CEPAL: velhas e novas idéias'

Octavio Rodriguez, Oscar Burgeiio, Adela Hounie, Lucia Pittaluga

Introducao

Como se sabe, a CEPAL cunhou a expressdo “década perdida” para
designar os anos 80, referindo-se ao marcante retrocesso que caracterizou o
desenvolvimento latino-americano nesse periodo. O comportamento da renda per
capita ilustra, de maneira sintética, o significado de tal expressao: até 1989, era
equivalente ao que ja se havia alcancado na regido treze anos antes.

Diversos sdo os tragos negativos que caracterizam o desempenho
econdmico do perfiodo: os graves desequilibrios macroecondmicos, as
dificuldades para superd-los e o peso da inércia recessiva que envolvem; a
acentuacdo dos problemas do setor externo, em que o forte passivo da divida
soma-se ao desajuste entre o cardter da demanda internacional e a composi¢do das
exportacdes latino-americanas; 0 marcante atraso na incorporagdo da tecnologia e
a paralela obsolescéncia dos ativos fixos; o significativo aumento do subemprego,
assim como do desemprego aberto.

Reconhecer esses tragos — de intensidade e importancia relativa varidveis,
segundo cada caso — ndo implica negar que foram capazes de induzir mudancas de
sinal positivo. Os anos 80 podem ser vistos também como um periodo de
“aprendizagem dolorosa”. Na politica, esta se expressa na tendéncia geral a
consolidacdo de sociedades pluralistas, com disposi¢do de adotar formas
democriticas de governo. Na economia, manifesta-se na busca persistente de
meios idoneos para resolver os distintos problemas e desequilibrios, e no que tal
busca implica em termos de mudancas no aparelho de Estado e em seus meios de
acdo.

Até o final dos anos 80, os documentos da Comision Economica para
America Latina y el Caribe (CEPAL) adquirem uma caracteristica de claro
otimismo, enquanto o desenvolvimento perdido e a dura aprendizagem que trouxe
consigo passaram a ser percebidos como um ponto de inflexao entre o padrdo de
desenvolvimento precedente e uma fase ndo de todo delineada, porém distinta, na
qual o desenvolvimento pode ser retomado com novas caracteristicas € novo
impulso.

Além disso, a Secretaria da CEPAL decide apresentar aos governos de
seus Estados-membros uma proposta para o desenvolvimento mediante a qual a
regido recupere um caminho de crescimento intenso, baseado na incorporagdo

(1) Traduzido do espanhol por Fernando Nogueira da Costa.
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acelerada e difundida de progresso técnico, de modo a sustentar sua
competitividade internacional e a forte expansdo de suas exportagdes, com um
esforco simultdneo para ir logrando padrdoes de eqiiidade cada vez mais
adequados. Tais s3o os grandes objetivos da estratégia que se chamou
transformagdo produtiva com eqiiidade.”

Convém antecipar que esta estratégia se acha fortemente influenciada pelo
modo de ver o amplo e intenso processo de avango técnico verificado em anos
recentes, e as mudancas que induz ou as tendéncias que gera na economia
internacional. O substrato analitico das novas posturas cepalinas refere-se, pois, a
dois ambitos temdticos — 0 progresso técnico e a sua difusdo na economia mundial
— coincidentes com os que foram privilegiados por Prebisch em sua concepgdo do
sistema centro-periferia. Dai que € vidvel tracar um paralelo entre os contetddos
basicos de ambas as visdes, ou, de outra forma, entre os fundamentos do enfoque
estruturalista do subdesenvolvimento e os correspondentes as posicdes do
denominado “enfoque neoestruturalista”.’

Tal comparacdo pode resultar Util para percebermos certos matizes-chave
das idéias geradoras de Prebisch, bem como o valor que ainda hoje mantém,
porém, na verdade, as introduz com a aspiracio a tornar mais clara a apresentacio
das idéias e propostas atuais da CEPAL.

A primeira secdo do artigo traz uma breve e simplificada resenha destas
ultimas. A segunda resume a concepg¢do do sistema centro-periferia. A terceira
indaga sobre certas implicagdes dessa concepgdo, no que se refere a andlise do
progresso técnico e da economia internacional, e faz um contraponto entre as
percepcoes origindria e atual destes temas. Finalmente, a quarta secdo procura
ordenar certas perguntas sobre a nova proposta da CEPAL para o
desenvolvimento latino-americano, em que se questiona a viabilidade da
incorporagdo acelerada do progresso técnico na qual a mesma se funda, e também
a sua viabilidade social.

1. Transformacao produtiva com eqiiidade

Como j4 se sugeriu, a chave da estratégia que leva este nome consiste na
incorporacdo sustentada de progresso técnico, de modo a lograr um incremento

(2) Sob este titulo foi submetida ao 23° periodo de sessdes da CEPAL, em 1989 (Documento
LC/G.1601-P, Santiago de Chile, 1990). Dois anos depois, no periodo seguinte, a Secretaria consolida e reitera
uma proposta similar no documento Egiiidad e transformacion productiva (CEPAL, 1992b). Um terceiro
documento possui importancia semelhante & dos dois anteriores: Educacion y conocimiento (CEPAL/UNESCO,
1992).

(3) Esta denominag@o engloba os pontos de vista sobre o subdesenvolvimento latinoamericano e sobre
as estratégias requeridas para superd-lo contidos num conjunto de documentos recentes elaborados pela CEPAL
e por autores direta ou indiretamente vinculados a esse 6rgdo. A bibliografia anexa refere-se a vdrios deles.
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também sustentado da competitividade internacional, o qual implicaria uma
mudanca na vinculacio entre os mercados interno e externo, ou seja, no padrao de
inserc@o internacional da economia em foco. Por sua vez, tal mudanga deve ser
vista em estreita associagdo com as transformacdes que se produzem na estrutura
setorial da producdo ou, com mais propriedade, na articulagdo produtiva,
globalmente considerada. Ademais, tem-se presente que as mudangas na
articulagdo produtiva e inser¢do internacional devem ser tomadas como
resultantes do comportamento de determinados agentes econdmicos que, em
definitivo, as introduzem e impulsionam sua continuidade.

Assim, a transformagdo produtiva com eqiiidade se define com base em
um critério geral, relacionado com a alta da competitividade apontada pelo
progresso técnico, e, assim, em trés grandes linhas: a insercdo internacional, a
articulacio produtiva e o papel dos agentes.” A seguir, examina-se cada um destes
elementos-chave da estratégia proposta.

1.1. A competitividade auténtica

Tal expressdo sintetiza o critério geral proposto, cujos fundamentos se
enraizam em duas nocdes complementares, uma no aspecto microecondémico e
outra de cunho macroecondmico. A primeira “aplica-se a um bem ou servico;
neste caso, torna-se competitivo quando se consegue, a0 menos, sustentar os
padrdes de eficiéncia vigentes no resto do mundo quanto a utiliza¢do de recursos e
qualidade do produto ou servigo oferecido” (CEPAL, 1990b:70).

De fato, ndo se trata apenas de lograr ou alcangar esses padrdes de
eficiéncia, mas de sustentd-los ou manté-los; e isto supde a incorporagdo continua
de progresso técnico, que se define com ‘““a capacidade de imitar, adaptar e
desenvolver processos de producdo, bens e servicos antes inexistentes em uma
economia” (CEPAL, 1990b).

A necessdria continuidade do progresso técnico constitui um primeiro
aspecto a destacar, quando se quer perceber as idéias que sobre o mesmo
subjazem na estratégia proposta.

Quanto ao critério macroecondmico, afirma-se que uma economia pode
ser considerada competitiva se “tem a capacidade de incrementar (ou a0 menos
sustentar) sua participacdo nos mercados internacionais com uma alta simultinea
do nivel de vida da populacdo” (CEPAL, 1990b).

(4) Em torno dessas linhas pode-se articular objetivos mais especificos, que por sua vez se transformam
em recomendagdes de politica econdmica, numa série de ambitos. Tais nexos ndo serdo aqui considerados,
desnecessarios para os fins propostos. A titulo de exemplo, cabe mencionar que o apoio a reinser¢iao
internacional chega a proposto desagregadamente em quatro ambitos principais: a politica comercial e cambial, a
politica tecnoldgica, a capacitacdo de mao-de-obra e a criacdo de empresas. A respeito, pode-se consultar
CEPAL (1990b, cap.5:102-3).
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Convém examinar as implica¢des desta afirmativa, segundo a qual
ascender a competitividade auténtica e manté-la requer a alta persistente do nivel
de vida, ou, enfim, dos salarios.

Temporariamente, os saldrios baixos ou a dotagcdo favordvel de recursos
naturais podem servir de base para penetrar em determinados mercados ou
ampliar a participacdo em outros. Entretanto, esta possibilidade, baseada na
abundancia relativa de fatores, tende a ser contraposta pelo préprio progresso
técnico, que vai gerando novos processos ou produtos em que se compensam 0S
diferenciais de custos implicitos em tal abundancia.

