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O Trabalho no pensamento estruturalista da CEPAL"

TIAGO OLIVEIRAT

Introducio

A criagdo, em 1948, de uma comissdo regional no ambito da Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU), concebida para contribuir com o desenvolvimento econdmico e a
cooperacdo entre os paises latino-americanos, foi um marco histérico para o
empoderamento das capacidades estatais dos paises da regido e para o avango do

pensamento econdmico.

A Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)', nome que foi atribuido
a nova comissdo, desde o seu nascedouro enfrentou resisténcias e gerou desconfiancas
entre os paises de economias industrializadas®. A época, os Estados Unidos, principal
contribuinte da ONU, argumentavam que era desnecessaria uma nova comissao regional,
ja que existia a Unido Pan-Americana, organiza¢ao antecessora da Organiza¢ao dos
Estados Americanos (OEA), com seu proprio Conselho Econdmico e Social. Contornada
a relutancia dos paises industrializados, concordou-se pela criagdo da CEPAL em carater

experimental, postergando a decisdo sobre sua criagdo definitiva por trés anos.

Nao custa lembrar o contexto politico e econdomico da época: duas guerras de
alcance global no espago de apenas uma geracdo e uma profunda crise econdmica
deflagrada a partir do crash da Bolsa de Valores de Nova York, em 1929, permitiram uma
redefini¢do do sistema econdmico global, incluindo a criagdo de instituicdes multilaterais
que doravante regeriam o seu funcionamento, € puseram progressivamente em xeque 0

pensamento econdmico dominante de orientagdo liberal. O pensamento estruturalista

* O autor agradece os comentdrios e as sugestdes dadas pelo professor Fernando Mattos a uma versdo prévia
do texto. Erros e omissdes remanescentes sdo, por 0bvio, responsabilidade exclusiva do autor.
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! Posteriormente a abrangéncia da comissdo ampliou-se aos paises do Caribe.

2 A recuperacio histérica do surgimento da CEPAL que se segue beneficiou-se em larga medida do relato
biografico de Raul Prebisch elaborado por Edgar Dosman, professor de ciéncia politica da Universidade de
York. Ver, Dosman (2011).


mailto:oliveiratiago@id.uff.br

latino-americano de viés cepalino ¢ tributdrio do rico e fervilhante ambiente politico e

ideologico do imediato pds-guerra.

Depois de um periodo inicial de existéncia protocolar, a CEPAL realizou, em
Santiago, em junho de 1948, a sua primeira sessdo, que teve como principal deliberacao
a instrucdo para que a comissao publicasse, no ano seguinte, em sua segunda sessao a ser
realizada em Havana, um estudo sobre o comércio internacional da regido. A publicagdo
seria o primeiro grande relatdrio a ser redigido e escrito por economistas latino-
americanos, € ndo por consultores estrangeiros, e a Conferéncia de Havana de 1949 uma
oportunidade impar para a CEPAL angariar o reconhecimento politico necessario a sua
sobrevivéncia e para a afirmagdo econdmica, politica e identitaria da América Latina, o
que teria dado ao evento, nas palavras de Edgar Dosman “(...) uma importancia simbodlica

desproporcional a agenda real da reunido (Dosman, 2011, p. 277)”.

A liderancga geral e a redacdo do documento, assim como a defini¢do do método e
das bases teoricas mobilizadas, ficaram sob a responsabilidade do economista argentino
Ratl Prebisch, de reconhecida e consolidada carreira burocratica e académica’®, e que
havia aceitado oferta da CEPAL para um contrato de trabalho de quatro meses pouco

antes do inicio da Conferéncia de Havana.

A “Investigacion Econdmica de América Latina”, nome conferido ao documento
apresentado na Conferéncia, trouxe a publico um panorama econdémico da regido que,
ndo obstante a louvavel amplitude das estatisticas e dos temas mobilizados, padecia de
um conteudo generalista e descritivo. O relatorio de Prebisch, porém, preencheu essa
lacuna e impactou memoravelmente a plateia, convencida pelos argumentos apresentados
pelo autor que, mediante o recurso a um enfoque estruturalista, delineou uma nova
abordagem para o desenvolvimento internacional a partir da conceituagdo do “sistema
centro-periferia” e da defesa de um Estado ativo e da industrializacdo como caminhos
para a elevacao do bem-estar social dos paises situados no polo periférico do sistema. A
reacdo do professor da Universidade de Princeton, Jacob Viner, para quem o Manifesto
seria um conjunto de “fantasias desvairadas, conjecturas historicas distorcidas e hipoteses
simplistas”, revela o tom de animosidade que as ideias estruturalistas apresentadas por

Prebisch provocou no seio da teoria econdmica tradicional, apegada a velha doutrina das

3 Nas palavras de Celso Furtado, a época, “Prebisch era, sem lugar a duvida, o Uinico economista latino-
americano de renome internacional (Furtado, 1985, p. 58)”.



vantagens comparativas®. Edgar Dosman destacou a importincia do documento,
traduzindo-o como um guia de agdo para os paises da regido na luta contra o

subdesenvolvimento:

Tratava-se de uma receita de mudanga ndo revoluciondria ¢ ndo comunista, que os
governos na regido poderiam aplaudir independentemente da orientacdo ideologica de
cada um. Era um chamado a agdo, que Prebisch fazia com base em sua experi€ncia direta
na Argentina, onde a substitui¢do de importagdes ja tinha avangado consideravelmente
antes de 1941 e onde o Banco Central tinha desempenhado esse papel, fazendo a produgao
industrial igualar a da agricultura em 1943. Vista de uma perspectiva regional, era uma
saida ousada, pois a maioria das economias era menos desenvolvida que a da Argentina.
Uma vez exposto, o desafio para que as economias periféricas transitassem de uma
producdo de produtos primdrios a uma economia industrial diversificada mostrou-se
irresistivel e duradouro. Hoje, essa proposi¢ao € considerada tdo 6bvia que a originalidade
do Manifesto de Prebisch ficou obscurecida pelo €xito (Dosman, 2011, pp. 281-282).

O aludido relatério, tornado célebre sob o titulo de “O manifesto latino-
americano”, conjuntamente com os documentos publicados pela comissio nos dois anos
subsequentes — “O estudo econdomico da América Latina, 1949 (Prebisch, 2011b) e
“Problemas tedricos e praticos do crescimento econdmico” (Prebisch, 2011c¢)¢ —
apresentou e desenvolveu as ideias basicas do que hoje se denomina de “pensamento

cepalino do desenvolvimento periférico”.

Em que pese a sua concepcao e evolugao nao ter respeitado um plano previamente
tragado, o pensamento cepalino revela um elevado grau de coeréncia e sentido de unidade
(Rodriguez, 1981). Na verdade, os seus elementos conceituais constitutivos e suas
interrelacdes moldam um corpo tedrico Unico, resultado de uma abordagem que
direcionava suas atengdes para a compreensdo, o enfrentamento e a superacdo dos
problemas concretos apresentados pela realidade dos paises latino-americanos (Prebisch,

1981).

4 Em outra oportunidade, conforme relato do proprio Ratl Prebisch, em evento promovido pela
Universidade do Rio de Janeiro, o professor Jacob Viner taxou de ingénua a ideia de que a industria era
mais produtiva que a agricultura e defendeu que os rumos do desenvolvimento dos ditos paises periféricos
passariam pela formula “aumentar a fertilidade da agricultura e diminuir a fertilidade das mulheres”. Ver,
Prebisch (1981).

3 Termo cunhado pelo economista alemdo Albert Hirschman. Entretanto, o titulo original do relatério é “O
desenvolvimento econdmico da América Latina e alguns de seus principais problemas”.

