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INTRODUCAO

Ha cinglienta anos, Rall PREBISCH e a Cepal lancavam o documen-
to El desarrollo econdmico de la América Latina y algunos de sus principales
problemas, posteriormente conhecido como “manifesto latino-americano” da
Cepal. Em tal documento constavam as idéias-chave de uma linha de pensa-
mento que surgia para aterar, de modo significativo, as reflexfes acerca das
problematicas préprias do desenvol vimento econdmico nas nagfes periféricas.
A Cepal de PREBISCH foi inovadora e sua contribuicdo decisiva para a
reordenacdo do modelo de desenvolvimento preexistente em algumas nactes
latino-americanas. A participacdo dos governos em processos de industrializa-
¢cdo em paises como Brasil e Chile foi acelerada sob influéncia das idéias
cepalinas, alterando, em diferentes medidas, os quadros social e econdmico
dessas nagdes.! E por isso que tratar do pensamento cepalino, nos varios mo-
mentos de sua existéncia, tem sido tarefa necessaria atodos que desejam com-
preender o desenvolvimento socioecondémico da América Latina em sua
especificidade.

A proposta deste artigo € apresentar umaleituradas formula-
¢des cepalinas acerca da questdo agraria, foco dos desequilibrios gerados no
setor agricola latino-americano. Tomando-se como pano de fundo analitico o

* EconomistapelaPontificia Universidade Catélicade Séo Paulo (PUC/SP) e Mestrando
em Histéria Econdmica pelo Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp).

1 Segundo FURTADO (1985, p. 103), “foi no Brasil onde, ao lado do Chile, germina-
ram as idéias da Cepal nessa primeirafase.” Cf. FURTADO, C. A fantasia organizada. 5. ed. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1985.
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problemético processo de industrializacdo da periferia, procurar-se-4 demons-
trar como a Cepal de Rall PREBISCH sistematizou e anaisou as barreiras,
geradas no setor agricola, a esse processo. Assim, sera examinada a primeira
conceituacdo teorica realizada pela Cepal sobre a estrutura agraria na maioria
das nacOes | atino-americanas e suas consequiénci as negativas ao model o de de-
senvolvimento periférico baseado na industrializacgo. Para tal tarefa utilizar-
se-80 ostextos de PREBISCH (1949; 1950; 1951) naCepal. Aindaneste artigo,
apresentar-se-4, brevemente, arenovagéo ocorridano pensamento cepalino (entre
o final da década de 50 e o inicio da década de 60), com destaque para as
formulagbes relacionadas a questdo agraria, presentes no Ultimo texto de
PREBISCH (1963) nessa comiss&o.

A CEPAL E A CONDIGAO PERIFERICA

A Comissdo Econdmica Para a América Latina (Cepal) é referéncia
obrigatéria atodos aquel es que se dedicam ao estudo do subdesenvolvimento e
suas conseqiiéncias na América Latina. Criada pela Organizacdo das NacgOes
Unidas (ONU) em 1948, a Cepal surgiu com o fito de explicar o atraso
socioecondmico dos paises | atino-americanos (periferia) em relagdo aos gran-
des centros desenvolvidos (Estados Unidos e alguns paises europeus) e, com
iSs0, tentar encontrar formas, viaestudos e projetos, parasupera-lo. ParaCAR-
DOSO (1995, p. 30), a Cepal “canalizou e difundiu um conjunto de teses a
respeito das causas, condicdes e obstaculos ao desenvolvimento, tornando-se
uma espécie de marcaregistrada do pensamento econdmico | atino-americano.”
Entre outrosintel ectuai s e economistas que participaram da Cepal , destacam-se
0 argentino Radl PREBISCH, principal comandante dessa comissdo, e o brasi-
leiro Celso Furtado.

Sob a diregéo de PREBISCH, surgiu a chamada “ Teoria Cléssica da
Cepa” (SCHWARZER, 1993, p. 7), constituida pelas suas primeiras e decisi-
vasteses:? 0 sistema* centro-periferid’; a“ deterioragdo dostermos deintercam-
bio”; e a“industrializacéo periférica’. Nessas teses, por meio de indicadores
empiricos, a Cepa procurava demonstrar que a difusdo internacional do pro-
gresso técnico e de seus beneficiosteriaocorrido de maneiradiferenciadaentre
os paises do centro e da periferia, deixando-os crescentemente distanciados em

2 Tais teses foram elaboradas pela Cepal entre o final da década de 40 e os primeiros
anos da década de 50.
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termos de desenvol vimento econémico e social. O centro estava se apossando
dos frutos do progresso técnico em medida superior a alcangada nas nagdes
periféricas, fal seando a teoria classica baseada nas vantagens compar ativas da
“divisdo internacional do trabalho” em vigor no periodo.® Nessadivisao do tra-
balho, aperiferia seriaresponsavel pelo fornecimento de bens primérios as na-
¢Oes desenvolvidas e industrializadas que, por sua vez, retribuiam através da
provisdo de bens industrializados. Constituia-se, com isso, um quadro vicioso
de “desvantagens reiterativas’ (OLIVEIRA, 1983, p. 8), sustentado pela cres-
cente deterioragéo dos termos de troca entre os pregos dos produtos priméarios e
os dos bens industrializados. M ediante esse cendrio, a Cepal pregava a adogao
de politicas governamentai s deliberadamente industrialistas, caminho Unico, para
0s cepalinos, a superacdo da condicado periférica.

