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RESUMO O artigo discute se a CEPAL ainda se constitui como uma Escola do
Pensamento, status que lhe foi conferido por diversos livros especializados na dis-
cussdo das Teorias do Desenvolvimento. A tese sustentada no artigo ¢ a de que esta
condi¢do de Escola do Pensamento foi muito especifica de uma situagéo de funcio-
namento da agéncia nos seus primeiros anos de existéncia, no contexto de um debate
sobre que politicas de desenvolvimento deveriam ser implementadas para que paises
subdesenvolvidos pudessem almejar o desenvolvimento. O artigo procura estabele-
cer uma diferenciagdo entre esta condi¢do dos primeiros anos e a atual, mostrando
que agora a agéncia tem uma atuagio compativel com a sua natureza de 6rgao multi-
lateral pertencente ao esquema institucional das Na¢des Unidas.
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ABSTRACT The article discusses if ECLAC still constitutes a School of Thought,
status conferred on it by several specialized books in the discussion of theories of
development. The thesis advanced in the article is that this condition of the School
of Thought was a very specific situation of the agency in its early years, in the context
of a debate on if development policies should be implemented so that developing
countries could aspire to development. This paper attempts to differentiate between
this condition of early years and the current, showing that now the agency has a
role compatible with their nature as multilateral body belonging to the institutional
framework of the United Nations.
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1. INTRODUGCAO

A CEPAL ¢ uma das cinco Comissdes Econdmicas criadas em 1948 pelo Conselho
Econdmico e Social das Na¢des Unidas com o objetivo de contribuir para o desen-
volvimento econdmico da América Latina, mediante a coordenagdo de acdes econo-
micas destinadas a promover esse desenvolvimento, além de reforcar as relacoes dos
paises da regido entre si e com os demais paises do mundo. Essa missdo inscreve-se
no idedrio mais amplo que orientou a criagdo das Nagdes Unidas, responsavel pela
consolidagdo do espago supranacional em um espaco multilateral de governanca
politica e, sobretudo, economica!. Portanto, a missao inscreve-se naquilo que pode-
ria ser identificado como “os valores préprios da civilizagao ocidental™.

Um observador recente da CEPAL poderia dizer, sem muita dificuldade, que essa
missdo original, que motivou a criacdo da agéncia, traduz-se em diretrizes, praticas
e agOes bastante identificadas com o idedrio das Na¢des Unidas. Portanto, sugere-se
que para este observador seria natural afirmar que a CEPAL enquadra-se no papel
para o qual ela foi criada.

Contudo, a CEPAL foi, durante os anos 1950, e até os anos 1970, uma Escola
do Pensamento, isto é, foi responsavel por uma interpretagdo do desenvolvimen-
to econdmico da América Latina que confrontava alguns aspectos fundamentais
da visdo dominante do desenvolvimento, norteadora das a¢des de recuperagdo das
economias no imediato pds-guerra, sobretudo a partir da implementagao do Plano
Marshall em 1947.

Nesse periodo, a visao dominante era de que as diferencas de desenvolvimento,
que eram ali claramente percebidas, eram resultado de condigdes histdricas particu-
lares de cada pais, que tendiam a ser superadas pela ultrapassagem das fases neces-
sarias do desenvolvimento econémico, caminho ja desenhado e trilhado pelos EUA.
Assim, bastaria que as economias nacionais expandissem as suas atividades produti-
vas tradicionais e incrementassem o comércio internacional para que o desenvolvi-
mento econdmico fosse alcangado.

Diferentemente, a CEPAL sustentava que a divisdo internacional do trabalho que
se apresentava no pos-guerra nio permitiria que os paises mais pobres (subdesenvolvi-
dos) alcangassem o nivel do desenvolvimento dos EUA, por exemplo. A manutengio e

! Esta é a tese central do livro de Murphy (1994), que sustenta que a governanga supranacional foi
sempre funcional ao desenvolvimento capitalista, particularmente no periodo do pés-segunda guerra
mundial.

20 sentido que damos ao termo “civilizagdo ocidental” é algo impreciso, tendo como referéncia os
valores morais e os principios politicos que foram sendo forjados pelo desenvolvimento capitalista ao
longo da idade moderna. Nesta civilizagdo, a agdo dos Estados ¢ essencial para a estabilidade social.
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areprodugio da especializagdo produtiva das economias latino-americanas tenderiam,
ao contrario, a aumentar as disparidades de niveis de desenvolvimento, pela deteriora-
¢do progressiva e tendencial dos termos de troca.