6 As referéncias tratam-se de partes selecionadas por Adolfo Gurrieri dos referidos documentos e que
integram a obra organizada por esse autor intitulada “O manifesto latino-americano e outros ensaios”.

7 Nesse sentido, é ilustrativa a reunifio ocorrida no Palacio do Catete, no inicio dos anos 1950, entre Getulio
Vargas, Celso Furtado e Raul Prebisch, a pedido desse ultimo e como reconhecimento da Secretaria da
CEPAL pelo apoio dado pelo governo brasileiro a comiss@o. Celso Furtado encerra o seu relato da reunido
da seguinte forma: “Vargas praticamente iniciava seu novo governo e parecia decidido a imprimir-lhe um
cunho altamente industrialista. Agora tomava conhecimento de que havia todo um movimento de ideias, na

3



O enfoque estruturalista da CEPAL deriva da concepgao basica desenvolvida por
Prebisch, desde a publicacdo do “Manifesto”, a respeito da bipolaridade do sistema
capitalista, com o centro e a periferia distinguindo-se entre si pelo fato de apresentarem
estruturas produtivas fundamentalmente distintas. Os paises periféricos possuiam uma
estrutura produtiva heterogénea, posto que caracterizada pela presenca de ramos
econdmicos com desniveis de produtividade muito pronunciados, e especializada, no
sentido de que suas exportagdes se concentravam num conjunto muito restrito de produtos
agricolas e a sua produgdo era pouco desenvolvida, se avaliada pelo prisma de sua
diversificagao horizontal, complementariedade intersetorial e integracao vertical. Por

oposicao, a estrutura produtiva dos paises centrais era homogénea e diversificada.

A configuragdo da estrutura produtiva de cada um dos polos define, nessa
perspectiva, o papel assumido por cada um na divisdo internacional do trabalho: de um
lado, a produgdo e a exportagdo de alimentos e matérias-primas pela periferia; de outro,

a oferta de produtos industrializados pelos paises centrais.

Em seu texto seminal de 1949, Raul Prebisch alertava para a impossibilidade de os
paises periféricos avangarem por uma trajetéria de desenvolvimento econdmico dentro
desses marcos. A subalternidade nas relagdes comerciais internacionais impunha a
periferia capitalista uma deterioracdo dos termos de intercdmbio e uma vulnerabilidade
no ciclo econdmico, além de uma tendéncia ao desenvolvimento desigual entre os dois
polos do sistema (que tendem a se perpetuar), o que questionava, como ja dito, a validade
da teoria do comércio neoclassica e sua crenca de que uma especializacao produtiva dos
paises alinhada com sua dotacdo de recursos traria beneficios iguais para exportadores
industriais e agricolas, quer se tratasse da Inglaterra, dos Estados Unidos ou de um pais

latino-americano®.

O pensamento estruturalista da CEPAL tem como foco de andlise o estudo

comparativo das estruturas produtivas de paises periféricos e centrais, suas dinamicas

América Latina, em prol dessa politica, que ndo estava s6. E tampouco lhe terd escapado que nio deveria
contar com apoio das nagdes industrializadas para avangar nessa dire¢do. O barulho em torno daquela
pequena institui¢do internacional — a CEPAL — era um indicio da diregd0o em que se moviam os ventos
(Furtado, 1985, p. 123)”.

8 J4 na Introducio de “O Manifesto Latino-Americano”, Prebisch chamava a atencfo para a incapacidade
da teoria econdomica dominante em explicar o desenvolvimento ¢ o subdesenvolvimento: “Em matéria
econdmica, as ideologias costumam seguir com atraso 0s acontecimentos, ou mesmo sobreviver por muito
tempo a eles (Prebisch, 2011a, p. 95)”.



evolutivas e interrelagdes, como elementos definidores de um sistema, denominado de
centro-periferia. Tal abordagem procura explicar trés tendéncias vistas como inerentes ao
desenvolvimento periférico na fase de industrializa¢ao de suas economias: o desequilibrio
externo, a deterioragcdo dos termos de intercambio e, o que interessa diretamente a essa

reflexdo, o desemprego (ou subemprego) da forga de trabalho (Rodriguez, 1981).

Com efeito, nessa perspectiva, cumpre notar que o sentido de determinagdo dos
fenomenos caminha da estrutura produtiva (e ocupacional) para o comércio internacional.
Como bem destaca Adolfo Gurrieri, a deterioragdo dos termos de intercambio € “(...) uma
manifestacdo, no mercado internacional de bens, das profundas desigualdades estruturais,

funcionais e de poder entre centros e periferia (Gurrieri, 2011, p. 22, grifos meus)”.

O objetivo do presente artigo € o de explicar e refletir sobre o papel que o Trabalho
assume no pensamento estruturalista da CEPAL, cujas bases tedricas e conceituais foram
brevemente apresentadas nessa introdugdo. O fio condutor da andlise sera tecido a partir
do entendimento de que o Trabalho como categoria socioecondmica ¢ enquadrado por
esse pensamento em sintonia com sua evolucao historica e com as agendas de pesquisa
desenvolvidas pela Comissao ao longo de sua existéncia. Com efeito, identificam-se trés
agendas principais que se sucedem cronologicamente no tempo, cada uma trazendo em
seu bojo uma abordagem particular sobre o papel do Trabalho no desenvolvimento
econOmico periférico: a “agenda da transformacao estrutural para o desenvolvimento”, a
“agenda da competividade voltada para uma nova insercdo internacional” e, por fim, a

“agenda do desenvolvimento com igualdade”.

Refletir sobre o pensamento da CEPAL necessariamente impde ao pesquisador a
desafiante tarefa do que selecionar e considerar como mais relevante diante de uma vasta
e proficua producdo tedrica e intelectual, ainda mais quando se opta por uma abordagem
historica desse pensamento, como a que aqui se pretende realizar. Para além dos textos
classicos e fundantes desse pensamento, especialmente os da lavra de economistas da
estatura de Ratll Prebisch e Anibal Pinto, a medida que avangamos para o tempo presente
deparamo-nos, para além das publicagdes oficialmente produzidas pela Comissdo, com
autores e autoras que se associam ao pensamento cepalino e que muito contribuem para
a sua revisao e o seu avango. Diante desse desafio, para a elaboragdo desse artigo optou-

se por privilegiar, para além dos ja mencionados textos classicos associados a Comissao,



a analise de documentos publicados por ocasido da realizagdo dos periodos de sessao da

Comissao, com periodicidade bianual.

Para tanto, o artigo foi dividido em duas secdes, além dessa introducdo e das
consideragdes finais: a primeira se¢do compreendera a etapa estruturalista da trajetoria
evolutiva do pensamento cepalino, que abrange o periodo de 1949 a 1990, na qual se
desenvolve a “agenda da transformagdo estrutural para o desenvolvimento”; a segunda
secdo dedica-se a sua etapa neoestruturalista, inaugurada nos anos 1990, que abrange
tanto a “agenda da competividade voltada para uma nova inser¢do internacional”, quanto

a “agenda do desenvolvimento com igualdade™.

1. O trabalho na etapa estruturalista do pensamento da CEPAL (1949-1990)

A propagacao do capitalismo em escala mundial em direcdo a regides densamente
povoadas, como a latino-americana, defrontou-se com modalidades de organizacao
econOmica de natureza pré-capitalista, moldando estruturas econdmicas heterogéneas,
formadas por segmentos econdmicos de alta produtividade, nomeadamente os ligados a
exportacdo de alimentos e matérias-primas, ¢ de baixissima produtividade, expressao

maior do subdesenvolvimento dessas economias (Furtado, 1961/2009)°.