O papel de conjunto de nactes primario-exportadoras na “ divisdo in-
ternacional do trabalho” foi outorgado a América Latina a partir da segunda
metade do século XX, permitindo e ocasionando a aplicacao de técnicas pro-
dutivas modernas nos setores ligados a exportacéo, seja para a ficiente vazao
dos produtos primarios, seja para o0 bom funcionamento das atividades
econdmicas relacionadas aessa pratica. MELL O (1990, p. 29) lembraque, “de
acordo com o paradigma cepalino”, as exportacGes da periferia significavam,
nesse periodo, “ 0 Unico componente autbnomo de crescimento darenda,” dan-
do ao setor exportador aposic¢éo de“ centro dinamico daeconomia’. Esse peri-
odo histérico da periferiafoi denominado, pela Cepal, de fase de crescimento
“parafora’. Em tal fase, consolidar-se-ia uma estrutura econdmico-produtiva
marcada pelo modernismo do setor priméario-exportador e pelo carédter arcaico
dos demais setores internos, bem como pela baixa diversificacéo da producéo

3 Trata-se da Teoria das Vantagens Comparétivas de David Ricardo, cuja primeira
formulag8o data de 1817. CARDOSO (1995, p. 30-34) lembra que tal teoria sofreu sucessivos
aperfeicoamentos e criticas em autores como Bertil Ohlin, em 1933, e Paul Samuelson, em 1948.
Os primeiros trabalhos de PREBISCH na Cepal, em especial a elaboragéo/constatacdo do sistema
centro-periferia e da deteriorac@o dos termos de troca, constituiram-se como forte critica as teorias
sobre 0 comércio internacional vigentes no periodo, baseadas nas Vantagens Comparativas. Cf.
CARDOSO, F. H. Originalidade da copia: a Cepal e a idéia de desenvolvimento. In: . As
idéias e seu lugar. 2. ed. Petropolis: Vozes, 1995. p. 27-80.

4 A atividade produtiva na periferia pdde ser caracterizada, segundo seu grau de diver-
sificagdo e distribuico geral do avanco tecnolégico, como especializada e heterogénea, indican-
do, para os cepalinos, o baixo nivel de desenvolvimento socioecondmico predominante nessas
nacoes. Os paises industrializados (centro), sob esta mesma terminologia cepalina, seriam classi-
ficados como diversificados e homogéneos.
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(essencialmente matérias-primas).*

Importanotar que essas caracteristicas historicas de atraso da estrutu-
ra produtiva permaneceram e se reproduziram durante a fase de industrializa-
¢do periférica, na primeira metade do século X X. Nesse contexto, aindUstria
gue emergiu de modo espontaneo,® logo passou a ter feicdo problematica na
Américal atina. Trata-se de um novo periodo do desenvolvimento periférico, o
de crescimento “para dentro”, cuja dinamicafoi dada através da “ substituicao
de importactes’.®

E quais os desdobramentos gerados pela permanéncia e manutencéo
desse atraso durante a fase | atino-americana de crescimento baseado naindus-
trializacdo? A continuidade da dependéncia externa; o desemprego, viainade-
quadaaplicacéo datecnol ogiae excessiva ofertade méo-de-obra; apersisténcia
das disparidades intersetoriais (proprias da heterogenei dade do sistema produ-
tivo), mantidas pel o insuficiente padrdo de acumulagéo dos setores atrasados e
pela méa distribuicdo dos investimentos nos diversos setores que compdem a
estrutura produtiva; e, finalmente, os desequilibrios gerados no setor agricola.
Estefoi, de maneiragenérica, o quadro-problemaque suscitou o caréter especi-
fico do processo de industrializagdo na periferia.

5 Segundo RODRIGUEZ (1981, p. 43-48), 0 processo de industrializagdo na América
L atina emergiu espontaneamente em meio ao atraso produtivo e econdmico, caracteristico dessa
regido na primeira metade do século XX, devido a fatores de ordem conjuntural (duas guerras
mundiais e grande depressdo econdmica internacional) e estrutural (consolidagdo dos Estados
Unidos como novo centro ciclico da economiamundial). Além dalimitagdo aimportagéo de bens
industrializados, natural de periodos de guerra e de crise econdmica, a periferia ainda teve como
fator impulsionador para sua industrializagdo a substituico da Gra-Bretanha pelos Estados Uni-
dos como centro dinémico da economiamundial (Cf. RODRIGUEZ, O. Teoria do subdesenvolvi-
mento da CEPAL. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense-Universitéria, 1981.). Quanto a este Gltimo moti-
vo, FURTADO (1985, p. 77) lembra que se para a periferia o quadro ja era “ desfavoravel fez-se
aindamais adverso com atendéncia a um persistente declinio do coeficiente de importagdes desse
pais (Estados Unidos), o qual baixaria de 6 por cento, em 1925, para 3,1 por cento, em 1949.”