Assim, considerar a alta de saldrios como um requisito da competitividade
€ uma postura relacionada com o suposto de que o progresso técnico vem se
dando com particular intensidade ou dinamismo. Isto constitui um segundo
aspecto a destacar, quanto ao modo de percebé-lo.

A alta de saldrios se configura como o critério fundamental para
diferenciar competitividade auténtica e espiria. Tal como se definiu
anteriormente, a competitividade é auténtica enquanto se associa com a absor¢do
permanente do progresso técnico, inica base durdvel de continuidade.

E esta base a que se torna visivel no aumento de saldrios e de niveis de
vida; e ela resulta, portanto, indispensdvel sob o dngulo da obtencdo de tendéncias
na distribui¢do de renda de acordo com padrdes de eqiiidade mais adequados.

Consideremos agora o critério segundo o qual a competitividade supde a
atitude de uma economia para aumentar sua participacdo nos mercados
internacionais.

Este segundo requisito se associa, por um lado, a certo modo de ver o
progresso técnico, que se considera como forma importante de concorréncia, e,
por outro, a admissdo sobre sua considerdvel intensidade, que faz com que a
concorréncia baseada nele possa também realizar-se fora das fronteiras.

“A tecnologia ndo pode ser (concebida como) um conjunto de
combinacdes conhecidas de insumos ou ...um pool de conhecimentos utilizaveis
livremente sem custo” (CEPAL, 1990b). Na realidade, o que se constata, tanto
num mesmo mercado como entre distintos paises, é que coexistem técnicas e
produtos melhores e piores, e que estas disparidades ndo constituem uma exceg¢ao,
mas sim um trago caracteristico do desenvolvimento industrial.

A explicacdo subjacente consiste em que a tecnologia ndo é um bem livre.
Isto implica que existem formas de apropriacio desse bem que encontram
respaldo juridico completo, como as regulacdes de marcas e patentes € o
resguardo da propriedade intelectual. Porém, importa destacar uma admissdo
adicional relativa ao progresso técnico que também subjaz na estratégia proposta.
Entende-se que o mesmo se gera e incorpora mediante um processo interno as
empresas; dito de outro modo, postula-se que a capacidade de inovar € propria de
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cada empresa, e que em boa medida depende de condi¢des peculiares de cada
uma.

Tendo em conta que as inovagdes se gestam nas empresas € sdo por elas
apropriadas, entende-se que tém um papel muito importante no logro de maiores
niveis de rentabilidade, e por fim se transformam num mecanismo de
concorréncia de grande relevincia. Sob outro angulo, a concorréncia que se
produz mediante o progresso técnico € vista como um elemento de peso na
explicagdo do dinamismo que o préprio progresso técnico vem mostrando. Com
efeito, segundo se afirma, a empresa que introduz inovagdes logra em geral
aumentar sua participacdo no mercado, criando assim uma pressdo sobre seus
competidores, que procurardo “imitar e no possivel superar a inovacdo inicial.
Origina-se desta forma um processo evolutivo de inovagdo de técnicas e produtos
‘melhores’ que ddo lugar ao constante deslocamento da fronteira tecnolégica”
(CEPAL, 1990b).

A concorréncia através do progresso técnico e este ‘“‘constante
deslocamento da fronteira tecnoldgica” ndo se ddo somente dentro de cada
economia; também se produzem a nivel internacional. Também esta percepcio se
apoia num argumento microeconémico € em outro macroecondmico.

O proprio progresso técnico permite competir internacionalmente, pois, as
vezes, a reducdo de custos ou os incrementos de qualidade permitem transpor
barreiras tarifdrias e outras restricdes; porém, sob o ponto de vista das empresas,
tal concorréncia é as vezes necessdria, j4 que em diversos ramos o acesso a
maiores mercados se configura como um requisito para diluir os custos da prépria
inovagao.

Por outro lado, em multiplos ramos e bens de tecnologia muito dindmica a
manutencdo de niveis de protecdo elevados pode significar inibir-se do estimulo
da concorréncia internacional, e por fim impedir-se o acesso as vantagens
comparativas (ou competitivas), no conjunto da economia.

1.2. A insercao internacional

Parte das consideragbes anteriores refere-se também a primeira grande
linha estratégica, enquanto delas se infere que um objetivo-chave do
desenvolvimento latino-americano consiste em lograr uma reinsercdo muito
dindmica nos mercados internacionais, o que envolve um ritmo de crescimento
das exportacdes superior ao do produto, ou ao menos uma forte taxa de expansio
das mesmas.

Ver-se-4, em seguida, que este desideratum associa-se a certo modo de ver
o impacto do progresso técnico sobre a economia mundial e, mais adiante, que tal
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visdo se reflete em outras percepcdes relativas a América Latina, que se referem
as possibilidades desse desenvolvimento de tipo extrovertido.

Segundo se induz, o progresso técnico, continuo e intenso, tende ademais
a universalizar-se, através da intensificacdo da concorréncia internacional; essa
intensificacdo acompanha uma tendéncia paralela a globalizacdo da economia
mundial. E isto sem temor (sin desmedro) de reconhecer que existem forcas que
operam em sentido contrdrio (impulsionando o aumento da protecdo) em diversos
mercados, ou que a globaliza¢do pode dar-se mediada — ou entdo distorcida — pela
formacdo de grandes blocos econdmicos.

Outro aspecto a destacar nas idéias recentes da CEPAL diz respeito ao
reconhecimento explicito de uma peculiaridade adicional do progresso técnico:
seu cardter desigual ou diferenciado, segundo setores, ramos ou sub-ramos.

Esta diferenciacdo estd por trds de certas tendéncias perceptiveis no
comércio internacional. “O comércio internacional de manufaturas se expandiu a
um ritmo mais elevado que o comércio mundial total e esta diferenca é maior
naquelas regides que contém um grau mais elevado de inovacdo tecnoldgica”
(CEPAL, 1990b:77). Assim, assinala-se que a possibilidade de ingressar nos
mercados internacionais sobre bases s6lidas depende muito da capacidade de cada
pais ou economia ‘“para seguir as tendéncias tecnoldgicas internacionais”,
(CEPAL, 1990b) vale dizer, da atitude para gerar ou incorporar avango
tecnoldgico naqueles ramos de ponta em que o mesmo € real ou potencialmente
mais dindmico. Dito de outro modo: penetrar aqueles mercados e manter-se neles
implica inovar através da “Unica via que ndo se esgota: a agregacdo de valor
intelectual aos bens e servigos exportados”, (CEPAL, 1990b) ou seja, pela via da
agregacao de conhecimento.

Por outro lado, como ja se assinalou, furtar-se ao estimulo da
concorréncia nos ramos de ponta pode implicar submeté-los ao atraso tecnolégico,
com efeitos negativos em outros ramos e em sua atitude de inovag@o. Dai que a
protecdo tenda a baixar nas primeiras, e que a globalizacdo tenda a dar-se
preferencialmente nelas. Por contraste, nos ramos de progresso técnico lento vém
se mantendo diversas formas de prote¢do e outras novas aumentam seu nivel
efetivo.

Estas tendéncias protecionistas, associadas a diferenciagdo do progresso
técnico e a seu reflexo nos modos como se expande o comércio, delineiam um
horizonte de dificuldades para a reinser¢do dindmica na economia internacional,
no caso de paises que partem de uma manifesta situagdo de atraso tecnoldgico,
como os da América Latina.

Entretanto, observa-se que o cardter incipiente do desenvolvimento de
algumas tecnologias novas abre oportunidades de participar de seu
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desenvolvimento futuro, em particular quando este puder se sustentar sobre
conhecimentos de fécil acesso ou de livre disponibilidade. Com isso, surgem
virtuais possibilidades de acesso a nichos de mercado, bases para a reinsercdo
dindmica (CEPAL, 1992b:111).

Por outro lado, concebe-se que as tecnologias novas e de maior
dinamismo também contribuem a transformacdo dos processos produtivos
naqueles ramos de menor dinamismo tecnoldgico atual. A possibilidade de

dinamizar as exportacdes com base neles é percebida como estreitamente
vinculada a mudangas na articulagio produtiva que se configuram como vidveis.

1.3. Articulacao produtiva

Nos pontos anteriores referiu-se que o progresso técnico € considerado
continuo e intenso; no precedente, que se o vé como diferenciado. A tais
caracteristicas se agrega outra: a ampla difusdo das tecnologias que se vém
gerando recentemente. Esta caracteristica tem implicagdes quanto a segunda linha
estratégica, a articulagdo produtiva, e através dela quanto a viabilidade de uma
reinsercdo internacional dindmica das economias da drea.

Segundo se assinala, em periodos recentes, principalmente em fungdo da
grande difusdo das tecnologias da informag@o (microeletronica, computacio e
telecomunicagdes), a incorporacdo de progresso técnico vem se realizando em
uma muita ampla gama de bens e servigos. Sua incorporacdo se dissemina em
multiplos ramos industriais, inclusive em muitos processadores de bens de
consumo relativamente simples. Assim, por exemplo, na indudstria de alimentos
vai se tornando possivel o cumprimento de uma série de especificacdes que a
assemelha, quanto ao conteido tecnoldgico, as manufaturas ndo baseadas em
recursos naturais. Assim como, nido somente certos ramos produtores de bens
durdveis de consumo, mas também outros mais simples, como os de calgado e
vestudrio, passaram a ser “intensivos em desenho”, de tal modo que demandam a
aplicagdo crescente de tecnologias da informacdo na fase do desenho
propriamente dito, e também nas etapas de fabricacdo e comercializacao.