O estabelecimento de linhas de comércio entre paises da periferia e do centro, de
estruturas economicas fundamentalmente distintas, deu-se concomitantemente a um
processo de reproducao e de ampliagdo das desigualdades entre esses dois polos do
sistema: as brechas de produtividade do trabalho e das rendas médias entre eles tendiam
a se alargar com o passar do tempo, em sintonia com o processo de deterioragdo dos

termos de intercAmbio que acometia as economias periféricas'!.

A causa fundamental para a manifestacdo desse fendmeno repousava na presenga
de um excedente de mao de obra na produgdo primaria das economias periféricas — em
um cenario de imobilidade internacional da mao de obra — e a pressdo por ele exercida
sobre os salarios pagos e os custos de producao das atividades primario-exportadoras. Por

outro lado, a escassez relativa e o maior poder de organizagdo dos trabalhadores dos

° Seguiu-se a periodizacdo do pensamento cepalino proposta por Bieslchowsky (2020).

10°¢(_..) o desenvolvimento econdmico dos paises periféricos é mais uma etapa do fendmeno de difusio
universal das novas formas técnicas de producéo ou, caso prefira, do processo de desenvolvimento organico
da economia do mundo (Prebisch, 1950/2011b, p. 154)”.

1 A deterioragio dos termos de intercAmbio ¢ uma expressdo da diminuicdo do poder de compra de bens
industriais por parte dos bens primarios de exportaggo.



paises centrais ampliavam a rigidez salarial dessas economias, o que na pratica significava
a transferéncia para a periferia dos custos dos ajustes diante de uma conjuntura econémica
recessiva. Ademais, uma estrutura empresarial mais oligopolizada e especializada nas
etapas mais avancadas dos processos produtivos aumentavam o poder de defesa dos

lucros pelos empresarios localizados nos paises centrais.

Nesse contexto, impunha-se a adogdo pelos paises periféricos de uma “agenda da
transformagao estrutural para o desenvolvimento”: a industrializagao (e a transformacgao
estrutural por ela promovida) seria o unico caminho possivel para a supera¢do do
subdesenvolvimento e, consequentemente, para a elevagdo do bem-estar de suas

populagdes. Ou seja, “ela ndo constitui um fim em si mesma, mas o unico meio de que

dispdem [os paises periféricos] para ir captando uma parte do fruto do progresso técnico
e elevando progressivamente o nivel de vida das massas (Prebisch, 1949/2011a, p. 96)”.
Os impactos esperados que a industrializagdo provocaria sobre os mercados de trabalho
latino-americanos, na visdo de Raul Prebisch, revelam-se na passagem abaixo destacada,
presente em sua obra intitulada “Problemas teodricos e praticos do crescimento
economico’:
A industrializagdo absorve parte da populacdo disponivel e contribui para que outra
parte seja absorvida em atividades afins, como os transportes € o comércio, que se
desenvolvem com ela. Além disso, o aumento da produtividade média em que se
manifesta o processo de industrializagdo, juntamente com o aumento da produtividade
que as técnicas aprimoradas determinam na produgdo primaria, elevam a renda per

capita e trazem uma demanda crescente de servigos, com o que surgem novas fontes de
emprego (Prebisch, 2011c, p. 269).

Na interpretagdo de Anibal Pinto'?, um dos mais criativos, proficuos e influentes
estruturalistas latino-americanos, segundo José Serra (1991), houve na regido, em sua
etapa de desenvolvimento “para fora” e de predominio das economias primario-
exportadoras, uma concentragdo do aumento de produtividade no setor exportador, com
pouca ou nenhuma irradiacdo para outras atividades ou areas, que dependiam de estimulos
endogenos para o seu desenvolvimento. A concentracdo espacial e territorial dos ganhos
de produtividade tinha como contrapartida no plano social uma distribui¢ao bastante
desigual desses ganhos, diante de um quadro de abundancia de mao-de-obra e de direitos

de propriedade sobre os recursos explorados concentrados nas maos de poucos.

12 As referéncias aqui utilizadas sdo Pinto (1965; 1976; 1984).



Com a industrializagdo, e o desenvolvimento “para dentro”, ao invés de um avango
em dire¢do a superagdo da “dualidade” de suas estruturas econdmicas, o que se observou
na paisagem latino-americana foi o reforco e a complexificagdo desse fendomeno, que se
afastou de uma “simples” dicotomia setorial e passou a manifestar divisdes entre camadas
“modernas” e “tradicionais” em cada um dos seus principais ramos econdmicos.
Ademais, os desniveis de produtividade entre os setores se aprofundaram, na medida que
a industrializa¢dao avangou para etapas de producao de bens de consumo duraveis e de

capital, refor¢ando a heterogeneidade estrutural dos paises da regio.

De fato, a urbanizacao e a industrializacao nao se deram em ritmo suficiente para a
absorcdo, nas cidades, da forca de trabalho disponivel, seja a proveniente do campo,
imune a processos de reforma agraria e de combate a concentracao fundiaria, seja do
crescimento vegetativo da populacdo urbana, permanecendo uma vasta propor¢ao desse
contingente a margem do emprego manufatureiro, o que alimentou o crescimento de um
setor de servigos de baixissima produtividade ou, como denominou Anibal Pinto, de uma

“terciarizacao espuria”. Em seus proprios termos:

[...] la fuerza de trabajo desplazada desde los sectores primarios y la originada en las
propias metropolis parecen haber excedido con amplitud la capacidad de asimilacion
productiva de los demas sectores y de los nucleos urbanos donde se han concentrado el
flujo migratorio y el incremento demografico. De este modo, al sobredimensionamiento
de las ciudades principales, ha venido a asociarse el fenomeno de una terciarizacion
espuria, sobre todo en servicios no calificados o en diversas modalidades de subempleo
u ocupaciones informales (Pinto, 1984, p. 19).

Nesse mesmo sentido, Prebisch pontuou que um ritmo minimo de desenvolvimento
deveria ser perseguido pelas economias da periferia latino-americana, sem o qual parcelas
expressivas da mao-de-obra inevitavelmente deslocada do campo para as cidades ndo
encontrariam oportunidades de trabalho'?, restando como alternativa os servigos pessoais
nao qualificados de baixa remuneragado, ou a dissimulagdo de sua redundancia em tarefas
supérfluas da administragdo publica ou da atividade primaria, o que ele qualificou como
formas de absor¢do espuria (e ndo genuina) da forca de trabalho. Por esse prisma, a
insuficiéncia dindmica do sistema e sua incapacidade de atingir uma taxa minima de
desenvolvimento, com um ritmo adequado de acumulacdo de capital, respondem pela

afluéncia de uma mao-de-obra redundante, dissimulando o desemprego das economias

13 “As exportagdes ndo sdo suficientes para absorver o aumento da populag¢io, muito menos o excedente,
real ou provavel, da populagdo ativa empregada na agricultura ¢ em outras atividades (Prebisch,
1950/2011b, p. 157)”.



periféricas, caracteristica do desenvolvimento latino-americano (Prebisch, 1963/2000;

1973).

Em sua visao, a evolugao dos mercados de trabalho latino-americanos, diante de
um excedente estrutural de mao-de-obra dado pelo crescimento demografico e pelo forte
fluxo populacional dos campos para as cidades, padeceu de uma deformagdo de sua
estrutura ocupacional dada por uma absorcdo da forca de trabalho pela industria, pela
construgdo e pela mineragdo em escala insuficiente para evitar uma tendéncia de baixa
persistente da for¢a de trabalho ocupada fora da agricultura, diferentemente do

movimento observado nos paises desenvolvidos (Prebisch, 1973).