6 TAVARES, em artigo publicado pelaprimeiravez em 1964, analisou aindustrializa-
¢&o por substituicdo de importagdes como um processo ja avangado e problemético. Segundo a
autora, “o ‘processo de substitui¢do de importagdes' pode ser entendido como um processo de
desenvolvimento ‘parcial’ e ‘fechado’ que, respondendo as restrices do comércio exterior, procu-
rou repetir aceleradamente, em condigGes histéricas distintas, a experiéncia de industrializacéo
dos paises desenvolvidos’ (TAVARES, M. C. Da substituicdo de importagdes ao capitalismo
financeiro: ensaios sobre economia brasileira. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1972.). Tal processo
“ndo visa diminuir o quantum de importacao global; diminuigdo, quando ocorre, é imposta
pelas restri¢des do setor externo e ndo desgjada. Dessas restric¢des (absolutas ou relativas) decorre
a necessidade de produzir internamente alguns bens que antes se importavam. Por outro lado, no
lugar desses bens substituidos aparecem outros e a medida que 0 processo avangaisso acarreta um
aumento da demanda derivada por importagdes (de produtos intermediérios e bens de capital) que
pode resultar numa maior dependéncia do exterior, em comparagdo com as primeiras fases do
processo de substituicdo.” (TAVARES, 1972, p. 39)
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INDUSTRIALIZAGAO, PROBLEMATICA AGRICOLA E QUESTAO AGRARIA

Duranteafaseinicial daindustrializac&o periférica, o setor agricolase
caracterizou pelainsuficiente producdo agropecuaria (dirigida ao consumo in-
terno) e pelaincapacidade de manter um nivel de emprego adequado ao ritmo
de crescimento dos demais setores do sistema produtivo. No documento Pro-
blemas tedricos y practicos del crecimiento econémico, produzido por
PREBISCH (1951), na Cepal, formulou-se, pela primeira vez nessa comisséo,
um breve conjunto de idéias a respeito dos obstaculos ao desenvolvimento
econdmico de base industrial, gerados através desses desequilibrios do setor
agricola. O diferencial contido nessaandlise estavano fato de que aCepal apro-
ximou, do ponto de vista tedrico, estrutura agréria (tipo de propriedade e regi-
me de posse da terra) e desequilibrios gerados no setor agricola. Surgiam, en-
t8o, as primeiras formulagdes cepalinas quanto a questao agraria latino-ameri-
cana, em meio ao contexto mais amplo de suas reflexdes acerca da probleméti-
caindustrializagao periférica, foco de seu interesse analitico no periodo.

Serdo retornadas agora as principais i déias dessa comissdo relaciona-
das a questéo agraria e a aplicagdo de politicas para sua resol ucéo.

Pararomper com aestrutura especializada e heterogénea que caracte-
rizavaa condicao periférica, a Cepal recomendava, durante afase de industria-
lizagcdo, que osinvestimentos oriundos daacumul agdo fossem estrategi camente
distribuidos entre os setores atrasados e 0s setores modernos, permitindo afor-
macdo, a longo prazo, de uma estrutura produtiva moderna, diversificada e
homogénea. Depreende-se dai que os desequilibrios intersetoriais da periferia
estavam vinculados ao baixo padréo tecnol égico (e, por isso, abaixaprodutivi-
dade do trabalho e do capital) observado em varios setores produtivos, os con-
siderados atrasados. Deduz-se também que ainsercéo constante e crescente do
progresso técnico na estrutura produtiva (em seus diversos setores) era vista
como indispensavel nabusca da modernizacdo da producdo e do aumento glo-
bal darenda. No caso da produgéo agricola, ver-se-a que recomendacéo
cepalina era parcialmente validada, em razéo da especificidade dos modos de
producéo do setor referido e de suas consequiéncias para o desenvol vimento do
sistema produtivo como um todo.

Segundo RODRIGUEZ (1981, p. 89-90), para analisar a producéo
agricola, a Cepal partiu do pressuposto genérico de que haviam dois tipos de
técnicas de cultivo e combinacdo de recursos nesse setor. Eram eles: amecani-
zacao do trabalho agricola, caracterizada pela pequena utilizacdo da mao-de-
obrapor unidade de produto e de superficie de terra (aumento da produtividade
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do trabalho), sem grandes alteracdes na produtividade do solo; e os modos de
cultivo dedicados a el evacéo da produtividade daterra por hectare, caracteriza-
dos pelo uso defertilizantes e sementes sel eci onadas que aumentavam o rendi-
mento daterrasem diminuir aquantidade de m&o-de-obraempregada. Deime-
diato, nota-se que no setor agricola as técnicas de cultivo, caracterizadas pela
baixa densidade de capital empregado por unidade produzida, podiam apresen-
tar boa produtividade e eficiéncia.

PREBISCH (1951, p. 292-293) afirmou: “La mecanizacién también
responde a una necesidad general ya que constituye, dentro del desarrollo eco-
noémico, el medio por el cua se va creando €l sobrante de poblacién que la
industria y otras actividades tendran que absorber productivamente.” Para a
Cepal, mecanizagdo significava modernizagdo no setor agricola. Significava
também um estimulo ao desenvolvimento da estrutura produtiva (sobretudo
setoresindustriais emergentes), atravésdaliberacdo daméao-de-obra. No entanto,
0 que se observou € que, durante afase inicial da industrializacdo, ndo havia
capital disponivel paraarealizacdo deinvestimentos que permitissem aabsor¢éo,
nos setores urbanos, do contingente de méo-de-obraoriundo do campo. Gerava-
se, por conseguinte, desemprego rural e urbano através da mecanizagéo das
terras. Ante esse quadro, PREBISCH (1951, p. 293) escreveu:

Pero, dadala abundancia de potencial humano en latierray laescasez de
capitales, la mecanizacién deberia ser en todo caso objeto de muy cuida
dosaatencion enlos programas de desarroll o econdmico; tanto més cuanto
que el capital escaso puede tener aplicacion mucho més provechosaen el
aumento del producto, sobre todo cuando se hallegado al limite més ala
del cual no podria absorberse el sobrante de mano de obra.