A disseminagdo das novas técnicas nao se limita ao setor manufatureiro.
Também se aplica a prospecdo de recursos naturais, a classificacdo de solos e a
otimizagdo de seu uso, ao processo de producdo agricola propriamente dito e ao
processamento de matérias-primas bésicas. E considerdvel, da mesma forma, sua
difusdo no ambito dos servigos, em que se aplicam amplamente nos de tipo
financeiro; sua presenca resulta também significativa nas etapas de
comercializagdo da produg¢do em nivel de empresas, no comércio propriamente
dito e no transporte.
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Nas economias de maior desenvolvimento, a difusdo das tecnologias da
informacdo faz com que a articulacdo no interior de cada ramo e entre eles
também se modifique. Um exemplo extremo pode contribuir para esclarecer o
ponto. As técnicas que se difundem ndo s6 incidem em processos e produtos, mas
também em outros e muitos variados aspectos da organiza¢do empresarial. Ha
empresas que cortam partes das tarefas produtivas ou da prestacdo de servicos
para contratd-las em outras empresas, as quais, por vezes, elas mesmas contribuem
para constituir ou consolidar. Naturalmente, esta ¢ uma fonte de mudanga na
articulagdo produtiva que envolve diretamente as relagdes de troca de bens e
Servigos.

Nos diferentes ramos, e entre eles, mudam também as relacdes
propriamente técnicas, ou seja, as que fazem a divisdo de trabalho em sentido
estrito: onde, como e quem realiza cada parte do processo produtivo. Mudam
também a articulacdo no ambito das trocas e os modos de relacionamento
institucional em que estas se fundam. Quanto a presta¢do de servigos, ndo so se
diversifica e amplia, mas também se alteram seus modos de articulagdo e os de
contratagao.

Além dessas consideragdes gerais, porém justamente com base na
percep¢do da mudancga técnica nelas contidas, hd outras relativas a estratégia
proposta para as economias da América Latina. Elas dizem respeito as
articulacdes entre “o setor industrial, por um lado, e as atividades baseadas na
exploragdo dos recursos naturais e servigos, por outro” (CEPAL, 1990b:91).

Diversas sdo as razdes para encarar politicas referentes a articulacio entre
agricultura e industria. Entre elas se assinalam a erosdo das rendas dos recursos
naturais pela queda dos precos dos produtos primdrios, o esgotamento dos
recursos ndo-renovdveis, ou o significativo incremento de seus custos de
exploracdo, e o peso das subvengdes em setores que ndo podem chegar a ser
competitivos. Assim coloca-se como objetivo “aproveitar as possibilidades de
fortalecimento reciproco implicitas na articulacdo (para frente e para trds) da
agricultura com a industria e de ambas com os servicos” (CEPAL, 1990b:93).

Além deste objetivo geral, assinala-se a conveniéncia de imprimir a
politica de articulagdo um cardter especifico, abandonando a segmentagdo e
privilegiando conjuntos de medidas que impulsionem o fortalecimento. Esse
efeito tende a lograr-se mediante €nfase no apoio ao nicleo agroindustrial, que € o
elo da cadeia de produgdo com maior capacidade de induzir mudancas
tecnoldgicas na base primaria (CEPAL, 1990b:93-4).

Por outro lado, alerta-se que a continuidade do esfor¢o exportador pode se
frustrar se, como vem sucedendo, proliferarem os incentivos para a producdo de
bens transaciondveis e se houve descuido com os vinculos diretos e indiretos da
mesma com a producdo de bens e servicos ndo-transaciondveis. Ressalta-se
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também que, para garantir a competitividade, adquirem especial importancia os
distintos elementos componentes da logistica interna do processo de
comercializacdo, tais como a infra-estrutura e a administracdo dos meios de
transporte, os sistemas de apoio, etc. Consideracdes similares merecem o
subsistema formado pelas telecomunicagdes e os servicos de informacao
eletronica, crescentemente importantes sob o angulo da competitividade e do
dinamismo exportador.

A difusdo ou disseminagdo de novas técnicas implica que se modifiquem
a articulacdo produtiva e, por isso mesmo, a composicdo do emprego. Uma
peculiaridade desta mudanca € a terceirizagdo da estrutura ocupacional. Por outro
lado, a transformagao desta tltima é geralmente acompanhada de uma demanda de
qualificacdes.

Estas tendéncias gerais também se cumprem na América Latina.
Entretanto, ha especificidades que se associam a grande subemprego estrutural, o
qual, embora subsista na agricultura, tem tendido a concentrar-se nas cidades,
através da informalidade urbana. Este problema da “terceiriza¢io espuria” ndo é
de rdpida solucdo. Dois tipos de politicas se recomendam para enfrentd-lo: por um
lado, as destinadas a modificar a informalidade, numa tentativa de articulagdo
com as atividades de produtividade elevada ou normal (formacdo de
microempresas, formagdo profissional, assisténcia técnica e crediticia
privilegiada, etc.) e, por outro, as diretamente assistenciais, paliativas das
condi¢des de pobreza associadas as de baixa produtividade e nivel de renda.

1.4. Papel dos agentes

J4 se insinuou que admitir a importancia da agregacdo de valor intelectual
na geracdo de progresso técnico — particularmente nos ramos de ponta — tem
implicacdes que envolvem a base empresarial.

A inovacgdo em processos e produtos se d4 fundamentalmente no interior
das empresas, de modo que sua capacidade de inovar ndo pode dissociar-se de
distintos aspectos de sua organizacdo e gestdo. Em particular, a inovagdo se
relaciona com a execucdo reiterada dos processos produtivos entendidos em
sentido amplo, de tal modo que as capacidades anunciadas resultam indissocidveis
daqueles aspectos da organizacdo que fazem as relagdes entre os distintos grupos
humanos que a compdem, especialmente as que se estabelecem entre empregados
e empregadores.

Quando o papel da agregacdo de valor intelectual se coloca em primeiro
plano, a importincia dos aspectos organizacionais e de gestdo sobressai ainda
mais. Com efeito, nos ramos de ponta, uma acumulagdo de conhecimentos que se

Economia e Sociedade, Campinas, (5):79-109, dez. 1995 87



condensem até plasmar se em inovacdes depende em grande medida do modo
como se origina a informagdo nos distintos ambitos das operagdes empresariais,
bem como da fluidez com que € transmitida entre esses ambitos. Paralelamente,
também influem muito os padrOes organizacionais que envolvem o
relacionamento entre grupos. Assim, a criacdo e difusdo de novos conhecimentos
se v€ favorecida por tipos de organizagdo que permitem contatos horizontais entre
os diversos grupos da estrutura empresarial e alternincia de fungdes entre os
membros dos mesmos; e também por tipos de organizagdo que prevéem ou
facilitam a cooperacao entre os distintos niveis hierdrquicos de tal estrutura.

No que concerne a capacidade de inovar, a empresa constitui um elemento
crucial, porém ndo unico. Esta capacidade se concebe como fortemente
condicionada por uma série de elementos, entre os quais o mais préximo da
prépria empresa consiste em suas relacdes com o ramo a que pertence € no carater
dessas relacdes: se de predominio ou de vassalagem, colaborag¢do ou concorréncia,
etc. Também influem as condi¢cdes de interagdo entre a empresa, enquanto
elaboradora de inovagdes tecnoldgicas, e seus usudrios, “as quais podem resultar
fundamentais para estimular ou inibir a capacidade de aprendizagem e adaptacdo
das empresas num mundo em que a informagdo € imperfeita e custosa” (CEPAL,
1990b:73).

Menciona-se entdo a denominada infra-estrutura tecnoldgica. Em sentido
estrito, poder-se-ia defini-la como o conjunto de entidades que realizam
investigacdo e desenvolvimento nos ambitos préprios da tecnologia, e que ndo se
inscrevem nas empresas propriamente ditas. Em sentido amplo, poderia
compreender também outros institutos de investigacdo, publicos ou privados,
universitdrios ou independentes, cujas atividades se voltam a buscar avangos nas
ciéncias bdsicas ou aplicadas. Outros elementos guardam relacdo com o setor
publico ou instituicdes por ele reguladas — entre elas o sistema educacional em
seu conjunto, assim como as entidades concebidas para apoiar a capacidade de
inovacgdo. Por tltimo, citam-se as proprias “experiéncias e habilidades adquiridas
por individuos e organizacdes” (CEPAL, 1990b).

Estes elementos “tendem a estabelecer um contexto que, por uma parte, é
especifico em cada pais ou regido, e que, por outra, constitui um ingrediente
fundamental do processo de inovagdo” (CEPAL, 1990b).