Nessa perspectiva, afora questdes atinentes as politicas de comércio exterior,
tributarias, monetarias e concorrenciais, a aludida insuficiéncia dindmica tem como
elemento explicativo principal o desequilibrio entre produtividade e investimentos, que
torna o capital exigido para a absor¢ao da mao-de-obra redundante superior a poupanga
disponivel de imediato. Isto porque as técnicas empregadas pelos paises periféricos sdo
elaboradas nos grandes centros industriais que, por possuirem dotacao de fatores distinta,
buscam aumentar a intensidade capitalistica dos processos produtivos e, assim,
economizar mio-de-obra'4. O decorrente desemprego tecnoldgico reveste-se de maior
dramaticidade nos paises periféricos, que ndo dispdem de industrias de bens de capital

para a absorcao da mao-de-obra que excede as necessidades da acumulagao.

Ademais, ganha destaque como elemento explicativo para a insuficiéncia dinamica
das economias periféricas o perfil de consumo de suas elites, voltado para produtos de
industrias com pouca capacidade de absor¢do de mao-de-obra, ao contrario do que se
sucede com o resto da populacdo, o que referendaria politicas distributivas como
instrumento para a promoc¢ao do desenvolvimento econdmico. Como o préprio Prebisch
sintetizou: “O econdmico ndo contradiz necessariamente o social, mas quando se cresce
pouco, quase sempre se distribui mal. A pratica da equidade social requer um vigoroso
ritmo de desenvolvimento, além da arte politica da distribuicdo, ja por si muito delicada

(Prebisch, 1973, p. 5)”.

14¢(_..) dadas a relativa escassez de capital e a relativa abundancia de capital humano que prevalecem nesse
tipo de paises [paises menos desenvolvidos], concebe-se uma densidade 6tima de capital menor que nos
paises mais desenvolvidos. Todavia, dada a natureza do progresso tecnologico e sua irreversibilidade, os
paises menos desenvolvidos ndo tém muitas possibilidades de buscar, na pratica, a densidade 6tima que
lhes conviria (Prebisch, 1951/2011c, pp. 280-281)”.



Com efeito, os aspectos aqui destacados do pensamento desses dois autores, Raul
Prebisch e Anibal Pinto, expoentes maximos do estruturalismo latino-americano de viés
cepalino, convergem no sentido de identificar na heterogeneidade estrutural a explicagao

fundamental para a persisténcia do subemprego nas economias periféricas.

A dissimulagdo do desemprego ou a tendéncia ao subemprego estrutural aludidas
por esses autores encontraram no conceito de informalidade a sua mais perfeita traducao.
Em sua abordagem sobre o tema, a CEPAL beneficiou-se amplamente do estudo
elaborado pela Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) a respeito do emprego no
Quénia, assim como das reflexdes do antropdlogo econdmico inglés Keith Hart, que
pioneiramente abordaram o conceito de trabalho e atividades informais, no inicio da
década de 1970. Nesse sentido, a informalidade foi concebida como um setor economico
cuja demanda de mao-de-obra ndo se vincula ao processo de acumulag¢do de capital. O
nivel de emprego no setor depende, de um lado, do contingente de mao-de-obra que
excede a capacidade de absorcao do setor organizado do mercado de trabalho, e, de outro
lado, das oportunidades para producao e venda no mercado de produtos ou servigos que
gerem renda. No setor incluem-se, portanto, a maior parte dos trabalhadores por conta
propria, os servigos domésticos € os ocupados em empresas de pequeno porte, nao

organizadas formalmente (Souza e Tokman, 1976).

O setor informal foi caracterizado pela facilidade de entrada de novos concorrentes,
uma vez que empresas € pessoas ocupadas situam-se em mercados competitivos ou,
quando se trata de mercados oligopolicos concentrados, na “base” da estrutura
produtiva'®; pela organizacdo escassa e informal das atividades; pelo uso de tecnologias
simples; e pela divisdo pouco nitida entre proprietarios do capital e do trabalho, o que

implica que o salario ndo se apresenta como a forma de remuneracdo do trabalho.

Ao contrario da interpretagdo prevalecente a época, que atribuia a um setor de
subsisténcia ou tradicional um carater disfuncional no processo de desenvolvimento
econdmico e que tendencialmente deveria diminuir de tamanho até ser totalmente
absorvido pelo setor moderno, na perspectiva cepalina, tal como consolidada a partir das

aludidas contribui¢oes da OIT e de Hart, o setor informal ¢ visto como resultado do

150 comércio, com vendedores ambulantes na base da estrutura produtiva, armazéns e pequenos mercados
na camada intermediaria, e cadeias de supermercados na camada superior, constitui um exemplo eloquente
dessa situag@o. Os precos neste mercado tendem a igualar-se ao custo das empresas menores, possibilitando
as médias e grandes empresas auferirem lucros oligopolicos (Souza e Tokman, 1976).
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proprio processo de crescimento das atividades modernas, na medida que o excedente de
mao-de-obra “cria” o setor informal, num cenario de crescimento acelerado da forca de
trabalho, oportunidades de trabalho escassas no campo ¢ rapida incorporacao de

progresso técnico pelas atividades modernas (Souza e Tokman, 1976)'6.

Como reconheceu Prebisch desde muito cedo (1963/2000), por exemplo, as
transformagdes produtivas e na estrutura econémica provocadas pela industrializacdo nos
marcos do subdesenvolvimento t€ém seu potencial limitado, impedindo o sistema de
atingir sua plena robustez dindmica, pela permanéncia na regido latino-americana de uma
estrutura social que entorpece a mobilidade social, mantém privilégios na distribui¢cdo da
riqueza, e ndo impulsiona um ritmo intenso de acumulagdo de capital, promovendo, ao
contrario, o que ele denominou em outra oportunidade, uma “sociedade privilegiada de

consumo”. Em suas proprias palavras:

Mayor productividad significa menor empleo de fuerza de trabajo por unidad de capital.
Pero simultaneamente esa mayor productividad acrecienta el potencial de acumulacion
de capital. Si este potencial se empleara plenamente se multiplicaria la absorcion de
fuerza de trabajo y mejorarian progresivamente sus ingresos. El sistema iria, por tanto,
mejorando su eficacia social. Pero no sucede asi. Porque buena parte de ese potencial se
disipa en la sociedad de consumo y en la succion de los ingresos periféricos que realizan
los centros, tan estrechamente vinculados a aquélla (Prebisch, 1979, p. 550).

Nos termos consagrados por Celso Furtado, tal preocupagdo apresentava-se da
seguinte maneira: uma industrializacdo assentada em padrdes técnicos concebidos no
exterior e, portanto, de elevada dotacdo de capital por trabalhador, retirava do setor
industrial parte de sua capacidade de absor¢do de mao de obra, sendo diminuta, por essa

via, a parcela da forga de trabalho afetada pelo progresso técnico. Com o que ele conclui:

Inexistem, portanto, as condi¢des que em outras partes levaram a formagao das pressoes
sociais que respondem pela elevacdo da taxa de salario. Dai que a economia se haja
fragmentado em mercados com reduzida comunicag@o: de um lado estd a massa da
populagao, cujo poder de compra médio permanece praticamente estagnado; de outro esta
a minoria privilegiada com altos padrdes de consumo em rapida diversificag@o (Furtado,
1972, pp. 27-28).

Mais adiante, Celso Furtado completa o seu raciocinio:

16 Na interpreta¢do de Anibal Pinto: “(...) partia-se da suposi¢do de que o novo ‘polo’ estabelecido em volta
da industria e projetado ‘para dentro’ iria cumprir uma fung@o ‘homogeneizadora’, semelhante a registrada
nos ‘centros’. Por algum tempo, nas primeiras fases da ‘industrializagdo substitutiva’, foi possivel pensar
que a perspectiva tinha condigdes de se materializar. No entanto, atualmente, é notdrio que o otimismo
desapareceu (Pinto, 1976, p. 49)”.
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Na medida em que o consumo da minoria de altas rendas deve acompanhar a evolugao
do consumo dos grupos de rendas médias e altas de paises muito mais ricos, os limitados
recursos disponiveis para investimento tenderdo a ser absorvidos na diversificagdo do
consumo da referida minoria, em prejuizo do referido processo de difusdo (das técnicas
ja conhecidas). Em consequéncia, a aceleracdo do crescimento do consumo dos grupos
de altas rendas tera como contrapartida a agravacdo do subdesenvolvimento, na medida
em que este significa disparidade entre os niveis de consumo de grupos significativos da
populacdo de um pais (Furtado, 1972, p. 31).