N&o obstante a convicgao cepalinade que amecani zacdo do setor agri-
cola seriaum passo para a consolidacdo do desenvolvimento econdmico base-
ado no progresso técnico, sua aplicacdo era passivel de ponderacdo, uma vez
que a liberagdo de mao-de-obra deveria ocorrer em dimensdes necessarias e
assimilaveis pel o sistema produtivo. Em um momento singular, aCepal admitiu
entdo que a opgao de maior utilizagdo do progresso técnico e de alta produtivi-
dade do capital etrabal ho podianéo ser, em alguns casos, amelhor escolhapara
o0 setor agricola, dadticado desenvol vimento econdmico global . ParaPREBISCH
(1951, p. 292), na atividade agricola “es posible diferenciar en la préctica las
inversionessegun el fin perseguido.” Assim, amaior utilizagdo daméo-de-obra
através de técnicas de cultivo de baixa densidade de capital empregado e eleva-
¢80 da produtividade da terra por hectare era vista como uma boa opg¢éo, mes-
mo que temporaria, para aumentar a ofertainterna agricola e controlar o fluxo
indesejado de trabal hadores do campo para os centros urbanos.
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Constatada a existéncia de opgdes de técnicas que alocam 0s recursos
disponiveis de modo €ficiente, o baixo padréo tecnol 6gico ndo podia ser consi-
derado a base dos desequilibrios gerados no setor agricola, a despeito do que
ocorriacom os demais setores produtivos. Nesse momento, a Cepal direcionou
seus esforgos na tentativa de compreender “ el gran obstaculo del régimen dela
tenencia de latierra en muchos paises’ (PREBISCH, 1951, p. 295), buscando
esclarecer a probleméticainicialmente levantada.

Num primeiro passo, a Cepal identificou a existéncia de dois tipos
basicos de propriedades agrarias na periferia: os latifindios e os minifindios.
Em seguida, procurou entender o funcionamento dessas estruturas e sua influ-
éncia na manutencdo dos desequilibrios originados no setor agricola. Nesse
processo, a Cepal encontrou, de modo intrinseco, as respostas a problematica
estudada. Seré estudado, agora, como se dava, navisdo cepalina, aincompatibi-
lidade entre estrutura agréria e aumento da of erta agropecuaria com liberagcéo
de méo-de-obraem dimensdes necessarias ao crescimento industrial periférico.

Nos latifundios, propriedades rurais de grande extensdo, havia, por
razGes econdmicas, uma tendéncia a mecanizacdo das terras, com influéncias
negativas sobre o uso da for¢a de trabalho. Terras concentradas em posse de
poucos proprietarios eram de dificil aproveitamento, em virtude daaltanecessi-
dade de capital disponivel para utilizé-las adequadamente. Quando eram devi-
damente, ou a0 menos parcialmente, aproveitadas para a obtencdo de certos
niveis de produtividade e rendimentos, eram mediante a mecanizagdo e abaixa
utilizacdo de mao-de-obra. Para muitos latifundiérios, mesmo com a abundéan-
cia de méo-de-obra disponivel, era menos custoso mecanizar as terras, num
processo de substituicdo de méo-de-obra por capital. Dado o ritmo de cresci-
mento econdmico dafase deindustrializagéo, tornou-seimpossivel absorver tal
contingente de trabal hadores nas grandes cidades.

Por outro lado, no caso dos latifundios, sabia-se que, em muitas na-
¢cOes da América Latina, a posse de grandes extensdes de terras improdutivas
poderia ser desgjavel por seus proprietarios. A ndo utilizagdo daterra, ou de
parte dela, eraaté mesmo vantajosa para os latifundiérios, sobretudo quando se
considerava 0s gastos necessarios para a producéo agricola. Por fim, deve-se
considerar que, naAmeérical atina, aposse de grandes extensdes de terras, ain-
daqueimprodutivas, serviatambém paraamanutengéo dainfluénciae do pres-
tigio politico-social de que usufruiam seus proprietarios.

Nas pequenas propriedades rurais, os minifundios, pela débil capaci-
dade de acumular, eram aplicadas técni cas rudimentares de cultivo daterracom-
binadas com baixos niveis de produtividade da méo-de-obra empregada. Tor-
nava-sedificil o aumento da producéo, impedindo aexpansdo daoferta agrico-
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la. A capacidade de retencéo da méo-de-obra ficava também comprometidaja
gue a pequena quantidade de terra ndo era capaz, por si sO, de dar condicdes
minimas de subsisténcia a popul agdo que nela habitava e trabalhava. Num pro-
cesso circular e cumulativo, verificava-se que, nos minifindios, aincapacidade
de acumular einvestir contribuia para o desemprego urbano, viatransferéncias
de trabalhadores do campo para as cidades, e para a insuficiéncia da oferta de
produtos agricolas, inadequada ao model o de crescimento baseado naindustri-
alizagéo.

No caso do auguel de pequenas propriedades rurais, havia a necessi-
dade de investimentos, por parte dos seus locatérios, de recursosincompativeis
a0 proprio valor delas. Dessa maneira, 0 uso fregiiente de méaguinas e equipa-
mentos parao cultivo, além de economicamente pouco viavel, ocasionava, como
nos latif(indios, abaixautilizagcdo daméo-de-obra, com conseqliénciasjavistas
sobre a sua distribuic&o.