A énfase na importancia do contexto que formam os distintos elementos
resenhados, assim como na interacdo entre eles, implica um modo de ver o
progresso técnico tal que sua geracdo e adogdo sdo percebidas como processos de
cardter sistémico. E isto “no sentido de que o desempenho tecnoldgico das
economias depende da presenca de um conjunto de sinergias e externalidades,
mais que das reacdes maximizadoras das empresas individuais frente as mudancas
registradas no sistema de precos” (CEPAL, 1990b).
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As economias menos desenvolvidas, em particular as da América Latina,
apresentam desvantagens referentes tanto a incidéncia de cada um dos elementos
mencionados, quanto ao contexto que formam. Na verdade, tais desvantagens ndo
sdo mais que expressdo do atraso em matéria de incorporacdo prévia de tecnologia
e de capacidade de inovar. Dai que nestes paises adquire particular importancia o
apoio logistico do Estado para aumentar aquela capacidade, mediante uma agdo
persistente sobre varios daqueles elementos e, assim, mediante mecanismos de
interacdo também assiduos entre agentes publicos e privados, tendentes a induzir
seu aumento nestes Ultimos.

Segundo se deduz, em cada pais e economia pode-se identificar um
sistema nacional de inovagao. Mas, além das complexidades de sua identificagdo,
em todos se mesclam mecanismos e instituicdes publicas e privadas, cuja
interagdo parece condicionar sua maior ou menor eficicia. Em particular, seu
éxito em manter um bom desempenho tecnoldgico parece relacionar-se com “os
processos de ‘inovagdo institucional’ — isto é, a ....transformacdo e adaptagdo dos
esquemas institucionais em que se apoia a capacidade de inovacdo em resposta a
mudangas no ambiente econdmico e na propria tecnologia” (CEPAL, 1990b).

2. A concepc¢ao do sistema centro-periferia

Convém descrever, brevemente, a concep¢do do sistema centro-periferia
com base no quadro abaixo. Nele, a énfase recai sobre as caracteristicas do pdlo
periférico e sobre alguns aspectos importantes de suas relagdes com os centros.’

A chave da condi¢do periférica consiste no atraso de sua estrutura
produtiva, que se define como especializada e heterogénea (subquadro A).

Ambas as caracteristicas t€ém origem no periodo que se convencionou
chamar de “desenvolvimento para fora”, durante o qual diversas economias
cresceram com o impulso da expansdo de setores de exportacdo de produtos
primdrios destinados aos mercados dos centros industriais.

O cardter especializado das economias periféricas refere-se a este
desenvolvimento unilateral, em que a penetragdao do progresso técnico se verifica
primordialmente nos setores primdrio-exportadores e em algumas atividades
econdmicas diretamente ligadas a eles. Por contraste, os centros se configuram
como economias diversificadas, nas quais as novas técnicas vao penetrando um
amplo espectro de atividades industriais, de cujos produtos se abastecem a si

(5) As idéias geradoras de Prebisch se plasmaram em dois documentos emblemdticos: O
desenvolvimento da América Latina e alguns de seus principais problemas, escrito ao final de 1948, e o Estudo
econdmico da América Latina, 1949, elaborado nos primeiros meses desse ano. Sobre a gestacdo dessas idéias
pode-se consultar o relato de um testemunho direto, Furtado (1985).
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mesmos e a vasta periferia. Esta cumpre, pois, a fun¢do de abastecedora de
matérias-primas, e aqueles, a de nucleos fabris do conjunto da economia mundial.
Por sua vez, esta diferenciacdo de funcdes se expressa na estrutura do comércio
internacional, marcada pelo intercAmbio de matérias-primas por manufaturas.

O sistema centro-periferia

A) 1) 2)
Atraso da estrutura Desvantagem na geracio Menor crescimento
- R S Antagem na geragdo L, o
produtiva: especializagio e incorporagio de da produtividade do
heterogeneidade progresso técnico trabalho

A

3)

> Superabundancia da

forga de trabalho
A
4) 5)
Deterioracdo dos o Diferenciacdo do
termos de troca produto real médio

6)

A

Comprometimento da
capacidade de poupanga | y

A segunda caracteristica da estrutura produtiva® da periferia — e também
de sua estrutura econdmica — € a heterogeneidade, conceito referente a
coexisténcia de atividades produtivas e econdmicas em que a produtividade do
trabalho € elevada com outras que ocupam uma propor¢do considerdvel de mao-
de-obra e nas quais a produtividade é muito reduzida. Mais uma vez, esta
peculiaridade estrutural ndo se define nem se percebe tanto em si mesma, mas sim
por contraste com os centros. Nestes hd predominio da homogeneidade, ou seja,
de niveis de produtividade do trabalho menos diferenciados, no leque muito mais
amplo de atividades produtivas e econdmicas que compdem suas economias.

As caracteristicas estruturais das economias primdrio-exportadoras
aparecem pois como resultantes do ‘“desenvolvimento para fora”. Importa
reconhecer, entretanto, que tais caracteristicas tendem a reproduzir-se através e ao
longo do “desenvolvimento para dentro”.

(6) O termo refere-se ao conjunto de atividades, ramos e setores em que se realiza a produgdo material.
A estrutura econdmica inclui, além disso, uma ampla e variada gama de servicos necessarios para leva-la a cabo.
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Fendmenos originados nos grandes centros — particularmente a crise dos
anos 30 e a Segunda Guerra Mundial — conduziram a emergéncia de processos
espontdneos de industrializacio em diversas economias de tipo periférico.
Contudo, o atraso estrutural no ponto de partida impde que a industrializagdo
comece por ramos produtores de bens de consumo tecnologicamente simples, e
avance lentamente para a elaboracdo de bens de consumo ou intermedidrios de
maior complexidade sob o ponto de vista tecnoldgico e organizativo.

Esta forma de industrializacio, que vai do simples ao complexo, implica
um padrdo de mudancga das estruturas produtivas periféricas ao qual € inerente a
reiteragdo de seu cardter especializado. A razdo é que os graus de diversificacdo
horizontal, complementaridade intersetorial e integra¢do vertical das mesmas
ainda sdo incipientes, em face dos que se alcancam nos grandes centros
industriais.

Ao mesmo tempo, tal padrao de mudanga tampouco habilita a diversificar
as exportacdes periféricas, que conservam assim seu cardter primdrio durante um
longo periodo.

Por outro lado, o sensivel aumento das taxas de crescimento populacional
e da PEA, assim como a grande proporcao desta tltima originalmente ocupada em
atividades de muito menor produtividade, fazem com que o processo de
industrializag@o seja insuficiente para alcancar a realocacio plena da mao-de-obra
em condicdes de produtividade normal. O desenvolvimento para dentro ndo tende,
pois, a eliminar o segundo tragco caracteristico das estruturas periféricas, ou seja,
seu cardter heterogéneo. A heterogeneidade persiste, apesar das transformacdes.

A atragdo das zonas urbanas, ou a simples expulsdo de forca de trabalho
nas atividades agricolas atrasadas, induzem nas primeiras um aumento da
porcentagem de mao-de-obra subempregada (ocupada em condi¢des de baixa
produtividade) no total do subemprego, e nas segundas, uma redugdo
complementar da porcentagem correspondente. Dito de outro modo, ao longo do
tempo o subemprego estrutural tende a transformar-se de rural em urbano, sem
por isso deixam de configurar-se como expressdo-chave da heterogeneidade.

As caracteristicas estruturais da periferia, assim como os padrdes de
mudanca através dos quais se reproduzem, sdo considerados indissocidveis dos
modos de relacionamento entre os dois polos do sistema.

Segundo se deduz, a periferia padece de uma marcante desvantagem no
que se refere a geracdo e a incorporacdo do progresso técnico (subquadro 1). Este
argumento se baseia no suposto de que ambas sdo mais intensas na inddstria que
nas atividades primdrias, e de que também o sdo naqueles ramos do setor
secundario pelos quais a industrializacio periférica ndo pode fincar a raiz de sua
especializacdo desde o ponto de partida, como, por exemplo, certos ramos

Economia e Sociedade, Campinas, (5):79-109, dez. 1995 91



produtores de bens de consumo durdveis e de insumos de uso difundido, e
sobretudo os de bens de capital.

Revelado este suposto bdsico, percebe-se claramente que a desvantagem
da periferia quanto ao avanco do nivel tecnoldgico encontra explicagdo em seu
carater especializado, no papel primdrio-exportador que precisou desempenhar no
desenvolvimento da economia mundial e nos condicionamentos e peculiaridades
que esse papel impde ao posterior processo de expansao da industria.

O menor crescimento da produtividade do trabalho nas economias
periféricas (subquadro 2) é em decorréncia de sua desvantagem quanto a geragdo
e incorporacdo de tecnologia. A este argumento bdsico se somam outros dois: 0s
efeitos negativos sobre a produtividade associdveis as margens de capacidade
ociosa em distintas indistrias cujas escalas minimas resultam excessivas frente a
dimensdo dos mercados periféricos, e os efeitos da heterogeneidade sobre os
niveis médios da produtividade, enraizada na considerdvel propor¢do da mao-de-
obra ocupada em atividades tecnologicamente atrasadas, bem como a pertinéncia
deste fendmeno nas economias de tipo periférico.