Em suma, como pontuou Victor Tokman, os acentuados diferenciais de
produtividade apresentados pelas estruturas econdmicas periféricas possuem implicagdes
claras sobre a dindmica de criagdo do emprego. Sob condi¢des periféricas, muito mais
recursos precisam ser mobilizados para a absor¢do da populagdo migrante e a reconversao
do emprego informal urbano em emprego moderno, comparativamente ao vivenciado
pelos paises desenvolvidos em momento histdrico similar. Assim sendo, mesmo que tenha
sido muito intensa a absor¢do de empregos pelos setores modernos urbanos na periferia
latino-americana e os esforcos de acumulacdo de capital durante o seu periodo de
industrializacao, ¢ os dados estatisticos conhecidos indicam que sim, foram em escala
insuficiente para diminuir a populacdo ocupada no setor informal e reduzir o grau de

heterogeneidade de suas economias (Tokman, 1982).

Com efeito, durante o periodo de prevaléncia da “agenda da transformagao
estrutural para o desenvolvimento”, implicita ou explicitamente, e ainda que de maneira
cada vez menos convicta com o passar do tempo, acreditava-se que o avango € a
aceleracdo da industrializagdo absorveriam as atividades econdmicas tradicionais e,
consequentemente, o subemprego presente nas economias da regido. Para o pensamento
cepalino, a interpretagdo hegemonica era de que uma acumulacao de capital atravancada
se constituia no verdadeiro obstdculo no combate ao subemprego e ao desemprego
tecnoldgico. Nesse contexto, a organizagao e a regulacdo do mercado de trabalho, assim
como as reformas agraria e social, iniciativas civilizatdrias do capitalismo presente nos
paises desenvolvidos, ndo gozavam de muito prestigio junto a governantes, a burocracia
estatal e mesmo a uma parte importante da intelectualidade latino-americana, ja que a
resolucdo desses problemas seria, na verdade, uma decorréncia natural da industrializacao
e das politicas preocupadas em remover os obstaculos para o seu pleno

desenvolvimento'”.

17 Retoma-se constata¢io apresentada em Oliveira (2021).
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2. O trabalho na etapa neoestruturalista do pensamento da CEPAL (a partir de
1990)

Na década de 1990, diante das evidéncias de que a América Latina permanecia presa a
um quadro de subdesenvolvimento mesmo ap6s um longo periodo de industrializagio'®,
e ja sob os auspicios do Consenso de Washington e da hegemonia neoliberal, a CEPAL
procurou beneficiar-se das ideias e propostas formuladas pelo economista chileno
Fernando Fajnzylber com o intuito de se adequar ao “espirito do tempo”. Na avaliagdo de
Ricardo Bieslchowsky, buscou-se revisar a participacao estatal na economia, assim como
seus instrumentos € mecanismos de intervengao, sem abrir mao da defesa da importancia
do Estado no desenvolvimento socioeconomico, distanciando-se, dessa forma, do
neoliberalismo, o que inaugurou a etapa do pensamento dessa institui¢ao conhecida como

neoestruturalista (Bieslchowsky, 2020)"°.

As linhas gerais do pensamento critico de Fernando Fajnzylber, construido
principalmente nos anos 1980, miravam tanto o neoliberalismo em ascensao’, quanto a
industrializacao latino-americana, fundada no modelo de substitui¢ao de importagdes, e
seus resultados em termos de igualdade e capacidade de inovagdo, fornecendo as bases
teoricas que nortearao a formagao do que aqui se denomina de “agenda da competividade

voltada para uma nova inserc¢ao internacional”.

Fajnzylber advogava uma maior abertura econdmica e uma redefini¢ao no modo de
intervengao estatal na economia em prol de uma nova industrializacdo, diferenciando e
opondo um protecionismo para a “aprendizagem” a um protecionismo “frivolo”,
caracteristico da regido. Com efeito, em sua visdo, urgia o estabelecimento de uma nova

insercao internacional das economias latino-americanas, baseada numa competitividade

18 Conforme chamou a atengio Ricardo Bieslchowsky (2020), na perspectiva estruturalista os problemas
fundamentais e definidores do subdesenvolvimento sdo a baixa diversidade produtiva, a heterogeneidade
estrutural e uma institucionalidade pouco favoravel a acumulacdo de capital e ao progresso técnico. Naquela
altura, todos os elementos mencionados estavam ainda postos, obviamente, nas economias latino-
americanas.

19 Octavio Rodriguez adota um tom mais critico ao avaliar os documentos produzidos pela CEPAL na
década de 1990: “(...) uma certa aproximacdo com pontos de vista neoclassicos aflora nos documentos
mencionados, na medida que eles incluem e enfatizam recomendacdes atinentes ao fomento da livre
concorréncia e relativizam a necessidade da intervengao estatal, admitindo a conveniéncia de se acentuar a
desregulacdo dos mercados em diversos ambitos (Rodriguez, 2009, p. 37)”.

20 “pareceria claro que la respuesta neoliberal del Cono Sur, que enfrenta las precariedades de la
‘industrializacion realmente existente’ por la via de cuestionar su existencia a esquemas pretéritos de
division internacional del trabajo en que los paises de America Latina aparecerian resignados a la opaca y
poco transcendente funcion de exportadores de recursos naturales, no s6lo no resuelve las carencias sociales
acumuladas, sino que las intensifica, agregando la carga adicional de desalentar estructuralmente la
creatividad nacional (Fajnzylber, 1983, p. 267)”.
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sistémica, isto €, apoiada na geragdo de progresso técnico e no fortalecimento de
encadeamentos produtivos locais, € o abandono de uma estratégia de inser¢ao externa
orientada por uma competitividade espuria, visto que assente em desvalorizagdes

cambiais, baixos salarios e degradagdo ambiental.

Por essa Otica, o progresso técnico, visto como elemento-chave do
desenvolvimento, seria resultado de uma “atitude empresarial”, que, por sua vez, estaria
inserida e dependeria de uma “atitude social” comprometida com a criatividade e o
aprendizado. Ou seja, empresas € o ambiente econdmico e social no qual se encontram
inseridas sao tidas, nessa perspectiva, como determinantes para um dinamismo

econdmico perene e transformador.

As criticas do autor ao modelo de desenvolvimento latino-americano calcado nas
substitui¢des de importagdes se traduziam também na defesa de uma maior igualdade
distributiva, vista como condi¢do necessaria, conforme chamou a atencdo Rodriguez
(2009), para a “realizacdao” da producdo e a perenidade da acumulagdo, do progresso
técnico e do crescimento econdomico. Como o préprio Fajnzylber destacou em artigo
escrito no inicio dos anos 1990, uma maior igualdade de renda tornaria mais austero o
padrao de consumo das sociedades latino-americanas, a partir do momento que inibiria
uma reproducdo caricatural pelas elites locais de padrdes de consumo prevalecentes nos
paises de capitalismo avancado. Isto posto, recursos seriam liberados para o investimento
e a estrutura produtiva alterada para um nivel de relag@o capital-produto mais baixo. O
resultado seriam niveis maiores de crescimento econdmico e de absor¢cdo de mao-de-obra

em empregos produtivos e de qualificacdo mais elevada (Fajnzylber, 1992).

