economia mundial, acentuando
a concentragio de ouro no centro e inviabilizando o funcionamento regular do sistema

¢ O autor usa mais uma vez o argumento keynesiano da resisténcia a queda dos salarios no centro para

analisar a dindmica ciclica da economia mundial e a transferéncia da pressdo sobre precos e salarios para
a periferia na minguante do ciclo. O que, potencialmente, mobiliza as forgas sociais da América Latina
contra os trabalhadores dos paises centrais em sua luta por melhores salarios.
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monetdrio internacional baseado no padréio ouro, isso é, criando a escassez de dolares
na periferia. A precedéncia dindmica da industria sobre a agricultura, corroborando a
deteriora¢do dos termos de troca, obriga os paises periféricos a reduzirem o valor de
sua produgdo primaria nas depressdes ciclicas. A desvalorizagdo monetaria é uma
tentativa de adequagdo a diminui¢ao da demanda dos centros, estendendo a populagdo
as consequéncias do reajuste que recairia exclusivamente sobre os lucros de exportagio.”

Para o autor, somente uma decidida industrializagdo que absorvesse o excedente
de trabalhadores da agricultura poderia reverter, pela elevacio dos salarios, a tendéncia
a deterioracdo dos termos de troca, evitando maior disparidade dos niveis de renda.
No entanto, o enorme distanciamento entre o avancado desenvolvimento capitalista
dos grandes centros industriais e o estagio pré-capitalista de parte da economia latino-
americana dava caracteristicas peculiares a industrializagdo periférica. O continuo
progresso industrial no centro consolidou uma técnica produtiva com alta densidade
de capital por trabalhador e propicia a produc¢do em larga escala. Se, no centro, isso foi
galgado paulatinamente a partir da base histérica do artesanato e em correspondéncia
ao aumento de produtividade e renda, na periferia, a tentativa de industrializagao tardia
requer a introdugio dessa técnica produtiva sem a referida correspondéncia dos niveis
de produtividade e renda, explicitando uma escassez de poupanga para a formagao de
capital e uma baixa intensidade de demanda para a produgdo em larga escala.

Além de aprofundar esses temas do documento anterior, Prebisch apresenta outro
elemento peculiar a condi¢io periférica: a auséncia da industria de bens de capital.
Anteriormente vista somente pelo angulo do crescente coeficiente de importagdes,
a industria de bens de capital vai ser analisada agora como uma fonte de emprego
alternativa & produgédo primaria. Se o progresso técnico traz consigo desemprego,
no centro esse desemprego foi absorvido pela propria expansio da industria de bens
de capital. J4 na periferia, a auséncia dessa industria ndo permite a absor¢do dos
trabalhadores tornados excedentes pelo aumento da produtividade no campo. A demanda
por bens de capital na periferia é transferida para o centro, potencializando sua absor¢éo
de trabalhadores com altos niveis de produtividade e salario.

A difusdo do progresso técnico para a América Latina apresenta, portanto, certas
caracteristicas especificas [...]. Em resumo, se a meta fundamental de elevar a

produtividade, por um lado, oferece a conhecida vantagem de se valer da experiéncia

7 Aqui Prebisch esboga uma ligagdo entre flutuagao ciclica, desequilibrio externo, desvalorizagao cam-

bial e inflagdo, mas ndo desenvolve plenamente o tema. Essa serd uma das principais contribui¢des de
Celso Furtado na andlise da economia brasileira, sintetizada no conceito de socializagdo das perdas
(FURTADO, 1950, [1959] 2003).
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dos grandes paises e evitar suas tentativas e erros, depara-se, por outro, com uma série
de obstaculos originados do fato natural de os paises que primeiro se desenvolveram
estarem mais adiantados em renda, produtividade e capitalizacio. Do que se pode afirmar,
de um modo um tanto paradoxal, que a elevada produtividade dos grandes paises
industriais constitui um dos maiores impedimentos que os paises da periferia devem
contornar para atingir produtividade semelhante. (PREBISCH, [1950] 2011, p. 230)