A superabundincia da for¢a de trabalho (subquadro 3) é expressdo direta
da heterogeneidade, conceito que se refere a existéncia real ou virtual de um vasto
contingente de mao-de-obra ocupado em condi¢des de muito baixa produtividade.

Este amplo bolsdo de subemprego estrutural compromete as
possibilidades de uma rdpida reabsorcio do conjunto da mao-de-obra em
atividades modernas, a niveis de produtividade significativamente mais elevados
ou, alternativamente, normais, na medida em que sdo suscetiveis de alcangar-se
com o uso de tecnologias conhecidas e disponiveis. Além disso, a
superabundancia de forca de trabalho se percebe como associada ao
comportamento das varidveis demograficas. Estas contribuem a gerar um ritmo de
expansdo de oferta de forca de trabalho muito intenso, sendo excessivo, em
comparacdo com a dindmica da absor¢do nas atividades modernas, muitas das
quais vao incorporando tecnologias intensivas em capital.

A superabundincia de forca de trabalho € considerada fundamental na
explicacdo de certas tendéncias referentes a participagdo nos frutos do progresso
técnico, tanto dentro de cada um dos pdlos do sistema centro-periferia, quanto
entre eles.

Nos centros, a relativa escassez de mao-de-obra, assim como o desmedido
desenvolvimento das organizacdes sindicais que se foram conformando e
consolidando ao impulso de seus processos de industrializagdo, deram lugar a
elevagdo dos saldrios reais, no longo prazo. Nas economias periféricas, ao
contrdrio, ambos os elementos apresentaram sinais inversos, de tal sorte que os
saldrios reais permaneceram estagnados em niveis muito inferiores.

A diferenciacdo salarial entre centro e periferia constitui um fator-chave
na explicacdo da tendéncia a deterioracao dos termos de troca (subquadro 4). Ndo
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cabe aqui examind-la com detalhes, basta assinalar a idéia primordial subjacente:
a longo prazo, tal diferenciac@o se expressa numa alta dos precos monetarios dos
bens industriais que os centros exportam, mais intensa que a correspondente aos
bens primdrios exportados pela periferia. Em ultima instincia, a diminui¢io dos
precos relativos das exportagdes da periferia a impede de reter integralmente os
frutos de seu préprio progresso técnico, transferindo parte deles aos grandes
centros industriais.

A diferenciacdo do produto real médio (subquadro 5) se configura como a
expressdo mais diretamente visivel do cardter desigual do desenvolvimento do
sistema centro-periferia. Com constancia dos termos de troca, tal diferenciacdo se
explicaria tdo-somente pelo menor crescimento da produtividade média do
trabalho que se verifica nas economias periféricas. Isso implica que o produto por
pessoa ocupada aumente menos nessas economias que nos centros, bem como que
o produto por habitante tenha uma tendéncia similar, induzida pelos
comportamentos dispares das produtividades, assim como das taxas de
crescimento populacional, sensivelmente menores nos centros.

Essa tendéncia bésica a desigualdade entre os niveis de produto por
habitante se vé reforcada ou agravada pelo comportamento dos precos relativos
dos bens exportados por ambos os pdlos. A longo prazo, o movimento dos
mesmos desfavorece as exportacdes periféricas, constituindo-se — ceteris paribus—
em fonte adicional daquela diferenciagao.

A diferencia¢do do produto per capita afeta negativamente a capacidade
de poupanga do pélo periférico do sistema (subquadro 6), o que acaba por reduzir
a margem de possibilidade de alterar de forma significativa as estruturas bésicas
das economias periféricas, cujo atraso estrutural tende, pois, a perpetuar-se.

Dito de outro modo: transpor a vala do atraso requer um esforco de tal
indole e intensidade que a especializagdo e a heterogeneidade estruturais vao
sendo reduzidas paulatina, porém sustentadamente. Entretanto, o ritmo de
acumulagdo de capital que esse esfor¢o supde nio encontra respaldo adequado na
capacidade de poupanca, comprometida em parte pelo modo de relacionamento
entre periferia e centro e em parte pela perda de produto potencial que a mesma
supoe.

Se uma destas idéias de Prebisch tivesse que ser indicada como crucial ou
decisiva, encontrar-se-ia amplo consenso em assinalar seu modo de perceber o
desenvolvimento como estreitamente conectado ao progresso técnico, € o
desenvolvimento da economia mundial como indissocidvel do que ele chamou de
“processo de propagacdo universal do progresso técnico”.

A originalidade e especificidade de seus pontos de vista radica no modo
de enfocar tal economia: um sistema tinico composto por dois p6los — os centros e
a periferia — em cuja dinimica € inerente a desigualdade, na medida em que se
fica a mercé do jogo das for¢cas de mercado.
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Como se pode notar, a diferenciacio dos niveis de produto real médios e a
evolugdo dessemelhante das estruturas produtivas constituem as duas tendéncias
fundamentais em que se expressa o carater desigual, bipolar, do desenvolvimento
do sistema centro-periferia.

3. Contraponto

Para levar a cabo o contraponto entre as idéias estruturalistas e
neoestruturalistas, anunciado na introdugdo, convém comec¢ar mostrando que nas
primeiras subjaz uma percep¢do mais geral ou abstrata do desenvolvimento,
referente as relacdes agricultura-industria.

Sob o angulo destas relagdes, o desenvolvimento € visto como um
desmedido crescimento da producdo industrial, impulsionado pelo progresso
técnico, que faz com que a participagdo do produto industrial no produto global
cresga. A producdo agricola cresce em ritmo mais lento, mas suficiente para gerar
niveis de oferta adequados, tanto sob o ponto de vista da demanda do setor
industrial, quanto sob o angulo do crescimento da demanda de consumo.

Assim, a agricultura também cresce; e cresce também ao impulso da
incorporacdo de novas técnicas. Estas envolvem o uso de bens do setor
secundario, de tal modo que a par do crescimento da demanda industrial de bens
primdrios gera-se um aumento compensatério da demanda de manufaturas no
setor agricola. O crescimento manufatureiro responde, ademais, as suas proprias
demandas incrementadas de insumos intermedidrios e bens de capital e as de bens
de consumo de origem industrial.

Esta imagem estilizada de crescimento equilibrado se complementa com
outra, referente ao emprego. Na agricultura, as novas técnicas reduzem os
requerimentos de mao-de-obra por unidade de produto e de superficie, gerando
um excesso de forca de trabalho. Também na inddstria cai a quantidade de mao-
de-obra por unidade de produto e de capital, o que ndo € mais que expressiao do
incremento da produtividade de ambos os fatores. Nao obstante, o crescimento
acelerado e a expansdo industrial resultam suficientes para absorver aquele
excesso e manter o pleno emprego, e a tal ponto que os saldrios crescem,
assegurando, por sua vez, uma dimensdo adequada da demanda de consumo.

A pergunta que surge é: como pensar esta transformacio em uma
economia internacional que se estruturou sobre uma base bipolar, na qual um dos
p6los se especializou em produgdo primdria, sendo que a mao-de-obra nio pode
ser transferida internacionalmente?

A resposta é: requer-se a industrializacdo. Ndo a industrializacio
espontdnea que se vinha desenvolvendo, induzida por sucessivas crises do balanco
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de pagamentos, mas sim uma industrializacdo capaz de manter-se em ritmo
intenso e em condi¢des de efici€éncia maxima.

Para os fins da comparag@o que se realiza mais adiante, aqui ndo importa
a discussdo relativa a ordem com que se deveria proceder a substituicdo de
importagdes e a diversificacdo das exportagcdes, ou sobre que ritmos uma e outra
deveriam assumir. Interessa centrar a atencdo em duas questdes: que padrdo de
mudanca da economia mundial se estd considerando realizdvel e recomendavel e
que percepg¢do do progresso técnico pode se associar a0 mesmo.

Quanto a primeira questdo, o que se propde € alterar significativamente o
padrdo da divisdo internacional do trabalho que se sustenta na especializacdo
primdrio-exportadora da periferia. Nao s6 por conveniéncia desta dltima, mas
também em beneficio dos dois pélos que compdem a economia mundial, ou dos
dois tipos de economia que a conformam, faz-se necessdrio substitui-lo por um
novo padrdo, que contemple a industrializagcdo pactuada entre os centros e a
periferia, e que implique uma nova divisdo internacional do trabalho industrial.

Convém insistir na expressdo industrializacdo pactuada. Ela sublinha um
tema que se inscreve no ambito da eficiéncia da alocacdo de recursos, e que
consiste em precisar que ramos vao se expandindo em um e outro pélo. Aqui a
expressdo s6 compreende uma idéia mais geral: superar a condi¢do periférica
requer uma intensa industrializagdo, a qual é compativel com um ritmo mais
acelerado de crescimento dos centros e da economia mundial em seu conjunto, em
comparacdo com o ritmo associdvel a alternativa de ndo encarar a nova divisdo
internacional do trabalho industrial.