Nesse contexto, e premida pela ascensdo hegemodnica do neoliberalismo, a CEPAL
conduziu um processo de renovacdo de sua estratégia de desenvolvimento, na qual o
trabalho passou a ser abordado prioritariamente pelo canal da “formacdo de recursos
humanos” ou do “fortalecimento do capital humano”, eleito pela Comissao como um dos

pilares de sustentaciio do que foi denominado por ela de “competitividade auténtica™?!.

A capacitagdo dos trabalhadores, defendia a comissdo no inicio dos anos 1990,
enderegaria respostas a dois grandes desafios da transformagdo produtiva, o do

crescimento e o da equidade, na medida que impulsionaria a produtividade, melhoraria a

21 Ver, por exemplo, CEPAL (1990).
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eficiéncia dos processos produtivos e ampliaria as possibilidades de inovagao.
Adicionalmente, trabalhadores devidamente capacitados incentivariam a criagdo de novas
empresas e possuiriam melhores condigdes de adaptagdo a ambientes econdmicos em
constante mudanga, como o caracteristico do final do século passado. Os enormes
desafios existentes nesse campo, sublinhava a CEPAL, exigiria a soma de esforcos e a
articulagdo de diferentes agentes, publicos e privados, das esferas nacional e subnacional,
em prol de uma concepcao do trabalho como elo de um sistema econdmico dindmico e

inovador (CEPAL, 1990).

Nesse sentido, ainda que aceitando a possibilidade de que as novas tecnologias,
configuragdes produtivas e formas de gestdo empresarial tenham passado a demandar
uma maior flexibilidade laboral, a CEPAL nao se furtou a rechagar a desregulamentagao
dos mercados nacionais de trabalho como solu¢do madagica para o desemprego e a
denunciar a sua incapacidade de dar respostas positivas diante da adogdo pelos paises da
regido de politicas macroecondmicas descompromissadas com o pleno emprego.
Ademais, a flexibilizagao deveria assegurar, defendia a comissdo, niveis minimos de

protecdo social aos trabalhadores.

Flexibilizar la contratacion laboral no es ciertamente una soluciéon magica a los problemas
de demanda de trabajo y, ante todo, resulta excesivo esperar que pueda contrarrestar los
efectos que tiene sobre la generacion de empleo una politica macroecondémica cuyo
resultado es un crecimiento econdémico inestable o insuficiente. (...) La existencia de
rigideces marcadas en algunos subsegmentos del mercado de trabajo hace conveniente,
en cualquier caso, negociar mayores espacios de flexibilidad en la contratacion, que
faciliten los ajustes en un contexto caracterizado por constantes cambios tecnologicos y
necesidades de restructuracion de los sectores productivos y del Estado. En estos casos,
sin embargo, esos mayores espacios deben acompafiarse de la institucion de mecanismos
adecuados de proteccion social (CEPAL, 2000, p. 37).

Cumpre notar que a “agenda da competividade voltada para uma nova inser¢ao
internacional”, aqui delineada em seus tragos mais gerais, privilegia a discussdo e a
problematizagdo do progresso técnico e suas repercussdes sobre o crescimento, a
reinser¢do internacional e a equidade distributiva, com muita pouca atengdo sendo
dispensada ao subemprego ¢ a heterogeneidade estrutural, o que langaria duvidas, como
acertadamente apontado por Rodriguez (2009), sobre a viabilidade social de uma
estratégia de transformagao produtiva com equidade, tal como a defendida pela CEPAL

entre os anos 1990 e 2000.
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Os fracassos das experiéncias neoliberais na América Latina na década de 1990 e a
ascensdo de governos progressistas na regido nos anos subsequentes, pavimentaram o
caminho para o surgimento, nos anos 2010, do que se designou em outra oportunidade de
“agenda de desenvolvimento com igualdade da CEPAL” (Oliveira e Oliveira, 2021). A
partir de entdo, o Trabalho foi ressignificado como objeto de reflexdo e categoria analitica
pelo pensamento cepalino, dentro de uma perspectiva “(...) que tem na igualdade a sua
ideia mobilizadora, a sua chave de entendimento da realidade e dos problemas regionais,
o seu horizonte de justica social e seu eixo estruturante de propostas de politicas publicas

(Oliveira e Oliveira, 2021, p. 128)” 22,

Com efeito, a nova agenda da CEPAL propde o abandono de uma interpretacao
classica do desenvolvimento que opde igualdade e crescimento econdmico, a moda da
Lei de Okun, e conclama os paises da regido a aderirem a uma opgao estratégica guiada
pela ideia de que € preciso “crescer para igualar e igualar para crescer” (CEPAL, 2010).
A intepretagdo cepalina do desenvolvimento econdmico constante nos documentos
produzidos nos anos 2010 vai ainda mais além: a desigualdade ¢ ineficiente, um obstaculo

ao crescimento, ao desenvolvimento e a sustentabilidade (CEPAL, 2018).

Assim sendo, salta ao primeiro plano da analise, como um dos elementos-chave
para a compreensdo da desigualdade na regido, os enormes diferenciais apresentados
pelos mercados de trabalho latino-americanos em termos da qualidade e da produtividade
das suas ocupacdes, distribuidos desigualmente pelos setores econdmicos e unidades
produtivas, e que resultam em uma estrutura de distribuigdo de rendimentos

profundamente desigual entre trabalhadores e entre capital e trabalho.

Logo, o problema remonta a heterogeneidade estrutural e a insuficiéncia dinamica
das economias latino-americanas, definidoras, em ultima instancia, de diferentes
possibilidades para os individuos em termos de acesso e desenvolvimento de capacidades,
de incorporagao a um emprego produtivo, de poder de negociagao, de acesso a redes de

protecdo social e trabalhista, e de possibilidades de mobilidade ocupacional ascendente

22 Parece razoavel supor, adotando as publicagdes dos periodos de sessdes da CEPAL como critério de
periodizagdo, que a etapa do neoestruturalismo identificada com a “agenda de desenvolvimento com
igualdade da CEPAL” encerrou-se em 2020. E revelador, nesse sentido, que os documentos publicados nos
periodos de sessdo posteriores, nos anos de 2022 ¢ 2024, ndo mais contenham em seus titulos as palavras
“igualdade” ou “desigualdade”, como ocorreu em todos os documentos publicados entre 2010 e 2020.
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ao longo de suas trajetorias profissionais?’. Diminuir as brechas de produtividade
intersetoriais e deslocar trabalhadores de camadas técnicas de produtividade mais baixa
para as de média e alta produtividade, em linha com o pensamento estruturalista de viés
cepalino delineado por Raul Prebisch, permitiria moldar uma estrutura de distribuigdo de
rendimentos menos desigual e uma estrutura ocupacional com mais empregos produtivos

e socialmente protegidos?.

Para tanto, defendia a CEPAL, uma mudanga estrutural progressiva orientada pela
igualdade deveria guiar as estratégias de desenvolvimento dos paises latino-americanos,
combinando uma maior presenca de setores mais intensivos em conhecimento (eficiéncia
schumpeteriana), a diversificacdo de setores com rapido crescimento da demanda interna
e externa (eficiéncia keynesiana) (CEPAL, 2012) e a protecdo do meio ambiente
associada a uma desconexdo entre crescimento econdmico e emissdes de carbono

(eficiéncia ambiental) (CEPAL, 2016).