A formulagao mais ampla do argumento — que aqui néo cabe reproduzir, por nao
ser essencial aos nossos propositos — ficou conhecida na literatura como a interpre-
tagdo cepalina do desenvolvimento®. Além disso, a formulagio sustentou, por um
periodo minimo de vinte anos, as politicas econdmicas dos paises da América Latina,
que se voltaram para um processo de industrializagdo liderado e financiado significa-
tivamente pelos recursos dos Estados Nacionais.

Nosso objetivo neste artigo é realcar que o fato de a CEPAL ter sido identificada
como uma Escola do Pensamento deve-se a uma circunstincia histérica particular.
Isso so foi possivel pelas condiges iniciais de operacdo daquela agéncia, seja pela
6tica interna de uma instituicio em processo de consolida¢do, em uma fase em que
a propria ONU se firmava no espago internacional, seja pela natureza mesma do
idedrio que orientava as agoes estratégicas dos EUA e dos seus aliados europeus. Ha,
ainda, um contexto econdmico favoravel, em que as a¢des industrializantes encaixa-
vam-se as estratégias de internacionalizagdo produtiva das empresas multinacionais.

Registre-se que esta nossa perspectiva é distinta da discussao que se apresenta nos
espacos académicos a respeito do papel da CEPAL. Ha uma critica bastante consoli-
dada que vé as agdes atuais da agéncia como expressdo de uma mudanga significativa
de orientacdo politica em relagdo ao seu papel historico. Entende-se que a natureza
das recomendagdes da CEPAL quanto a politicas de desenvolvimento, pelo menos
desde os anos 1990, vem se afastando significativamente daquela natureza dos anos
1950. Nesse sentido, haveria um “aparelhamento” da instituicdo pelo pensamento
dominante, que vé o desenvolvimento como um processo que ocorre essencialmente
pela operagdo dos mercados.

Nossa tese é que o funcionamento atual ¢ muito mais identificado com o de orga-
nismos multilaterais do que aquele dos anos 1950. Assim, invertemos a logica do
raciocinio para colocar em discusséo a tese de que a mudanga recente de orientagdo
tedrica e prética (as recomendacdes de politicas) é um encontro genuino com a sua
natureza de instituicao das Nag¢des Unidas, ficando o funcionamento dos anos 1950
e 1960 como um interregno extraordinario.

Para discutir esta questdo, o artigo estd organizado em trés se¢des além desta
introdugdo. A primeira mostra a mudanca de perspectiva da CEPAL na passagem

3 ver Hunt (1989), Kay (1989) e Hette (1990). Esses sdo trés dos trabalhos que fazem a resenha das
teorias do desenvolvimento. Neles é possivel aferir a importancia que se confere a CEPAL no contexto do
debate sobre o desenvolvimento que ocorre nos anos 1950 e 1960.
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dos anos 1980 aos anos 1990. A segunda mostra como essa mudanca foi determinada
por uma forma de operagdo propria dos organismos multilaterais, que se consoli-
da dos anos 1970 em diante, quando h4a uma mudanga de énfase na operagdo das
relagdes internacionais da economia para a politica e do desenvolvimento para os
direitos humanos fundamentais. Finalmente, na terceira se¢io, apresentamos uma
sintese dos argumentos.

2. A NATUREZA DAS RECOMENDACOES DA CEPAL DESDE OS ANOS 1990

Embora nossa intengao seja mostrar a excepcionalidade do funcionamento da CEPAL
nos anos 1950 e 1960, quando, ndo obstante a sua condi¢cdo de agéncia multilateral
das Nagdes Unidas, o 6rgao apresentou autonomia de operagio e de interpretagio
da realidade, é indispensavel caracterizar uma mudanca de perspectiva, que s6 se
viabiliza pela comparagdo de diagnésticos e recomendagdes de politicas de desen-
volvimento. Vejamos.

Em mar¢o de 1990, a CEPAL deu publicidade a um estudo intitulado
“Transformagio Produtiva com Equidade: a Tarefa Prioritaria do Desenvolvimento
da América Latina e do Caribe nos Anos Noventa™, coordenado por Fernando
Fajnzylber. Trata-se de um documento singular para a Agéncia, pelo seu foco parcial
em questdes macroecondmicas, embora em grande parte genérico nas suas proposi-
¢Oes de politicas.