Tais caracteristicas peculiares ao desenvolvimento periférico sdo agravadas ainda
mais pelas politicas protecionistas adotadas nos paises centrais. Prebisch afirma que a
tentativa de Estados Unidos e Inglaterra de defenderem seus niveis de renda através de
protecdo tarifria, restrigdes a importagdo e subsidios a industria e, principalmente,
a agricultura, sdo obstaculos crescentes ao desenvolvimento industrial da periferia.
Portanto, uma vez que os paises de altas rendas tomam medidas para evitar a concorréncia
dos paises de baixa renda na produgéo primaria, estes paises, por sua vez, devem praticar
politicas protecionistas para garantir sua industrializagdo. Conclui que o desenvolvimento
desigual do progresso técnico e a apropriacdo desigual de seus frutos apresentam
problemas aos paises periféricos que ndo podem ser resolvidos de modo esponténeo
pelo livre jogo das forgas economicas, exigindo protecionismo.

4. PROBLEMAS TEORICOS E PRATICOS DO CRESCIMENTO ECONOMICO

A Conferéncia do México, realizada em 1951, deveria selar o destino da Cepal, ja que
sua criagdo em 1948 previa uma ratificagio trés anos depois. Segundo Furtado ([1985]
1997), 0 Departamento de Estado dos EUA promoveu uma campanha diplomatica para
o encerramento de suas atividades, que destoavam do décil alinhamento seguido pela
Organiza¢ao dos Estados Americanos (OEA). Num momento de escalada da guerra
fria, com o inicio da guerra da Coreia, ndo convinha o funcionamento de uma comissao
da ONU que havia conquistado tal grau de autonomia e influéncia politica na América
Latina, a ponto de seu secretariado criticar abertamente a politica comercial dos Estados
Unidos e propor o protecionismo da industria na regido. Foi a intervencéo decidida da
delegacio brasileira, com apoio do presidente Getilio Vargas, que articulou a resisténcia,
garantindo a continuidade da comissao — o que valeu, inclusive, uma visita de
agradecimento de Prebisch e Furtado ao presidente no Palacio do Catete antes de
retornarem a sede da Cepal, em Santiago do Chile (FURTADO, [1985] 1997).

O documento Problemas Tedricos e Prdticos do Crescimento Econdémico foi
apresentado nesse clima de disputa, mas manteve a orientacdo geral que Prebisch
vinha adotando em seus trabalhos. Dando um passo além, propunha uma politica de
intervencao estatal e planejamento da industrializa¢do periférica: um planejamento
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amplo que coordenasse protecionismo, industrializacdo substitutiva e desenvolvimento
balanceado entre industria e agricultura de exportagdo. Também merecem destaque
a nova versdo sobre a deterioracdo dos termos de intercdmbio, uma primeira critica
passageira ao regime de posse da terra e a distingdo entre interesse do empresario e
interesse geral na introdugdo de novas técnicas produtivas.

Na avalia¢do do autor, a mudanga no modelo de desenvolvimento observada no
entre guerras significou também uma mudanga de objetivos: se antes o desenvolvimento
buscava satisfazer a necessidade de bens primarios dos centros industriais, agora o
proposito fundamental passa a ser ampliar o nivel geral de consumo da periferia -
a famosa disting¢do entre 0o modelo de desenvolvimento para fora e para dentro. Altera-se,
com isso, o papel da tecnologia, que deixa de penetrar exclusivamente na produgio para
exportacgio e se estende a produgdo para o mercado interno, adaptando as técnicas
produtivas elaboradas nos paises centrais. A atuagdo do investimento estrangeiro sofre
alteracdo consequente, deixando de ser o elemento principal de capitalizagido da
exportagdo primaria para ser um elemento suplementar no esforco de poupanga interna
dos paises periféricos para elevar o consumo das massas.

Como visto em outros documentos, contrapde-se consumo e poupanga para
investimento, afirmando ser incompativel o esfor¢o de capitalizagdo com a reproducio
do estilo de vida dos paises mais desenvolvidos através da importagio. Defende-se que
sejam contornados certos meios de publicidade e instigacdo ao consumo, para dar
prioridade a importagdo de bens indispensaveis ao desenvolvimento. A substituicido de
importacdes ndo deve ser confundida com autarquia ou redugio absoluta das importagoes:
trata-se, antes, de uma mudanga em sua composi¢do de acordo com a capacidade para
importar, objetivando estimular o desenvolvimento econémico.