O emprego produtivo e socialmente protegido porta-se, nessa perspectiva, como
correia de transmissdao da igualdade e do dinamismo econdmico, posto que “(...) o
mercado de trabalho constitui-se em um dos espagos por exceléncia de criagdo e de
reproducdo das desigualdades de renda e sociais (Oliveira e Oliveira, 2021, p. 130)”.
Conforme sublinhado pela CEPAL no documento “Horizontes 2030: la igualdad en el
centro del desarrollo sostenible”, publicado por ocasido do trigésimo sexto periodo de

sessoOes da institui¢ao, em 2016:

[...] las politicas para consolidar los avances sociales son importantes para el cambio
estructural progresivo y la estabilidad econdmica. Por un lado, una proteccion social
universal estableceria un piso de demanda agregada que seria también un mecanismo

23 A abordagem do capital humano, presente nos documentos produzidos pela comissio nas décadas de
1990 ¢ 2000, sera doravante interpretada de forma critica pelo pensamento cepalino, conforme se depreende
do seguinte trecho: “A lo largo de este documento se ha optado por hacer referencia a la capacidad humana
y no al capital humano, precisamente porque la igualdad no se resuelve mediante un ajuste meritocratico
espontaneo. Por cierto, la educacion y el conocimiento son fundamentales para colocar a la igualdad en el
filo entre aporte productivo y desarrollo social. Pero en la igualdad de derechos es muy importante el rol
redistributivo del Estado y no solo el ”valor” de las personas en el mercado. Como ciudadanos y ciudadanas,
los miembros de la sociedad no pueden subordinar su bienestar a su “capital humano”, vale decir, a la
valorizacion de sus capacidades en una relacion de oferta y demanda de trabajo, no solo por el acceso tan
desigual a la educacién y el conocimiento, sino porque ejercemos aqui una opcidn politica y valorica por
la ciudadania como eje de inclusion. No adherimos a la premisa que esta en el origen de la teoria del capital
humano, a saber, que el ¢je de inclusion es el ajuste meritocratico en el mercado laboral y no la ciudadania
como titularidad de derechos (CEPAL, 2010, p. 43)”.

24O percentual de assalariados aumenta segundo o nivel de produtividade do setor. De acordo com a CEPAL
(2014), para um universo de 18 paises latino-americanos, estimou-se que quase 80% dos trabalhadores
eram assalariados nos setores de alta produtividade, contra aproximadamente 50% nos sectores de baixa
produtividade.
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anticiclico; por otro, el acceso universal a la educacion y la salud tendria un impacto
positivo en la productividad. Sin la proteccion social sera mas dificil que las personas
sostengan o mejoren su insercion y su papel en un mercado de trabajo bajo permanentes
choques del progreso técnico. La proteccion social no es una traba al desarrollo (CEPAL,
2016, p. 168).

A mudanga estrutural defendida pela comissdo deveria vir acompanhada da
construcdo ¢ do fortalecimento de uma institucionalidade laboral favoravel a uma
articulacao virtuosa entre aumentos de produtividade, crescimento dos saldrios e criacao
de empregos produtivos e protegidos. Rejeita-se, portanto, a agenda da flexibilidade do
trabalho, posto que uma maior capacidade de ajuste empresarial aos ciclos economicos
ndo se mostra benéfica ao conjunto da sociedade se € obtida por intermédio de estimulos
a celebragdo de contratos de trabalho de curta duracdo, de uma maior instabilidade nos
postos de trabalho, e de um aprofundamento das assimetrias de poder no mundo do
trabalho, elementos contrarios ao desenvolvimento de novos conhecimentos e habilidades
e, consequentemente, ao aumento da produtividade e do emprego no médio e no longo

prazos (CEPAL, 2010).

Los mercados de trabajo menos regulados — por medio de contratos de corta duracion o
bajos costos de despido — no otorgan una respuesta adecuada al desempleo cuando no hay
crecimiento. La capacidad microecondémica de respuesta a choques externos no depende
de que las empresas puedan despedir mas facilmente a los trabajadores o cerrar mas
rapido sus puertas, sino de la capacidad de aprovechar los activos existentes — entre los
que se encuentra el capital humano — en nuevas direcciones, asi como en nuevos procesos,
productos y mercados. Dejar libres los factores de produccién no garantiza su uso en
nuevas actividades, sobre todo cuando estas requieren aprendizaje y conocimientos
tacitos que solo se logran con la experiencia en la produccion y la inversion. En el proceso
de destruccion creadora, las politicas deben propiciar un mayor espacio al proceso de
creacion de la eficiencia dinamica y no solo reducir los costos del proceso de destruccion
de capacidades y sectores rezagados (CEPAL, 2012, pp. 70-71).

Ao contrario, o caminho a ser perseguido pelos paises da regido, delineado nos
documentos publicados pela CEPAL nos anos 2010, deveria ser o da construgao de um
regime macroecondmico dindmico que, articulado com politicas industriais e de comércio
exterior, incentivasse um crescimento sustentavel dos empregos e dos salarios, moldando,
assim, um ambiente de negociagdo das condi¢des de contratacdo, uso e remuneracao do
trabalho menos desigual e desfavoravel aos trabalhadores. Sempre que satisfeita essa
condi¢do, mudangas nos sistemas nacionais de relagdes de trabalho deveriam ser

discutidas e negociadas por intermédio de pactos sociais.

Un pacto social es un instrumento politico para poner en marcha, en un contexto
democratico, las politicas y reformas institucionales que los paises de América Latina y
el Caribe requieren para responder a la actual encrucijada del desarrollo. Constituye,
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mediante el dialogo social, un instrumento para ampliar el horizonte de accion politica y
de politicas (CEPAL, 2014, p. 311).

Adiante, no mesmo documento, a comissao acrescenta que:

(...) las asimetrias de poder son especialmente importantes en los procesos de
negociacion de pactos sociales y, si no se corrigen, pueden desembocar en acuerdos
contrarios al propdsito de avanzar con la reforma de instituciones — como las fiscales o
laborales — para favorecer la igualdad (CEPAL, 2014, p. 316).

Do exposto, conclui-se que o trabalho na abordagem estruturalista da CEPAL, tal
como concebido em sua “agenda de desenvolvimento com igualdade”, ¢ um elemento
estruturante de uma estratégia de desenvolvimento original e fundamentalmente distinta
da promovida por outros organismos internacionais de elevada influéncia na regido, a
exemplo do Banco Mundial. Na perspectiva desse ultimo, a maximizagdo do bem-estar
social adviria de mercados de trabalho competitivos e flexiveis, que possibilitem um
rapido ajustamento das empresas as flutuagdes da atividade econdmica e potencializem a
efetividade da politica monetaria. Dentro dessa concep¢do, os salarios sdo vistos
prioritariamente como custos de produgdo; as politicas salariais como elemento
perturbador da estabilizagdo dos pregos; os direitos trabalhistas e sociais como rigidezes
ao bom funcionamento do mercado de trabalho; e a regulacdo trabalhista ideal aquela que
resulta da livre negociagdo entre os atores sociais interessados, com a menor interferéncia
possivel da regulamentacio estatal®.

Em um polo oposto, nos marcos de uma estratégia de desenvolvimento que tem na
igualdade o seu eixo central, tal como a defendida pela CEPAL nos anos 2010, o mercado
de trabalho ¢ concebido como uma institui¢do que gera e reproduz desigualdades e que,
portanto, deve estar sujeito a uma regulacdo publica. Por essa 6tica, os salarios sdo vistos
sobretudo como demanda efetiva da economia; as politicas salariais como pilar de
sustentacdo do consumo das familias; os direitos sociais, de abrangéncia universal e,
portanto, ndo estritamente baseados na participa¢do no emprego formal, como prote¢ao

aos riscos sociais; e a regulagdo do trabalho como resultado de negociagdes conduzidas

25 Em documento com propostas de reformas econdmicas e trabalhistas para a América Latina, publicado
em 1995, mas com influéncia em sua agenda de politicas até os dias de hoje, o Banco Mundial apresentou
o seguinte diagnostico a respeito dos mercados de trabalho da regido: “As mais sérias distor¢des do mercado
de trabalho na América Latina resulta da intervengdo governamental na fixagdo de salarios; dos altos custos
das demissdes, que reduzem a flexibilidade e tornam a reestruturagdo das empresas dificil e lenta; de
impostos de previdéncia social altos, que reduzem o emprego formal e inibem a competitividade
internacional de firmas locais; ¢ da natureza das relagdes empregado-empregador, que encoraja o confronto
e acordos de alto custo (Banco Mundial, 1995, p. 17)”.
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por entidades sindicais fortalecidas e de um direito do trabalho como piso bésico de

cidadania (Oliveira e Oliveira, 2021).