O seu ponto de partida é o diagndstico de retrocesso regional da grande maioria
das economias nacionais latino-americanas e do Caribe, sobretudo se o desempenho
for comparado com o periodo do imediato pds-guerra até a primeira crise do petréleo.

A base empirica utilizada ndo deixa margem a davidas: o produto real per capita
regional ao final de 1989 retrocedeu ao registrado 13 anos antes, e até mais do que
isso, no caso de algumas economias. Portanto, no momento de realizagdo do estudo,
os paises da regido estavam iniciando a década de 1990 com “o peso da inércia reces-
siva dos anos 1980, com o passivo representado pelas suas dividas externas, e com
a presenca de uma inadequagido fundamental entre as estruturas da demanda inter-
nacional e a composi¢do das exportagdes latino-americanas e caribenhas” (Sintese
CEPAL, 1990:889).

Diante deste quadro, apontavam-se como desafios dos anos 1990 o encontro
dos caminhos perdidos do desenvolvimento (crescimento sustentével) e o fortale-
cimento da democracia. Esses desafios traduziam-se no ajustamento das economias

4 Utilizaremos tanto o texto original completo (CEPAL, 1990), publicado em espanhol, quanto a sintese
publicada em portugués na coletinea organizada por Bielschowski (2000).
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as condi¢oes daquela conjuntura, com estabilizagdo; com incorporagio ao processo
de mudanga tecnoldégica mundial, altamente intensificado; com moderniza¢do dos
setores publicos; com aumento de poupanga; com melhoria da distribui¢do de renda;
e com a implantagdo de padrdes mais austeros de consumo, de modo a criar as con-
dicoes ao desenvolvimento sustentdvel em termos ambientais.

A estratégia sugerida era de transformacéo produtiva com equidade, a ser alcan-
¢ada por maior competitividade internacional. Esta deveria apoiar-se intensamente
na incorporacao deliberada e sistematica do progresso técnico ao processo produtivo
(com os conseqiientes aumentos de produtividade) e menos na depreciagio dos sala-
rios reais. Assinalava-se que esta forma havia sido insuficientemente utilizada pela
regido no passado.

A estratégia exigiria uma combinagdo do manejo macroeconémico com politicas
setoriais, bem como a integracdo das politicas de curto e longo prazos. Além disso,
exigiria mudangas institucionais com orientagdes de longo prazo, nas quais se pudes-
se consolidar uma nova forma de interagdo entre os agentes publicos e privados,
como uma via inescapavel para atingir a equidade e a harmonia social. Dessa forma,
a interagdo era vista como parte de um novo relacionamento global entre o Estado e
a sociedade civil.

Complementando este ultimo aspecto, um dos destaques inovadores do docu-
mento é a importancia conferida ao 4mbito macroeconémico e as politicas que o
configuram. Entendia-se que os desequilibrios de curto prazo haviam que ser supe-
rados para que as agdoes de médio e longo prazo fossem empreendidas. A este respei-
to, sublinha-se, com énfase, a importincia de um contexto que confira coeréncia aos
diferentes componentes da politica econdmica de curto prazo e de um grau aceitavel
de estabilidade de sua aplicacio.

Los desequilibrios macroeconémicos de los afios ochenta alcanzaron magnitudes sin pre-
cedentes. Tales desajustes se dieron, ademds, en forma simultdnea en los planos externo,
fiscal y productivo, manifestindose en forma de estrechez de divisas, altas tasas infla-
cionarias, baja inversién y su-utilizacion de la capacidad instalada. Por otra parte,
como quedé sefialado en el capitulo precedente, tanto los desbordes inflacionarios como
el intento de restaurar los equilibrios significaron ingerentes costos sociales, traduciéndo-
se, de hecho, en mayores desigualdades.