Estender a técnica moderna a toda economia periférica requer um alto grau de
capitalizagdo — que, para Prebisch, deve ter origem na poupanca interna e ser
comandado pelo investimento nacional, tendo o capital estrangeiro um papel
complementar, especialmente através de institui¢des internacionais de financiamento
entre Estados. Dada a escassez de capital, seria preciso tracar um programa de
desenvolvimento coordenado pelo Estado,® a fim de otimizar a alocagdo de recursos

& O autor propde mesmo que a Cepal atue junto aos governos latino-americanos para formulagio e execu-

¢ao dos programas de desenvolvimento: “A organizagdo da Cepal poderia ser o campo mais propicio para
fazé-lo e para utilizar os resultados assim obtidos, bem como os conhecimentos colhidos por seus econo-
mistas na realidade latino-americana, na tarefa de formar grupos seletos de especialistas nos problemas de
desenvolvimento econdmico, na formulagio e na execugao dos respectivos programas” (PREBISCH, [1951]
2011, p. 263). Isso de fato ocorreu, a partir de 1952, com a criagdo do programa de treinamento em pro-
blemas de desenvolvimento econdmico, curso ministrado pela comissao, sob a dire¢do de Jorge Ahumada
(FURTADO, [1985] 1997).
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para obter o maior produto possivel com o capital disponivel - numa tipica concepg¢ao
neoclassica de planejamento.

O sistema tributdrio teria um papel de destaque na politica de desenvolvimento,
taxando altas rendas e certas formas de consumo, visando aumentar a capitalizagdo
privada e os recursos disponiveis para intervencéo estatal — entendida como um meio
de redistribuicdo de renda e de incentivo a iniciativa privada. O sistema tributdrio
também poderia ser empregado para alterar o regime de posse da terra combinado com
medidas diretas de fracionamento da propriedade, que evitem tanto os latifundios
improdutivos quanto a pulverizagio da terra em mintsculos lotes antieconomicos.’

O planejamento também deveria guiar a introdugdo de progresso técnico e evitar
o desequilibrio externo, rompendo com a deterioracdo dos termos de troca. A deterioragio
é vista aqui por uma nova perspectiva, envolvendo a técnica produtiva e as formas de
consumo.'® Observa-se que as novas formas de produgdo diminuem a participa¢io dos
produtos primarios na renda real da populacéo, pois permitem a obten¢do de uma
variedade cada vez maior de produtos industriais a partir da mesma quantidade de
matérias-primas, melhorando e diversificando seu uso, além de substitui-las diretamente
por processos sintéticos. Pelo lado da demanda, o crescimento da renda, acima de certo
limite, tende a diversificar o consumo, orientado para os artigos industrializados.

Isso é, o progresso técnico faz com que a elasticidade-renda da demanda por bens
primarios seja menor do que a unidade e os aumentos de renda dos paises centrais
sejam somente em parte transformados em importagdes primarias. Prebisch ressalta
que, em virtude desse comportamento da demanda, se os paises latino-americanos se
restringissem a crescer com base na exportagdo, teriam obrigatoriamente que crescer
menos do que os paises centrais. Dai o autor concluir, mais uma vez, pela necessidade
dinamica da industrializacdo. No entanto, esta deve ser coordenada com uma expansao
compativel das exportagdes, para que ndo haja desequilibrio externo, uma vez que
requer maior importagéo de bens de capital."

“[...] essa forma de posse e o alto valor da terra [...] tornam dificil o acesso do solo para os agricultores
sem terra, e estes se veem for¢ados a investir seus recursos limitados em fragdes de terra pequenas demais
para gerar um padrao de vida mais alto que o do camponés assalariado, que é muito precario na maioria
dos paises. Dai o espetaculo singular da pulverizagdo da terra em numerosissimos lotes antieconémicos,
que representam uma pequena parte da superficie total, em contraste com um nimero exiguo de proprie-
tarios que abarcam a maior parte da terra disponivel” (PREBISCH, [1951] 2011, p. 294).

5

Tateando explicages tedricas para a observagio empirica da deteriora¢do dos termos de troca, o autor apre-
senta diferentes versoes da questdo. Tais versdes sdo analisadas de forma exaustiva em Rodriguez (1981, 2009).