Em suma, oslatifundios e os minifindios, através dama utilizacdo da
mao-de-obra e da inadequada aplicacéo de técnicas para o cultivo das terras,
contribuiam para o aumento do desemprego urbano erural e paraamanutencao
dainsuficiente of erta agropecuaria para o mercado interno nafase de industria-
lizac8o periférica. Somava-se aisso 0 baixo poder de acumulagdo de capital
nesse setor, responsavel pelareduzidataxa de investimentos destinados ao au-
mento da producdo. Estava dado, pela Cepal, o diagndstico dos desequilibrios
gerados no setor agricola durante o periodo em questéo.

No idedrio cepalino, aindustrializacdo, sob a égide da conducéo esta
tal, consolidar-se-iacomo o principal caminho asuperagéo da condicéo perifé-
rica. Paraatingir os niveis de produtividade desejados e otimizar aa ocacéo de
recursos na atividade industrial, a utilizag&o de técnicas de programacao pelos
governos foi colocada, pela Cepal, como o modo mais racional e eficiente em
meio as politicas que visavam aindustrializacgo. Com isso, passar-se-iadein-
dustrializacdo espontanea, e a0 mesmo tempo problematica, aindustrializacdo
deliberada e programada, através do suporte governamental.

Ta qua aindustridizacdo deliberada, o setor agricolanaperiferiatambém
deveria ser conduzido através de politicas governamentais. As recomendactes da
Cepd de PREBISCH, no que diz respeito a gplicacdo de uma politica agréria, esta-
vam concentradas em duas possive sagies governamentals. no incentivo autilizacdo
deum sstemaadequado edficientedetributacio apropriedadeagraria, desestimulando
a manutencao de estruturas pouco produtivas; ou na reforma da estrutura agraria,
aca0 capaz de romper diretamente com as grandes estruturas improdutivas que cons-
piravam contraaindugtrializacdo. Conforme a especificidade do caso, acombinacio
dessas duas ac0es era vistacomo umaalternativa possivel e eficaz.
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Além dessas medidas, 0s investimentos governamentais e 0 apoio do
Estado ao uso de técnicas de experimentacado e difusdo de préticas que permi-
tam o aumento da produc&o agricola eram pregados pelos cepalinos. Vale res-
saltar que, nesse primeiro momento deinterpretacdo daindustrializagdo latino-
americana, a Cepal pregavaque aaplicacéo detais politicas deviaacontecer de
acordo com as condicdes e as necessi dades especificas de cada nagdo ou mes-
mo regido. PREBISCH (1951, p. 296) foi claro: “En regiones en que no es la
tenenciaen si, sino lafaltadeinversionesy de accién técnicadel Estado lo que
estaretardando €l progreso agricola, la solucion no puede ser la misma que en
otras en que laformade tenenciaes € gran obstaculo que se interpone.”

RENOVANDO VELHAS IDEIAS. A CEPAL NOS ANOS SESSENTA

Entre os Ultimos anos da década de 50 e os primeiros anos da década
de 60, ocorreu umaespécie de renovagdo, encabecadapor PREBISCH, noideério
cepalino. N&o se trata de uma revisdo das idéias da Cepal. O que ocorreu foi
uma adaptacdo do enfoque metodol 6gico’ préprio dessa comissdo as exigénci-
as do momento historico. Segundo BIELSCHOWSKY (1998, p. 11), “lo quese
vamoadificando eslahistoriareal objeto del andlisis, asi como el contexto ide-
oldgico en que ésta se genera, lo que obliga permanentemente a matizar los
énfasisy arenovar interpretaciones, afin de adaptarse alos nuevos contextos
histéricos.”

Em um primeiro momento, inicio dadécadade 50, a Cepal acreditava
que através do dinamismo econdmico, gerado pelo processo de industrializa-
¢do, seriapossivel atingir o nivel desgjado de produtividade do trabalho e que,
nessa pratica, aconteceria 0 rompimento ou, a0 menos, a diminui¢do dos
desequilibrios® préprios desse processo nas nagdes periféricas. Jananovafase,

7 BIELSCHOWSKY (1998, p. 11-12) identifica que ha quatro enfoques comuns que
permeiam o método de andlise utilizado pelaCepal em seus cinqientaanosde existéncia: 0 “enfoque
histérico-estructuralista’ (baseado narelago centro-periferia); a“andlisis de lainsercion interna-
ciond”; a“andlisis de los condicionantes estructurales internos’ (do crescimento e do progresso
técnico, e de suas relagdes com emprego e distribuico de renda); e a“andlisis de las necesidades
y posibilidades de accion estatal”. Cf. BIELSCHOWSKY, R. Cincuenta afios de pensamiento en la
CEPAL: unaresend. In: CEPAL. Cincuenta afios de pensamiento en la CEPAL: textos selecionados.
1. ed. Santiago: Fondo de Cultura Econdmica/ CEPAL, 1998. v. 1, p. 9-61.