Una leccion central que emerge de la experiencia de los afios ochenta es que, para crecer
en forma sélida y sostenida, es indispensable mantener los equilibrios macroecondémicos.
(CEPAL, 1990, p. 48)

Em outras palavras, adquire ai importancia extraordindria (sic) a politica fiscal no
conjunto dos instrumentos de que os governos disporiam para fazer frente a objetivos
as vezes opostos, como a estabilizagdo, o crescimento e a maior justi¢a distributiva.
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O financiamento da transformacéo produtiva, na sua vertente interna, exigiria um
ajuste da politica tributaria, a fim de aumentar a poupanga publica passivel de ser desti-
nada ao investimento. Seria preciso, ainda, fazer um esfor¢o para melhorar a destinagdo
dos gastos, porém, de maneira concomitante a reformas tributarias, que garantissem
ampla cobertura dos ramos industriais, preferencialmente a taxas uniformes.

Na sua vertente externa, o atendimento da transformagio produtiva exigiria uma
maior abertura da economia, utilizando-se os instrumentos das politicas comerciais
e cambiais, como meio de induzir aumentos de produtividade e estimulos & incorpo-
ragao do progresso técnico. A expectativa era de que essas modificacdes ampliassem
a entrada de capitais externos, ampliando a taxa de investimentos da economia.

No contexto em que veio a pablico, o documento “Transformacién Productiva’
emblematizou uma importante mudanca de rumos na concep¢ao da CEPAL, uma
vez que se trata de um documento oficial, que contava, portanto, com a concor-
déncia dos paises membros®. O momento de divulgacdo dessas idéias coincide, em
conjuntura, com a realizacdo da conferéncia organizada pelo Instituto de Economia
Internacional em 1989, em Washington, evento no qual um trabalho apresentado por
John Williamson - Senior Fellow do mesmo instituto — acabou por cunhar a expres-
sdo “Consenso de Washington’, para expressar um conjunto de pontos de politica
econdmica que vinham sendo adotados pelos paises da América Latina e Caribe®.
Neste sentido, o Consenso era ao mesmo tempo uma sintese do que estava em curso,
bem como uma recomendagio de “boa pratica” de politica.

E possivel registrar pontos em comum entre as recomendagdes de politica econo-
mica elaboradas pela CEPAL e a sintese do “Consenso de Washington” Dentre esses
pontos, os mais relevantes, e que ganharam peso na estratégia da CEPAL, sdo a disci-
plina e reforma fiscais, a competitividade real pela via do mercado, com abertura de
mercado e ampliagdo de exportagdes, e a circunscri¢ao do Estado ao papel regulador’.

Esta mudanga de rumos é reconhecida por pesquisadores das idéias da CEPAL.
Ricardo Bielschowsky (2000), por exemplo, em seu artigo resenha de apresentagio a
coletdnea que marcou os cinqilenta anos de pensamento da CEPAL, refere-se a este
aspecto da seguinte forma:

5 E preciso registrar que esta concordancia tem de ser qualificada, pois a importancia politica dos
membros ndo é homogénea. Ndo ha registros das votagdes nas sessdes de aprovagdo dos documentos.
Contudo, ndo ha tampouco registros de controvérsias.

¢ Um detalhamento das aproximagdes entre as proposi¢des do “consenso” e as proposi¢des da CEPAL
podem ser encontrados em Almeida Filho (2003), Vitagliano (2009) e Corazza (2006). Este tltimo artigo
trata ainda do conceito de “regionalismo aberto” para caracterizar a nova perspectiva da CEPAL desde os
anos 1990. Para uma visao “de dentro”, veja CEPAL (2004; 2008).

7ver Almeida Filho (2003).
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A implantagdo das reformas {propostas pelo idedrio neoliberal} suscita entusiasmos
e apreensdes, expressos em acalorado debate ideoldgico, frequentemente polarizado.
A CEPAL dos anos 1990 logrou posicionar-se com grande habilidade entre os dois
extremos. Néo se colocou contra a maré das reformas, ao contrario, em tese tendeu
a apoid-las, mas subordinou sua apreciagdo do processo ao critério da existéncia de
uma “estratégia” reformista que pudesse maximizar seus beneficios e minimizar suas
deficiéncias a médio e longo prazo.