Uma proposta de desenvolvimento equilibrado entre industrializagao para o mercado interno e produgao
primaria para exportagdo muito proxima das formulagdes contemporaneas de Nurkse ([1953] 1969).
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Na consecugao de um programa de desenvolvimento que busque alcangar o méximo
de renda real, ou seja, de bens e servicos a disposicdo da populacdo, Prebisch aponta
duas questdes para a aplicagdo dos fatores produtivos: emprega-los para aumentar as
exportagoes e a capacidade de importar, ou emprega-los para aumentar a produgio de
consumo interno; em seguida, uma vez alcangada essa propor¢éo 6tima, caberia decidir
o que produzir internamente.

Na primeira questao, o autor lembra que o volume de exportagdes primérias depende,
antes de tudo, do nivel de renda dos paises centrais e do grau de protecionismo adotado.
Uma tentativa unilateral de expandir a quantidade exportada geraria maior deterioragdo
dos precos, podendo acarretar perdas reais. Assim, conviria utilizar de forma alternativa
os fatores produtivos, direcionando-os para a industria, mesmo que esta apresente
custos de produgdo superiores aos artigos similares importados. O que expressa,
mais uma vez, a tomada de posi¢do do autor em favor da burguesia industrial latino-
americana em sua disputa com os agroexportadores e também no conflito distributivo
com os trabalhadores, base do mercado interno de consumo.

Na segunda questao, trata-se de saber em que tipo de produgéo investir para obter
a maior renda real possivel. Aqui o autor introduz o conceito de produtividade marginal
social, afirmando que o capital deve ser aplicado de forma que gere o maximo de
produgcio, até que se igualem as produtividades marginais das diferentes aplicagdes.
O critério deveria ser, portanto, o da produtividade, e ndo o do custo comparativo.
Ainda assim, algumas produg¢des podem ser convenientes, mesmo com baixa
produtividade, quando diminuam a vulnerabilidade da economia as flutuagdes ciclicas
do comércio, evitando o desequilibrio externo.

Esquematicamente exposta, a tese de desenvolvimento econdmico apresentada nesta
se¢do ¢ a seguinte. As atividades de exportacdo dos paises latino-americanos sio
insuficientes para absorver o aumento da populagio ativa disponivel, em virtude de
seu crescimento vegetativo e do progresso técnico. A industrializagao, antes de mais
nada, desempenha o papel dindmico de absorver diretamente a populagdo ativa
excedente e de estimular outras atividades, inclusive a agricultura de consumo interno,
a fim de que elas contribuam para o mesmo objetivo. Desse modo, por meio do
progresso técnico e da industrializagao, vai aumentando a renda global e melhorando
a renda per capita. A medida que a renda vai aumentando dessa maneira e que se
modifica a composi¢do da demanda, é indispensavel ir transformando a composi¢ao
das importagdes e desenvolvendo a produgdo substitutiva interna, para que outras
importagdes possam crescer intensamente.

Se esse reajuste das importagdes ndo for cumprido em medida suficiente, o crescimento
da renda se manifestara na tendéncia ao desequilibrio externo: as importagdes tenderdo
a crescer mais que a capacidade de importar. (PREBISCH, [1951] 2011, p. 278)
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Nessa linha de argumentagdo, a industrializagao substitutiva, embora entendida
como uma necessidade dindmica para o crescimento das economias periféricas,
apresenta especificidades que impedem sua expansio espontanea, demandando o
planejamento estatal. Outro ponto destacado pelo autor refere-se ao desemprego
tecnologico gerado pela introdugdo de técnicas produtivas intensivas em capital e
poupadoras de méo de obra. Afirma que o progresso técnico foi orientado pelos paises
centrais no duplo sentido de aumentar o volume da produ¢ao e economizar méo de
obra, e que a indivisibilidade dos equipamentos em que se materializa impede
combinagdes mais favoraveis a disponibilidade de fatores dos paises periféricos, com
abundancia de méo de obra e escassez de capital.