8 Esses desequilibrios gerados ou salientados durante o processo de industrializagdo
na periferia foram brevemente citados no primeiro tépico deste artigo.
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tal crenca seria abalada pela notoriedade dos obstaculos ao desenvolvimento
surgidos apartir desses desequilibrios da etapainicial daindustrializacéo peri-
férica. E nesse momento de reflex&o que PREBISCH passou, sob influénciado
socidlogo cepalino José Medina Echavarria, aincorporar contribuigdes de cu-
nho sociol égico asformulagdes da Cepal, umavez que o dinamismo do proces-
so de industrializagdo ndo havia sido suficiente para promover a elevacdo das
condicdes de vida das massas, 0 que permitiria, a0 mesmo tempo, a continuida-
de do proprio processo, através de condic¢Bes sociopaliticas favoraveis, numa
cadeia de causacdo circular. Os possiveis efeitos positivos do crescimento in-
dustrial na periferia estavam sendo distorcidos, do ponto de vista da distribui-
¢&o de seus beneficios na sociedade. No caso do Brasil, paracitar um exemplo,
mesmo com o dinamismo atingido pelo processo de industrializagdo durante a
décadade 50, observavam-se, no inicio dadécadade 60, arecessdo, amanuten-
¢80 do baixo padrdo de vidadamaior parte dapopulagéo, ainflac&o e aconcen-
tracdo de renda se tornarem fatores crénicos e marcantes na realidade
socioecondmicado pais.

Convém entdo enumerar, de modo sintético, quais osfatos que teriam
servido de obstéculo ao desenvolvimento econdmico baseado na dindmica do
referido processo, ocasionando esta renovacdo nas reflexdes cepalinas.

O primeiro fato era a tendéncia a estagnacdo na Ameérica L atina, per-
cebida através da diminuicdo do crescimento do produto por habitante que,
segundo RODRIGUEZ (1981, p. 181-182), chegou ataxas negativas entre 1961
€1963. Em seguida, deve-se destacar o aumento constante do desemprego edo
subemprego da popul agdo ativa: nas areas urbanas, caracterizado pelo aumento
do desemprego aberto, e, no meio rural, pelo desemprego temporario ou proli-
feracdo dos subempregos (subutilizagdo da mao-de-obra). Também mereciam
relevo o cronico déficit do balango de pagamentos, gerado através do préprio
processo de industrializagdo por “ substituicao de importacoes’, e os altos indi-
ces deinflac8o que, em Ultimainstancia, implicavam em aumento das tensdes
sociais via quedas constantes nos padrdes de consumo da populacgo. Nesse
contexto, o processo de acel eracéo da concentragdo da renda nas camadas soci-
ais de maior poderio econdmico tornou-se, praticamente, inevitavel, com con-
seguéncias nefastas para 0 bem-estar coletivo.

Em resposta a esse cenario, a Cepal passou a pregar que 0S governos
deveriam agir a fim de redistribuir a renda e de promover a reorientacdo do
model o de desenvolvimento econdmico. Agora, desenvolvimento econdmico e
€levacdo do nivel devidadas massas deveriam acontecer s multaneamente, ain-
da sob orientacdo do governo. Ja o processo de concentragéo de renda deveria
ser evitado, bloqueado. Narealidade, osideais cepalinos como aindustrializa-
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¢do plangjada e a necessidade de governos fortes e intervencionistas ndo se
perderam nem se enfraqueceram nessanovafase: foram apenas complementados
pela preocupacdo com a crescente problemética social. PREBISCH (1963, p.
144), no principal texto desta novafase, afirmou:

[...] la América Latinatiene que acelerar su ritmo de desarrollo econé-
mico y redistribuir el ingreso en favor de las masas populares. El cum-
plimiento de este objetivo no podra dilatarse indefinidamente; ni cabria
esperar que €l desarrollo econémico se presentara primero y luego so-
breviniera, como natural consecuencia, el desarrollo social. Ambos tie-
nen que irse cumpliendo de modo acompasado.

A QUESTAO AGRARIA

No renovado pensamento cepalino, diminui-se aimportancia dada as
anteriores questdes relacionadas a oferta agricola e a distribuicdo da méo-de-
obra e abriu-se caminho paraa preocupacdo com aincidénciadaestruturaagré-
ria na alocacdo dos recursos e da renda no sistema econdmico como um todo.
BIELSCHOWSKY (1998, p. 32), ao referir-se ao pensamento cepalino na dé-
cada de 60, afirmou: “el modelo explicativo sobre |la falta de capacidad para
absorber lafuerza de trabajo que figuraba en |os textos de | os afios cincuenta—
insuficiencia del ahorro y utilizacién de tecnologias intensivas en capital — se
orienta ahora al andlisis del uso social del excedente potencial”. Aconteceu,
desta forma, a passagem para uma reflexao mais global que contemplaria o
papel da estrutura agréria nainadequada distribuicdo da renda (e do emprego)
existente no setor agricolae, logo, em todo o sistema. Nesse caminho, areforma
agréria assumiu, junto a acdo técnica e impulsionadora do Estado para com a
producéo agricola, um papel relevante paraaconsolidacdo do desejado aumen-
to dos niveis de vida das massas €, logo, para o aivio das tensdes sociais.

As primeiras demonstracfes dessa nova fase apareceram em um tra-
balho® produzido em 1961 pela Cepal, em conjunto com a FAO.° Mas foi so-
mente em 1963 que PREBISCH eaCepal, através de seu principal estudo nesse
periodo, adotaram uma postura prépria, umavez que estava disposta em total
concordancia com os demais canones dessa comisséo. Ver-se-4, através desse

9 Trata-se do artigo da Cepal/FAO. Una politica agricola paraacelerar el desarrollo econd-
mico de América Latina Boletin Econémico de América Latina/Cepal, v. 6, n. 2, p. 1-12, 1961.