Veja-se agora a resposta correspondente a segunda pergunta. Sob o ponto
de vista microecondmico — ou seja das atividades produtivas especificas ou
concretas —, percebe-se a tecnologia como definida por processos produtivos
caracterizdveis com precisao ou, entdo, claramente perfilados num “manual de
instrugdes”; e o progresso técnico como mudancas naqueles processos, através
dos quais aumenta a produtividade dos recursos. Esta no¢do é compativel com a
de “progresso técnico incorporado”. De acordo com ela, entende-se que a
tecnologia se plasma nos bens de capital, cujas caracteristicas sdo as que ddo
forma precisa aos processos produtivos; e entende-se, também, que o progresso
técnico tem lugar através da criacgio de novos bens de capital.” Esta
conceitualizacdo implicita ¢ complementada com o suposto de que o progresso
técnico — ou melhor, a geracdo de novas maquinas e/ou novos processos — se da
de modo mais acelerado nas atividades do setor secundario que nas primadrias.

Pensando bem, estes conceitos e hipdteses estdo de acordo com o enfoque
de Prebisch sobre o desenvolvimento industrial e sobre as potencialidades do
desenvolvimento da periferia. Sob a perspectiva da periferia nao-industrializada, a

(7) Este conceito de progresso técnico incorporado é equivalente ao definido por Solow (1962:76-86).
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inddstria constitui uma fronteira tecnoldgica a ocupar: instalar atividades
manufatureiras € o mesmo que incorporar tecnologia, configurando-se sua
instalacdo como um meio-chave para elevar a produtividade dos recursos.

E claro que essa fronteira ndo é vista como imével. Entretanto, o
reconhecimento de sua mobilidade ndo implica concebé-la como inalcanc¢avel. Em
outras palavras, instalar industrias hoje, com as tecnologias que se conhece, gera
condi¢des para ampliar amanhd o parque industrial, mediante a instalagdo de
outras atividades manufatureiras, ou entdo de novas atividades, com os tipos de
tecnologias e niveis de produtividade que vao sendo criados.

A propagacdo de progresso técnico posterior ao desenvolvimento para
fora percebe-se como ocorrendo na periferia, fundamentalmente, através da
expansdo da inddstria, pois € nela e a partir dela que o mesmo pode ser
incorporado com mais celeridade e amplitude. Por outro lado, € notério que o
progresso técnico € visto como exdgeno, e isto num duplo sentido: exégeno as
atividades produtivas e as empresas que as levam a cabo; e exdgeno também aos
sistemas produtivos e econdmicos que conformam a periferia da economia

mundial.

Cabe agora dirigir a atencdo para as proposicdes da nova estratégia
proposta pela CEPAL, centrando-a também nas postulacdes relativas ao progresso
técnico e as tendéncias predominantes na economia internacional.

Da descrig¢do contida na primeira se¢do do artigo, inferiu-se que o ponto
de vista da instituicdo sobre o progresso técnico se ampliou consideravelmente e
se tornou muito mais complexo, em especial com relagdo ao viés que predominou
nos documentos fundadores e em outros do comego dos anos 50.

Na nova estratégia, o progresso técnico ndo concerne somente a mudancgas
no processo produtivo propriamente dito, nem € visto como incorporado aos bens
de capital. Tanto do ponto de vista real como do potencial, o progresso técnico se
expressa com forca na criacio de novos bens, e corresponde também
significativamente as formas organizacionais que assumem as empresas, ou seja, a
sua administracdo e gestdo geral (e ndo s6 produtiva) e a sua atitude para a
adaptacdo ou a mudancga das mesmas.

Deduz-se do anterior que o progresso técnico nao € visto como exdgeno as
atividades produtivas e as empresas que as levam a cabo. Ao contririo, é
percebido como ocorrendo no interior destas dltimas, e ainda mais, através de um
processo que em boa medida lhes é endégeno: o processo de inovagio.®

Como se acaba de indicar, a inovagdo corresponde tanto a aspectos
propriamente técnicos de processos produtivos e de bens e servigos, como a
aspectos organizacionais dos distintos admbitos da operagdao empresarial. Sob

(8) A respeito, ver (CEPAL/UNESCO, 1992:31). Este modo de ver o processo de inovagéo € similar ao
desenvolvido por Dosi (1988:1130).
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ambas as perspectivas, ela se expressa em uma sucessao de mutacdes menores e,
com menos freqiiéncia, em mudancas de maior significado.” Porém, em todos os
casos, a inovacdo € percebida como significativamente relacionada com a
acumulacdo de conhecimentos — tanto explicitos como tdcitos — que se vao
gestando ou absorvendo no seio das proprias empresas e que terminam por nelas
germinar mutagdes ou mudangas.'

Por mais que se as privilegie, o progresso técnico ndo é percebido como
resultante somente das capacidades inovativas que possuem ou desenvolvem as
empresas. Entende-se que tem um cardter sist€émico, no sentido de que depende de
maneira fundamental do contexto mais amplo em que as empresas se inscrevem e
com cujos elementos interagem. A partir das resultantes de tal interacdo, aquelas
capacidades se transformam com maior ou menor vigor em atividades inovativas,
referentes seja a processos produtivos, seja ao préprio ambito organizacional."

Segundo se concebe, tais elementos e as proprias empresas, assim como
seus modos de interagir, conformam um “‘sistema nacional de inovag@o”, que pode
resultar mais ou menos favordvel a geragdo e incorporacio de progresso técnico e
ao aumento dos niveis de competitividade internacional de cada economia. De tal
maneira, o progresso técnico tem de ser percebido ndo s6 como enddégeno as
atividades produtivas e empresas, mas também como condicionado por forgas
endégenas peculiares de cada economia, sociedade e pais ou regido.'?

Além destas categorias de claro corte neo-schumpeteriano que servem de
sustentacdo analitica a nova estratégia, existem outras idéias que se referem a
certas caracteristicas do progresso técnico em periodos recentes, encarado desde
uma perspectiva factual.”

Como visto na primeira se¢do, o critério geral da competitividade
auténtica e, do mesmo modo, as linhas estratégicas em matéria de insercdo
internacional, articulagdo produtiva e papel dos agentes vao sendo alinhados em
conexdo com a continuidade, intensidade, diferenciagdo e difusdo do progresso
técnico. Mais ainda, estas caracteristicas se inferem ou atribuem a experiéncia dos
grandes centros industriais, € aquelas linhas e critério se definem em torno das
dificuldades que implica adquiri-las, assim como aos grandes problemas que ha
que superar para logra-las: evitar, por exemplo, o encapsulamento de atividades

(9) Ver CEPAL (1992b:10). Estes conceitos coincidem com os de inovagdes incrementais e radicais
propostos por Freeman (1987:60-2).

(10) Ver CEPAL (1990b:70). A idéia de que a tecnologia é em sua maior parte resultado da experiéncia
acumulada pelas empresas se pode encontrar em Dosi (1988:1131). Ao cardter parcialmente tcito da tecnologia
fazem referéncia o mesmo Dosi, p. 1126 e também Nelson & Winter (1982:76-82).

(11) Ver CEPAL (1990b:73); Dosi (1988:1146), fala de “um conjunto estruturado de externalidades”,
para referir-se & mesma nocao.

(12) Ver CEPAL (1990b:73, 85). O conceito de sistema nacional de inovagao € similar ao de Andersen
& Lundvall, 1992.

(13) Com relacdo as correntes e autores que conformam o enfoque neo-schumpeteriano pode-se
consultar Possas (1989:27-53).
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ou ramos produtivos; corrigir pari passu a informalidade urbana; reformular o
relacionamento entre agentes piiblicos e privados, etc."

Assim, certas categorias analiticas basicas e certas caracteristicas factuais
do progresso técnico nos centros sdo o fio condutor em torno do qual se produz a
montagem da estratégia proposta, ou, em outros termos, sdo os elementos com
base nos quais se conforma sua estrutura conceitual.

Além de destacar estes aspectos formais da estratégia, interessa revelar
seu conteddo fundamental, pois nele radicam principalmente as diferencas em
relacdo as idéias bdsicas do enfoque gerador de Prebisch e a sua percep¢do da
economia mundial.

Como se acaba de reiterar, o progresso técnico € considerado continuo,
intenso, diferenciado e difundido; além disso, porém, estas caracteristicas se
associam todas ao rdpido desenvolvimento das tecnologias da informacao
(microeletronica, computacdo e telecomunicacdes) e a sua rdpida incorporagdo a
uma gama muito ampla de bens e setores.

Esta hipdtese também tem um claro aspecto neo-schumpeteriano, pois
implica aceitar que atualmente se estd comecando a transitar por um novo
paradigma tecno-econémico.”” Ainda, existem miltiplas referéncias explicitas ao
fato de que acelerado desenvolvimento das tecnologias da informagdo — chave
daquele paradigma — representaria o eixo de uma terceira revolucdo tecnoldgica.
Esta constituiria a fonte principal de crescimento real e potencial das economias
nas quais se gestou e de outras que vém logrando participar dela ativamente.