No processo de extensdo da técnica produtiva na economia, deve ser ponderada
a capacidade de absorc¢do de trabalhadores, distinguindo-se entre o interesse do
empresario e o interesse geral. Do ponto de vista do empresario, pode ser vantajoso
introduzir novos processos que reduzam o custo de produ¢do e aumentem seu lucro,
mesmo que diminua sua capacidade de absorver trabalhadores. J& do ponto de vista
do interesse geral, sendo o capital escasso, ndo ha possibilidade de generalizar tais
processos e, a0 mesmo tempo, absorver a mao de obra excedente. Assim, compete
ao Estado coordenar a introdugdo de tecnologia na produg¢io para que néo se eleve
a densidade de capital acima do que convém para alcangar o pleno emprego.

Com essa proposta, Prebisch expde a contradi¢ido presente em seu pensamento,
e em grande parte das formulagdes da Cepal, entre a defesa persistente dos interesses
da burguesia industrial e uma suposta autonomia do Estado para restringir a iniciativa
privada, seja na introdugdo de novas tecnologias ou na adogdo de formas sofisticadas
de consumo. Levanta algumas questdes pontuais em favor dos trabalhadores, imersas
numa construc¢do toda em fungido da consolidagido do poder burgués. Alinhando-se e
fundamentando as politicas caracteristicas da América Latina nos anos 1950, com seus
governos de legitimacdo da hegemonia da burguesia industrial, defende que somente
a industrializagdo aumentaria os saldrios e o padrdo de vida dos trabalhadores.

CONCLUSAO

Tendo a América Latina como ponto de observagio, Prebisch e a Cepal caminharam
num sentido de supera¢ido da perspectiva linear da histdria, especialmente com a
conceituagio do sistema centro-periferia e do subdesenvolvimento. Esta ai a importincia
maior da critica ao falso sentido de universalidade tedrica da economia do
desenvolvimento. Com o conceito de sistema centro-periferia, Prebisch produziu uma

primeira distingdo entre as economias nacionais no sistema mundial - embora ainda
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atrelada a ideia de progresso —, subsidiando uma ac¢io afirmativa das burguesias
industriais latino-americanas em ascenséo.

Consequentemente, Prebisch faz uma contundente critica a politica de desenvolvimento
promovida pelos EUA na regido, pois o carater universal e genérico do receitudrio
apresentado aos paises ditos atrasados é rechacado enquanto forma concreta de
intervengao na realidade. Embora a Cepal, de fato, faga parte da estrutura institucional
de organismos multilaterais destinados a coordenar o mundo capitalista sob hegemonia
dos EUA, é preciso reconhecer que a comissdo, em seus primeiros anos, exerceu um
contraponto as teses e politicas mais alinhadas a expansdo do poder estadunidense.

Prebisch, assim como a economia do desenvolvimento tradicional, combina elementos
de analise classicos e neoclassicos. No entanto, pode-se constatar sua tentativa de critica
interna a teoria neocldssica e, principalmente, sua contraposi¢do a politica comercial
dos EUA e a inserc¢do subordinada da América Latina na divisdo internacional do
trabalho. Assim, recorre aos conceitos neocldssicos — por exemplo, elasticidade-renda
da demanda, produtividade marginal, fatores e fun¢ées de produgio etc. - para questionar
a convergéncia de rendas através da especializa¢do produtiva; ou o principio da
substitui¢do dos fatores de produ¢io de acordo com sua disponibilidade; ou ainda o
equilibrio com pleno emprego e a mobilidade de fatores na economia mundial.
Restringe-se, contudo, a critica keynesiana e sua teoria dos ciclos, sem avangar para
uma critica radical da teoria neocldssica ou para um rompimento com a visdo de mundo
burguesa sobre o conflito distributivo capital-trabalho.

Baseando-se na dindmica ciclica da economia mundial, observou as consequéncias
distintas das flutuagdes ciclicas para o centro e a periferia, formalizando uma critica a
convergéncia dos niveis de renda dos paises, concluindo que havia uma transferéncia
dos frutos do progresso técnico da periferia para o centro, via deterioragdo dos termos
de troca. Esse argumento foi a for¢a motriz que subsidiou uma postura politica de
negacao do modelo primério-exportador com especializagido produtiva, criticando a
divisao internacional do trabalho e legitimando a industrializagio periférica comandada

pela burguesia industrial latino-americana.
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