O “neo-estruturalismo” cepalino recupera a agenda de andlises e de politicas de desen-
volvimento, adaptando-a aos novos tempos de abertura e globalizagdo. Avalia que no
passado houve, em muitos paises, demasiada complacéncia com a inflagdo e que os
novos tempos exigem alteracdes na forma de interven¢do do Estado na economia,
buscando-se ampliar sua eficiéncia. Sdo tempos de “compromisso” entre a admissdo
da conveniéncia de que se ampliem as fungdes do mercado e a defesa da pratica de
interveng¢do governamental mais seletiva. O “compromisso” permite que a analise e as
proposi¢des de politicas voltem aos temas caros a CEPAL, ou seja, o progresso técnico
e distribuigdo de renda, abrindo didlogo a direita e & esquerda do espectro retérico e

ideoldgico internacional. (p. 63-64)

Esta passagem é esclarecedora. E possivel observar-se uma notavel adesio interna
dos quadros técnicos da CEPAL, e, ndo por acaso, das politicas econémicas regio-
nais, a essa “estratégia’ Isso pode ser percebido nos estudos que se seguiram ao
“Transformacion Productiva’, que, na maior parte dos casos, parecem detalhar aspec-
tos ali apontados, ou, quando muito, registrar dificuldades de efetivagdo da estraté-
gia®. De uma forma geral, outras publicagdes da CEPAL como a Série Monografica,
os Cadernos Estatisticos e os Estudos e Informes nédo tiveram a repercussio ou a
abrangéncia do “Transformacién Productiva’”.

Uma exce¢do em termos de amplitude é o documento “Equidad, desarrollo y
ciudadania’, publicado em 2000. Trata-se, inclusive, de um documento mais exten-
so e detalhado do que o “Transformacion Productiva’, apontando, talvez, para uma
disposi¢do de divulgar a posi¢do oficial da instituigdo ao final de cada década, o que
permite uma revisio das teses fundamentais.

8 A este respeito, podemos citar o documento “Equidad, Desarollo y Ciudadania”, publicado em 2000. A
pagina 14, no item Resumo Executivo, ha um balango da década de noventa, a titulo de uma
consideragdo dos “legados e desafios” para o novo século. Fica clara a manutengdo da perspectiva do
“Transformagdo Produtiva”. Considera-se que houve progressos importantes na corre¢io dos
desequilibrios macroecondmicos, porém, houve efeitos negativos sobre o crescimento econdémico e
aumento da produtividade. Rodrigues (2009: 564) da destaque ao documento de 1998, pois nele se
relaciona o tema fiscal ao do Estado.
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Esse novo documento é organizado em trés partes, relativas:

i) ao diagndstico dos resultados socioecondmicos dos paises da regido ao lon-
go dos anos 1990;
ii) a defesa da incorporagdo aos objetivos nacionais de uma politica social uni-
versal, solidaria e eficiente;
iii) a uma proposta de ajuste da estratégia de desenvolvimento que vinha sendo
adotada pelos paises da regido. O que se observa, contudo, é que ndo hd uma
modificagdo em relagdo ao “Transformacién Productiva” que possa marcar

uma nova inflexdo de concepg¢io e estratégia.

O “Transformacién Productiva” foi organizado por Fernando Fajnzylber’, como
ja o dissemos, porém muito mais do que este trabalho, a formulagio das idéias princi-
pais tém origem em dois estudos seus anteriores: La Industrializacién Trunca (1983);
e Industrializacién en América Latina: de la ‘Caja Negra’ al ‘Casillero Vacio' (1989).
Este ultimo trabalho evidencia uma dupla condi¢éo dos paises da América Latina de
baixo crescimento da renda per capita e grande concentragao da renda. O “classificador
vazio” ¢ definido a partir de um quadro em que se cruzam um “indicador de equidade”

com um “indicador de crescimento”, de modo a configurar quatro “classificadores™

a) crescimento baixo com concentra¢io de renda;

b) crescimento alto com concentragdo de renda;

¢) crescimento baixo com renda bem distribuida;

d) crescimento alto com renda bem distribuida. Este tltimo consiste no “Clas-
sificador Vazio”, uma vez que nele nio se encontram quaisquer dos paises da
regido. A partir dai, o alvo sugerido do desenvolvimento é o de preencher este

espago vazio, colocando nele todos os paises da regido.

Entendemos que esta caracterizagdo em si, bem como a énfase dada nos dois
trabalhos de Fajnzylber a importincia contemporéinea do progresso técnico, enfim,
os temas tratados, estdo inteiramente enquadrados na tradi¢do da Escola Cepalina.

Todavia, a mudanca esta dada no diagndstico da situacdo dos paises da regido e,

° Esta é uma interpretagdo, baseada em informagdes constantes do documento, e também baseada na
publicagdo anterior de duas obras de Fajnzylber que sdo referéncias indispensaveis ao documento
« iy . N o . .