Por outro lado, concebe-se que a revolugdo tecnolégica em curso tende a
propagar-se universalmente e de tal modo que traga consigo a globaliza¢do da
economia internacional. O intenso desenvolvimento das tecnologias da
informacdo e sua rdpida difusdo em escala mundial fazem com que muitos
ambitos da ocupagdo econdmica adquiram um cardter marcadamente
transnacional. Assim, desenvolvem-se redes de sistemas produtivos
transnacionais, resultantes da combinacdo de aliangas estratégicas entre grandes
empresas e da subcontratacdo e utilizagdo generalizada de amplas e complexas
redes de informacdo e comunicacao.

Este dinamismo das empresas transnacionais se expressa no aumento da
participacdo do comércio intrafirmas no comércio internacional. Porém, o
fendmeno da globaliza¢do ndo se limita aos bens, pois se difunde numa gama de
servigos cada vez mais extensa. Atribui-se particular relevancia a globalizacao dos

(14) Estes problemas constituem componentes ou elementos de um diagndstico sobre as caracteristicas e
obstaculos estruturais do desenvolvimento da América Latina. Tal diagnéstico se acha disseminado ao longo dos
textos que propdem a nova estratégia. Entretanto, uma versdo sucinta do mesmo pode encontrar-se em CEPAL
(1990b:63-6).

(15) “Hoje, com a ampla disponibilidade de microeletronica barata (conjuntamente com o conseqiiente
baixo custo do manejo de informacio) se estd conformando e difundindo um novo paradigma tecno-econdmico”.
(Perez, 1986:53).
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servigos financeiros. A desregulamentacido dos mercados e as novas tecnologias
permitem gerar um imenso mercado mundial de fundos e instrumentos
financeiros, com volumes de transagdes sensivelmente superiores aos que se
associam ao comércio de bens.

As tendéncias assinaladas s@o aspectos do fendmeno da globalizacdo, que
também se expressa no cardter intensamente competitivo que a economia mundial
tem adquirido. A globalizagdo e suas implicagdes em termos das mudangas de
forma e amplitude da concorréncia fazem com que a maneira tradicional de
regular as relagdes internacionais — com normas que se aplicam nas e entre as
fronteiras das distintas economias — vd perdendo relevancia. Em contraste com
isso, a gestdo macroecondmica de cada economia, significativamente
condicionada pela transnacionalizacdo financeira, passa a ter marcada influéncia
na composicdo de volume e comércio e, amplamente, no padrio da divisdo
internacional do trabalho.'®

Deve-se destacar que estas hipdteses sobre a revolugdo tecnolégica e a
globaliza¢do conformam o ponto em torno do qual se articulam as demais idéias
subjacentes a nova estratégia. Elas expressam uma mudang¢a no modo de ver o
sistema centro-periferia e um virtual enriquecimento da concepgdo origindria de
Prebisch.

Para ele, perpetuar a condi¢do periférica implica aventurar-se por um beco
sem saida, agravando-se as tensdes econdmicas, sociais e politicas, e afetando-se a
consolidacdo da institucionalidade democritica. O caminho para empreender um
caminho vidvel de incorporacdo de progresso técnico e de reparticio de seus
frutos entre os distintos grupos sociais consiste essencialmente em industrializar-
se.

Como ja frisamos, essa proposta-chave envolve uma percep¢do do
progresso técnico de claro embasamento cldssico-neocldssico. Em mais de um
sentido, tal percepg¢ao reflete o significativo desenvolvimento industrial de vérias
economias latino-americanas durante a Grande Depressdo e a Segunda Guerra
Mundial. Assim, parece expressar o horizonte de possibilidades que se abre a
essas economias no marco do que hoje se denomina “paradigma metal-mecanico’.

Com efeito, o deslocamento da fronteira tecnoldgica das economias
centrais durante o esforco bélico, bem como as perspectivas de expansido dos
principais ramos e setores do paradigma referido,'” induziam a ver a posterior
ampliacdo e complexificacdo da inddstria como o meio idéneo para incorporar

(16) As consideragdes sobre globalizagdo se baseiam em CEPAL (1992b:47-8).

(17) “O paradigma anterior [ao da informagdo] se iniciou com os satélites desenvolvidos em torno da
producdo de automdveis em série, dos primeiros artefatos elétricos, do petréleo, dos produtos refinados, dos
primeiros materiais e fibras sintéticos, dos processos de producao continua de bebidas e alimentos, do radio, dos
avioes, etc.” (Pérez, 1986:10)
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progresso técnico de forma sustentada. Por outro lado, concebe-se a mudanga:
uma industrializacdo pactuada entre centros e periferia, de tal forma que a
industria se desenvolve em parte no primeiro pélo do sistema e em parte no
segundo.

Na nova estratégia, o progresso técnico ji ndo se percebe como
incorporado aos bens de capital e com uma difusdo assegurada pelo préprio
processo de industrializagdo. Como se viu, considera-o de forma muito mais
minuciosa e com grande énfase no papel que terd que jogar no futuro. Também se
indicou anteriormente que esta €nfase esconde a aceitagdo de certas idéias mais
gerais: a existéncia de um novo paradigma tecno-econdmico baseado nas
tecnologias da informagdo, fonte indiscutivel do crescimento futuro; a
implementacdo de tal paradigma mediante uma terceira revolugdo tecnoldgica que
contribui significativamente a gerar uma tendéncia a globalizacdo da economia
mundial.

Estas idéias demarcam as perspectivas que hoje se abrem ao
desenvolvimento da regido. Reconhece-se que certas economias, como as do
Sudeste Asidtico, lograram inserir-se dinamicamente na revolugdo tecnoldgica e
na economia internacional. As da América Latina também cumpriram com certos
requisitos para logrd-lo, em geral associdveis ao préprio processo prévio de
industrializagdo, mas com outros nao foram bem-sucedidas, dai a necessidade
inevitdvel de basear seu desenvolvimento em estratégias adequadas. Perseverar no
caminho que se vinha seguindo implica perpetuar a “condi¢do periférica”, ou seja,
entrar num beco sem saida de conseqiiéncias imprevisiveis. Ainda mais, dada a
intensidade do progresso técnico nos grandes centros, essa perpetuacdo ampliaria
a brecha tecnoldgica e afastaria, e que a possibilidade de reverter esta tendéncia
perversa.

A conex@o entre os pontos de vista neo-schumpeterianos e neo-cepalinos
tem sido por nés enfatizada com objetivos puramente analiticos. Esta énfase ndo
implica negar que as bases fundamentais da nova estratégia proposta se encontram
em documentos da prépria CEPAL e na revis@o continua das caracteristicas do
desenvolvimento latino-americano que eles contém.'®

Cabe destacar que na proposicdo dessa estratégia tiveram papel
fundamental os trabalhos e idéias de Fernando Fajnzylber, que enfatizam o
progresso técnico e a importancia de seu papel potencial para o desenvolvimento
da América Latina."” Na verdade, tais idéias antecipam em vérios anos as novas

(18) A nota de rodapé 1 menciona os trés documentos em que a estratégia de transformacdo produtiva
com eqiiidade foi proposta pela CEPAL aos governos de seus Estados-membros. Num deles, a prépria institui¢ao
menciona os seguintes antecedentes principais: CEPAL (1985; 1987; 1989b).

(19) Assinalou-se com acerto que “um dos intelectuais que melhor captou e mais fez para atualizar essa
intuicdo de Prebisch (sobre a importancia do progresso técnico) foi Fernando Fajnzylber”. Ver Iglesias (1992).
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idéias da CEPAL e do “enfoque neoestruturalista” em seu conjunto, e assim
prefiguram algumas das contidas nas postulagdes neoschumpeterianas sobre esse
tema.”’

4. Questoes pendentes

J4 se indicou que a nova estratégia de desenvolvimento da CEPAL estd
relacionada com seu pensamento originirio, € que pode ser vista como uma
complementacdo do mesmo, demandada e induzida por novos tempos e
realidades. Também se insinuou que ela se configura como diversa do conjunto de
recomendacdes de longo prazo proprias do enfoque neoliberal.

Entretanto, a diferenciacdo entre tais enfoques sé adquire verdadeira
relevancia prética ao se explicitar de que maneira as recomendacdes de longo
prazo de um e outro logram expressar-se em politicas de curto prazo que lhes
sejam compativeis, e em que medida estas dltimas também diferem.

Provavelmente, esse nexo entre politica de desenvolvimento e politica
macroecondmica na nova proposta cepalina, assim como o cariter diferencial de
ambas com relagc@o as de outras posi¢gdes, abrem caminho as questdes pendentes
mais relevantes e de maior significado para a acdo concreta.

Nao se pretende aqui abordar esse complexo dmbito tematico. Trata-se,
antes, de retomar com brevidade certas questdes relativas a viabilidade econdmica
e a viabilidade social da estratégia proposta.

Tal estratégia supde a possibilidade de um continuo catching-up do
progresso técnico por parte das economias latino-americanas que adotem suas
recomendacdes, ou, em outras palavras, a possibilidade de participar da revolugdo
tecnoldgica em curso.