10 A FAO € uma organizaggo, também pertencente as NagBes Unidas, que realiza
estudos destinados a apontar solucdes para os problemas ligados a agricultura e & alimentacéo nos
diversos paises.
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basilar estudo, como foi contemplada a questdo agréria nessa nova fase.

PREBISCH (1963, p. 167-168) iniciou seu estudo expondo que, nas
décadas de 40 e 50 o crescimento da producéo agricola | atino-americana fora
cercade 0,2% maior que o crescimento de sua populacéo, permitindo uma de-
manda interna de produtos agricolas muito superior ao volume ofertado inter-
namente por producdo. Haviaentdo, pelo diagndstico cepalino, necessida-
de de que se aumentasse a producéo agricola, ocasionando o desgjado aumento
da renda nesse setor e permitindo o equilibrio entre demanda e oferta de bens
agricolas no mercado interno. Mas como atingir esse aumento de produtivida-
de? A Cepal pregou o melhor aproveitamento dasterras ja ocupadas e o uso de
técnicas de cultivo que proporcionassem o aumento da produtividade da terra
via o melhor aproveitamento da mao-de-obra disponivel. A possibilidade de
expansdo das fronteiras agricolas através da utilizagdo de novas terras que au-
mentariam a &rea para agricultura era considerada pouco viavel e desnecessa-
ria, jaque asterras ocupadas eram mal aproveitadas e apresentavam baixa pro-
dutividade. Eranatransformacao da histéricaestruturaagrariaque estava, para
aCepal, asolugdo daprobleméticaagricolae damadistribuicdo darendaoriunda
desse setor.

Considerando-se que o aumento de renda gerado na elevac&o da pro-
dutividade também cumpriaimportantes finalidades sociais, posto que ocasio-
naria 0 aumento da renda por habitante no precério setor rural, areformaagra
ria apareceu como a Unica acdo, pela Cepal, capaz de realizar o necessario
reaproveitamento das terras pouco produtivas. Era nesse momento que, segun-
do PREBISCH (1963, p. 169-170):

Lareformase necesitaimpostergablemente por tresrazones primordiales:
a) realizar un cambio estructural que permita aprovechar intensamente
el potencial de ahorro y promuevalamovilidad social, con importantes
consecuencias econémicas, sociales y politicas; b) satisfacer la deman-
da de una poblacién que crece répidamente y tiene de mejorar su dieta,
y ¢) elevar el nivel de vida de las masas rurales.

A reformaagrariasetornou aprincipal acdo governamental comofito
detransformar aestruturaagrériae, por conseguinte, permitir adesejadaelevacéo
dos niveis de vida das massas camponesas. neste caminho, 0 aumento darenda
permitiriabeneficios diretos paraapopulacdo rural, com efeitosimediatos para
o alivio das tensdes sociais. Por isso que, em um periodo de tendéncia a
estagnacdo na América L atina, areformadeveria ocorrer de maneira“rapiday
masiva’ (PREBISCH, 1963, p. 170).

Por fim, é importante destacar que a Cepa e PREBISCH (1963, p.
171) procuraram deixar claro que“resuelto el problemadetenencia, el comple-
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mento ineludible delaaccion técnicadel Estado esel incentivo alosproductores’.
Eraimprescindivel queareformaagréria, paraque pudesse atingir seusobjetivos
primordiais, fosse acompanhada de uma ag&o protetora e incentivadorado Es-
tado. Tal incentivo seriarealizado através da assisténcia técnicae crediticia do
Estado ao produtor agricola e da préticagovernamental de umapoliticade pre-
COS que permitisse o crescimento da renda nesse setor. Assim, seria possivel
transpor ou, a0 menos, reduzir os obstacul os ao aumento darenda na producao
agricola. Vale ainda lembrar, como estorvo a esse aumento, a “deterioracao
interna dos termos de intercambio” entre os pregos dos produtos agricolas e 0s
dos bens industrializados produzidos em uma mesma nagdo, que encontrava
forca na protegéo governamental a producédo urbana que, nesse caso, agia con-
trariamente ao desenvolvimento do setor agricola.t

CONSIDERACOES FINAIS

Em um primeiro momento de interpretacéo, a Cepal, ao examinar 0s
desequilibrios de origem agricola, notou que somente através do entendimento
da estrutura agréria | atino-americana se encontraria a resposta a problematica
gerada nesse setor. A solucéo consistia na aplicacéo de politicas governamen-
tais destinadas arealizagdo da reforma da estrutura agréria (respeitando as par-
ticularidades de cada nag&o ou regi&o) e/ou da aplicagdo de tributos para as
terras improdutivas, permitindo, com isso, a harmonizagdo entre produgédo
agropecuaria, fluxo de méo-de-obra do campo paraas cidades e model o perifé-
rico de desenvolvimento baseado naindustrializacao. O setor agricola na peri-
feria deveria ser conduzido através de politicas governamentais deliberadas, a
exemplo do desegjado processo de industrializacéo planejada.