Consideracoes finais

O pensamento estruturalista cepalino, como uma teoria da economia periférica, nasce
com a preocupagao de compreender ¢ atuar sobre os problemas do subdesenvolvimento
dos paises latino-americanos?¢. Nesse contexto, desde o seu nascedouro, salta ao primeiro
plano de suas preocupagdes a persisténcia do subemprego estrutural, ou seja, da
acumulagdo de trabalhadores em atividades econOmicas com niveis muito baixos de
produtividade, sujeitos, portanto, a condi¢cdes de vida muito precarias, reflexo da
heterogeneidade estrutural que caracteriza essas economias e as distinguem das

economias situadas nos centros capitalistas.

Nessa perspectiva, o desenvolvimento econdmico periférico, € a superacdo da
condic¢ao de subdesenvolvimento, ¢ concebido como resultado de uma expansao e de uma
complexificacdo de suas estruturas produtiva e ocupacional em dire¢do a niveis maiores
e mais homogéneos de produtividade, o que so6 seria possivel mediante a industrializagao

dessas economias.

A ““agenda da transformagdo estrutural para o desenvolvimento”, vigente desde a
fundacdo da CEPAL até a década de 1980, apostava, ao menos inicialmente, que a
emulacdo de uma economia industrial na América Latina pavimentaria o caminho para o
equacionamento da maior parte dos problemas econdmicos da regido, incluindo os
atinentes ao mercado de trabalho. Porém, sem a copia das instituicdes trabalhistas e de
protecdo social que regulavam, nos paises centrais, o padrdo de contratagdo e dispensa,
de utilizagdo, de remuneracao e, de forma mais ampla, de apropriagdo do excedente
econdmico pelos agentes econdmicos, a regido pouco alterou o quadro de precariedade
do trabalho e de desigualdade distributiva que se manteve, ou mesmo se agravou, durante

o periodo de industrializacao.

A virada ideoldgica dos anos 1990 a favor do ideario neoliberal impds ao

pensamento cepalino uma reorientagdo nos planos tedrico e de elaboracao e

2 Afinal, como bem destacou Celso Furtado, um dos maiores expoentes desse pensamento: “E
indispensavel ndo esquecer que uma teoria so se justifica quando nos arma para conhecer a realidade e atuar
sobre ela (Furtado, 1961/2009, p. 100)”.
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recomendacdo de politicas publicas. A “agenda da competividade voltada para uma nova
inser¢do internacional” procurou estimular a competitividade da induastria nacional,
aceitando uma abertura comercial controlada e seletiva, acompanhada, porém, de
politicas econdmicas que sustentassem um crescimento economico mais duradouro e
promovessem uma transformagdo estrutural em prol dos setores industriais mais
dindmicos, com o que estimularia a geracdo de mais e melhores empregos. Na pratica,
buscava-se dar maior relevancia, sem abrir mao da regulagdo publica laboral, a um
mecanismo de absor¢do de mao de obra e de defini¢do da estrutura salarial efetuado pelo

ajuste meritocratico no mercado de trabalho.

Os anos 2000 e a renovagdo do contexto politico e social propiciada pelo fracasso
das reformas neoliberais da década anterior abriram a possibilidade para que os paises
latino-americanos voltassem a vislumbrar e a promover avangos em dire¢do a construgdo
de sociedades mais justas e inclusivas, a partir da grandiosa tarefa de tentativa de

superacao de seu subdesenvolvimento.

Para a CEPAL, que havia flertado com pautas afinadas com o ideério liberal no
passado recente, foi a oportunidade de iniciar uma revisdo progressista de sua agenda de
pesquisa e de politicas publicas que somente adquiriu contornos mais definidos a partir

da elaboracdo de sua “agenda de desenvolvimento com igualdade”, nos anos 2010.

Nesses termos, o trabalho com protecao social posiciona-se como pilar de destaque
de uma estratégia de desenvolvimento voltada para a constru¢do de sociedades mais
igualitarias, base para o avango da produtividade, do crescimento econdmico e do

emprego produtivo.

Entretanto, a eclosdo da pandemia, em 2020, ao contrério das previsdes iniciais?’ e
para além seus impactos negativos de curto prazo sobre o crescimento econdmico, 0

emprego ¢ a desigualdade, acelerou processos tecnoldgicos e organizacionais que

27 A pandemia, a primeira vista, foi avaliada como uma oportunidade para reforgar a importancia da CEPAL
e de sua agenda de desenvolvimento para os paises latino-americanos, como pontuado no documento
produzido por ocasido do trigésimo oitavo periodo de sessdes da Comissdo, intitulado “Construir um novo
futuro: uma recuperag@o transformadora com igualdade e sustentabilidade”: “Por todo ello, la pandemia no
debe entenderse como un paréntesis sino como un viraje, una verdadera encrucijada transformadora
(CEPAL, 2020, p. 211)”.
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elevaram a um novo patamar os desafios para a constru¢do de um mercado de trabalho

capaz de assegurar a larga maioria dos trabalhadores condigdes dignas de vida.

A plataformizagdo das relagdes de trabalho, o teletrabalho, a inteligéncia artificial
e a automatizacdo dos processos de trabalho, a perda de relevancia do direito do trabalho
na regulagdo laboral, entre outros, sdo aspectos que atingem e amplificam um problema
maior que ¢ a perda (real ou potencial) de efetividade e de legitimidade de um padrao

publico de regulagdo do trabalho, esteio para uma maior igualdade distributiva.

Aliado a isso, e como bem notou Raul Prebisch em algumas oportunidades?®, a
promocao de uma regulacao publica do mercado de trabalho e de padrdes distributivos
mais igualitarios tendem a acirrar conflitos e a provocar insatisfagdes em grupos
econOmicos historicamente privilegiados, tornando a constru¢do de consensos politicos
em prol de uma estratégia de desenvolvimento com igualdade uma tarefa altamente
perturbadora da ordem social e com claros limites de obtengdo de avangos concretos e

duradouros.

28 Em “Introduccion al estudio de la crisis del capitalismo periférico”, publicado em 1979, Prebisch alertou
que “la sociedad privilegiada de consumo no podria conciliarse, a la larga, con el avance de la
democratizacion (Prebisch, 1979, p. 548)”. Alguns anos mais tarde, em prefacio escrito para “Teoria do
subdesenvolvimento da CEPAL”, de autoria de Octavio Rodriguez, ele refletiu na mesma dire¢do: “Chega
um momento, no desenvolvimento avangado de um pais periférico, em que surge uma contradigdo
manifesta entre o carater conflitivo do sistema e a democratizagdo: a democracia tende a devorar-se a si
mesma. As camadas superiores, que concentram a maior parte dos meios produtivos, concentram também
o excedente econdmico. Tém nas suas maos, pois, a chave dindmica do sistema. E quando a integridade do
excedente ¢ atingida na luta distributiva, ficando comprometido o seu consumo privilegiado, assim como a
continuidade do processo de acumulagio, recorrem ao emprego da forga (Prebisch, 1981, pp. 10-11)”.
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