A primeira vista, o catching-up parece dificil no conjunto de atividades
que definem a implantacdo de um novo paradigma tecno-econémico, pois nelas a
tecnologia é mais complexa e o progresso técnico mais intenso e dindmico.
Entretanto, sustenta-se que nestas atividades e mercados de tecnologia “de ponta”
existem oportunidades disponiveis e aproveitdveis para as economias atrasadas. E
que, durante as primeiras etapas da implantacdo de um novo paradigma, a geragdo
e incorporagdo de progresso técnico “de ponta” depende em boa medida de
conhecimentos gestados no ambito cientifico-tecnoldgico em sentido estrito, cujo
uso é menos restrito pelas leis da propriedade intelectual (Pérez, 1986:15). Outras
oportunidades também surgem em atividades e mercados que em si mesmos

(20) A primeira articulagdo das idéias fundamentais de Fernando Fajnzylber se acha plasmada em La
industrializacion trunca de América Latina. A versdo mimeografada deste livro data de 1981. Uma relacdo
completa de seus escritos se encontra em Industrializacion y desarrollo tecnoldgico. Santiago de Chile: Division
Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, 1992.
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apresentam um desenvolvimento tecnolégico menos acelerado, mas que se
beneficiam com a incorporacdo de métodos e procedimentos produtivos e
organizacionais gestados naqueles outros setores de ponta (Pérez, 1986:16).

Brevemente, segundo se concebe, a recente dindmica diferenciada e
difundida do progresso técnico abre as economias latino-americanas multiplas
oportunidades de ascender ao progresso técnico, € outras aparecem ou reaparecem
ao longo do tempo. Por outro lado, o acesso ao progresso técnico, ou melhor, a
participacdo na atual revolugdo tecnolégica, configura-se como a tnica forma
duradoura de crescer e de ter acesso aos mercados internacionais, ou a certas
partes ou nichos dos mesmos.

As perguntas que surgem tém a ver com as possibilidades reais de
ascender ao progresso técnico de forma sustentada e, dessa forma, a nichos de
mercado da economia mundial. Mais propriamente, as ddvidas ndo recaem tanto
sobre as possibilidades de encontrar “janelas de oportunidade” e nichos de
mercado de amplitude considerdvel, mas sim sobre se esta amplitude sera
suficiente para sustentar um crescimento global intenso e além disso de tipo
extrovertido, ou seja, com participacdo crescente nos mercados internacionais.

Estas ddvidas trazem consigo outras que correspondem a generalidade da
validez da estratégia proposta. A partir dela, o aumento da participagdo nesses
mercados é uma impossibilidade, pois se refere a todas e a cada uma das
economias. Por outro lado, o catching-up e a reinser¢do dindmica na economia
mundial parecem mais factiveis em economias semidesenvolvidas que avancaram
na diversificagdo produtiva e industrial e, ao que tudo indica, invidveis naquelas
de escassa penetracdo do progresso técnico e de muito baixos niveis de
produtividade e renda médios. Pareceria, pois, que a estratégia nio se propde a
todos, mas que tacitamente admite a existéncia de casos em que a “condi¢do
periférica” pode ser superada e de muitos outros em que esta tende a se perpetuar.

As razdes destas dividas se vinculam a fatos reconhecidos nos
documentos da prépria CEPAL, cujas implicagdes para sua proposta estratégica
ndo sdo, porém, suficientemente exploradas. Alguns se referem ao ponto focal da
proposta, ou seja, a possibilidade mesma de participar da revolugdo tecnoldgica
em curso, como as diferengcas de poder econdmico entre na¢des e Estados do
Primeiro e Terceiro Mundos ou entre empresas radicadas em paises ricos e
pobres. Outros fatos correspondem as perspectivas da reinsercio na economia
mundial, como o cardter altamente oligopolizado dos mercados dos grandes
centros, em particular os que se associam as tecnologias mais dindmicas, e a
tendéncia ao fechamento dos mercados desses mesmos centros, ali onde o avango
técnico carece de intensidade similar.”’

(21) Uma argumentacdo similar com relacdo as dificuldades de acesso as novas tecnologias se encontra
em Ernst & O’Connor (1989:115).
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Um segundo grupo de perguntas guarda relagdo com os problemas do
desemprego e do subemprego.

Como se sabe, a geracdo de desemprego aberto devida ao recente e
intenso fluxo de progresso técnico constitui uma preocupagdo cada vez mais
presente nos grandes centros industriais. Este efeito perverso da terceira revolugdo
tecnoldgica também tem de produzir-se nas economias de menor desenvolvimento
relativo, e € provdvel que sua significacdo cresca a medida que avancem na
incorporacdo de novas técnicas. Porém, nestas economias, ao desemprego aberto
se soma o subemprego massivo. Na América Latina, este se expressa na presenga
de “manchas” de subemprego agricola de maior ou menor amplitude, segundo os
casos, e sobretudo nas grandes dimensdes da informalidade urbana.

Na nova estratégia considera-se imprescindivel ir ganhando condicdes de
maior eqiiidade, e ndo s6 por razdes de justica social, mas também por motivos
que se inscrevem na Orbita econdmica. Segundo tal concepcao, as melhorias na
distribuicdo de renda sdo necessarias para lograr uma ampliacdo significativa do
mercado interno, a qual, por sua vez, constitui base insubstituivel para a
aprendizagem tecnoldgica e para a incorporacio intensa e difundida de progresso
técnico.

Entretanto, os documentos em que se propugna a estratégia de
transformacdo produtiva com equidade reconhecem que nas economias latino-
americanas o subemprego e a informalidade urbana subsistirdo por periodos muito
prolongados. Na verdade, ndo hé neles um tratamento preciso do subemprego, de
tal modo que este ndo € analiticamente explicado, mas sim empiricamente
reconhecido como um fato negativo duradouro.

Resta entdo definir se a tendéncia ao desemprego aberto e, sobretudo, a
presenca de grandes contingentes de mao-de-obra subempregada sdo compativeis
com o alcance de padrdes de eqiiidade adequados ou em continua melhora. Dito
de outro modo, parece que a cadeia eqiiidade-mercado interno-incorporagdo de
tecnologia-transformacgdo produtiva se dilui no primeiro elo.

Tal como se sucedeu em algumas economias da regido em periodos
recentes, a intensa industrializacio e o rdpido crescimento podem ser
acompanhados pela segmentacdo do mercado de trabalho, gerando-se um formal e
outro informal — e de tal modo que a ampliagdo do mercado interno se sustenta no
primeiro, no interior do qual se produzem as concomitantes melhoras
distributivas. Entretanto, ainda neste caso, a falta de uma proposta para a
reabsorcdo do subemprego, ou seja, para a superacdo da heterogeneidade
estrutural — traco-chave do subdesenvolvimento —, supde uma duragio indefinida
de tais problemas e lanca dividas sobre a viabilidade social da estratégia de
transformacao produtiva com eqiiidade.
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Conclusao

Em resumo, tratou-se de mostrar que a estratégia em pauta padece de um
desequilibrio nas énfases: excessivo quanto ao progresso técnico e a seus efeitos
virtuosos sobre o crescimento, a reinser¢do internacional e a eqiiidade
distributiva; insuficiente quanto a dindmica perversa da heterogeneidade e do
subemprego proprios do subdesenvolvimento e ao complexo conjunto de medidas
requerido para superar tal quadro.

Esta postura critica ndo implica desconhecer nem negar o real valor das
novas idéias da CEPAL. Elas tém o mérito de ter acoplado e imbricado nas
andlises do subdesenvolvimento temas que emergem da evolucdo recente da
economia mundial, em particular o da tendéncia a globalizacdo e do paralelo e
vertiginoso processo de avanco tecnolégico. Também possuem o mérito de tentar
perceber as especificidades do subdesenvolvimento, recuperando a boa tradi¢do
de examind-lo com base em suas caracteristicas estruturais.

Octavio Rodrigues, Oscar Burgefio, Adela Hounie e Lucia Pittaluga

sdo professores pesquisadores do Instituto de Economia de la
Facultad de la Ciencias Econémicas e de Administracién de Montevidéu, Uruguai.
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Resumo

A grande influéncia que as idéias da CEPAL exerceram no continente justifica que as analise em
profundidade. As propostas do 6rgdo evoluiram ao longo de sua vida institucional. Neste trabalho,
expde-se sucintamente, primeiro, as propostas atuais da CEPAL, e depois a concepgdo do sistema
centro-periferia. Questiona-se sobre algumas de suas implica¢des e, finalmente, procura-se adequar
certas perguntas sobre a nova proposta da CEPAL para o desenvolvimento da regido. O artigo inclui
uma extensa bibliografia sobre o tema.

Palavras-chave: CEPAL - Propostas; Sistema centro-periferia.

Abstract

The enormous influence of ECLAC’s ideas on this continent warrants their indepth analysis. The
organizations’s proposals have envolved over the course of its institutional life. This paper succintly
sets forth, first, the ECLAC’s current proposals, and then the conception of the center-periphery
system. It looks into some of its implications and, finally, seeks to address certain questions as to
some of its implications and, finally, seeks to addres certain questions as to ECLAC’s new
development proposal for the region. This article include an extensive bibliography on the subject.

Key-words: ECLAC’S proposals; Center - periphery system.
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