Jaarenovagao ocorridano idedrio cepalino apartir do final dadécada
de 50 se caracterizou mais pelo aumento da preocupacéo com as questfes de

11 O documento “Uma politica de desenvolvimento econdmico para o Nordeste” pro-
duzido pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN, 1959), sob o co-
mando de Celso Furtado, procurou demonstrar, aos moldes cepalinos, que havia, entre o Nordeste
e 0 Centro-Sul do Brasil, uma relagéo tipica entre centros produtores de bens industriaizados e
periferias produtoras de matérias-primas. Tal relagéo estaria baseada em uma deterioragdo dos
termos de troca entre as regifes, indicando, ao longo do tempo, que o poder de compra da regi&o
arcaica e agricola (Nordeste) seria cada vez menor em relagdo ao da moderna e industrializada
(Centro-Sul). Cf. GTDN. Uma politica de desenvolvimento econébmico para o Nordeste. In:
VERSIANI, F. R.; BARROS, J. R. M. (Org.). Formac&o econdmica do Brasil: a experiéncia da
industrializacdo. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1977. p. 293-338.
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cunho social do que pelainovacéo tedrica/conceitual. Mediante o fortal ecimen-
to das barreiras ao processo de industrializagéo e o aumento das tensBes politi-
co-socials geradas pela tendéncia a estagnacéo econémica latino-americana, a
Cepal passou a pregar a aplicacdo, por parte dos governos dessaregido, de um
modelo de desenvolvimento direcionado a distribuicéo eqlitativa e global da
renda. Os pilares do ideario cepalino permaneceram intocados, como a indus-
trializaco planejada e a necessidade de participacéo do governo na condugdo
do processo de desenvolvimento econdmico. Nesse momento, areforma agré-
riae 0 apoio (técnico e crediticio) aos pequenos produtores rurais, como politi-
cas governamentais, ganharam forca na defesa do processo de aumento dos
niveis de vidadas massas camponesas e na busca de um model o de crescimento
econdmico acompanhado de justica social.

Mas o que representa hoje recuperar algumas das idéias da Cepal de
PREBISCH?Dificil responder, talvez. Tome-se apenas duas dasidéias, presen-
tes neste trabal ho, defendidas pela Cepal: a necessidade de participacéo do Es-
tado no processo de rompimento com o subdesenvolvimento em nacfes ou re-
gibes atrasadas e a importancia da reforma agraria como meio de controle do
fluxo de méo-de-obra entre os setoresindustrial e agricola.

Ao seconsiderar o presente quadro daeconomiabrasileira, e especifi-
camente o das disparidades regionais, pode-se supor 0 quéo necessaria € a pre-
sencado Estado napromocao do desenvolvimento de regides com enormedivi-
dasocial, como ado Nordeste. Em contrapartida, tem-se observado que ainser-
¢do da economia brasileira no contexto da globalizac&o dos mercados e a ten-
déncia geral ao uso da ldgica das empresas transnacionais na condugéo da
atividade econdmica (pel os governos nacionais) tém justificado, naesferapoli-
tico-econdmica, a auséncia do Estado brasileiro natarefa do desenvol vimento.
Como consequiéncia, faz-se presente umatendéncia a “tensdes inter-regionais,
a exacerbacado de rivalidades corporativas e a formacdo de bolsdes de miséria,
tudo apontando paraainviabilizacdo do pais como projeto nacional” (FURTA-
DO, 1992, p. 35). Problematicas historicas como ado Nordeste, nesse cendrio,
sdo potencializadas, através do esvaziamento das politicas regionais de desen-
volvimento.

Outro ponto que, por fim, merece répida reflexdo, esta relacionado a
reforma agréria. Com freqliéncia, ha o contato com pesquisas que apresentam
indices nada animadores de nivel de emprego no Brasil. O fim do Estado
desenvolvimentista, 0 impacto da aberturaecondmica, aflexibilizacdo do mer-
cado de trabalho e a emergéncia de um novo paradigma tecnoldgico e
organizacional sdo algunsdosfatores quejustificam e d&o forca a esse fendbme-
no. Logo, aresolucdo da questdo agraria, como meta de politicas governamen-
tais, N0 representaria um certo alivio para a problemética do desemprego? E
revelante terminar com o alertade FURTADO (1997, p. 71):
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[...]Jno Brasil tem essasituagdo particular que reline abundanciadeterras
férteis ndo utilizadas, acessiveis, ja com infra-estrutura. E uma mao-de-
obra, caso Unico, querendo voltar paraa agricultura. 1sso sim que é um
milagre! Em que parte do mundo, em que pais do mundo tem gente
querendo voltar para o trabalho agricola? Somente no Brasil, onde a
opcao é ficar debaixo das pontes na cidade.

RESUMO

A proposta deste artigo é apresentar as formulagdes da Cepal de Rall
Prebi sch relacionadas a questdo agréria, foco dos desequilibrios gerados no
setor agricola durante a industrializagéo latino-americana. Para tal, consi-
derar-se-&80 os textos da Cepal em dois momentos: inicio da década de 50,
periodo marcado pelo otimismo cepalino em relagéo aos possiveis resulta-
dos de politicas governamentais de industrializacdo; e inicio da década de
60, periodo em que Prebisch passaaincorporar questdes de cunho social as
formulagbes da Cepal, uma vez que o dinamismo do processo de industri-
aizacdo ndo havia sido suficiente para promover melhores condigdes de
vida para as massas de trabalhadores.

ABSTRACT

The purpose of thisarticleisto introduce Rall Prebisch ECLAC'sformula-
tions related with the agrarian question, centre of instabilities generated in
the agricultural sector during the Latin American industrialization process.
To develop this article, ECLAC’s papers will be evaluated in two different
moments. Beginning of 50's: marked by ECLAC's optimism regarding the
possible results of industrialization governmental policies. Beginning of
60's: Prebisch starts to include social questions on ECLAC's formulations,
once the dynamism of industrialization process was not capable to promote
better living conditions to the labouring classes.
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