Transformacion Productiva’, e que estdo citadas no texto que se segue. Porém, é preciso registrar que os
documentos oficiais sdo normalmente organizados pelos secretdrios executivos. Naquele periodo
histérico, o secretario executivo era Gert Rosenthal.
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sobretudo, na estratégia pensada para a superacdo. Esta consiste virtualmente em
uma “estratégia microecondmica’, pois ao Estado caberia apenas criar condi¢oes
favoraveis para que os “fatores de produtividade”, todos eles internos as empresas,
pudessem se concretizar. Ndo se leva privilegiadamente em consideragio a divisdo
internacional do trabalho, que é um elemento caracteristico do nivel de abstracio e
agregacdo das economias nacionais.

O ponto a firmar é que a perspectiva inaugurada pelo “Transformacion
Productiva” apresenta um afastamento significativo daquela perspectiva histérica
que fez com que a CEPAL fosse identificada como uma Escola do Pensamento, des-
tacando as caracteristicas estruturais dos paises subdesenvolvidos. As justificativas,
sintetizadas na citagdo que fizemos de Bielshowsky (2000), parecem-nos pertinentes
e legitimas para uma agéncia que procura traduzir as necessidades e posi¢des dos
governos dos seus Estados Membros!®.

Vejamos agora como esta inflexdo de natureza de recomendagdes se insere no

contexto supranacional dos anos 1990 em diante.

3. A NATUREZA DOS ORGANISMOS MULTILATERAIS: INCOMPATIBILIDADE COM
UMA “ESCOLA DO PENSAMENTO”

Constatada a mudanga de concepgio, resta-nos levantar os seus determinantes. A lite-
ratura critica a conducéo recente da CEPAL, como vimos, centra os seus argumentos
em uma mudanga de perspectiva da Agéncia em sintonia, ou em aproximagao, ao que
foi fortemente (e ainda é) a ideologia neoliberal nos anos 1990'!. As razdes sdo ideo-
légicas e de exercicio de hegemonia interna a agéncia, a partir de condi¢oes histéricas
proprias ao espaco supranacional mesmo'. Aqui ndo hé discordancia. Nao obstante,
a questdo que para nds se apresenta esta em saber se a perspectiva atual da CEPAL
poderia ser diferente, mantendo, por exemplo, uma linha de pensamento e condugédo
autébnoma, e abertamente critica ao desenvolvimento global.Nossa analise sugere que a
atuagdo da CEPAL nos anos 1950 como Escola do Pensamento foge ao ideario que sus-

tentou a sua cria¢do no final dos anos 1940, assim como é incompativel com a missdo

10 Em Almeida Filho (2003), hd uma se¢do em que se exploram as implica¢des da mudanca de estratégia,
sobretudo a primazia da estabilizagdo sobre o crescimento, no contexto dos anos 1990. Para nossos
propositos neste artigo, basta a constatagao de que hd uma mudanga importante de perspectiva.

11 Sobre o Neoliberalismo, ver Anderson (1995), Carcanholo (2004) e Martins (2003).

12 Uma exposi¢do mais detalhada deste ponto foge aos nossos propésitos neste artigo. O argumento
segue a linha de afirmar a existéncia de um processo civilizatério nos limites do capitalismo. Neste
processo, 0 espago supranacional seria de exercicio da hegemonia politica dos paises impérios. Ver, por
exemplo, Hobsbawn (1995), Arrighi (1996) e Dos Santos (2000).
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especifica das comissdes economicas, haja vista a disparidade de atuacdo da mesma em
relagdo as suas congéneres vinculadas a outras regides do mundo®.

De fato, a CEPAL é uma das cinco comissdes econdmicas regionais das Nag¢des
Unidas (ONU). Segundo os documentos oficiais e informagio constante do seu sitio
na Internet, ela foi criada para monitorar as politicas direcionadas a promogcéo do
desenvolvimento econdmico da América Latina, assessorar as agdes encaminhadas
para sua promogio e contribuir para reforcar as relagdes econémicas dos paises da
drea, tanto entre si como com as demais na¢oes do mundo.™

Posteriormente, os paises do Caribe foram incorporados, ao tempo em que se
internalizou a concep¢io do desenvolvimento social e sustentavel, conceito comum
aos organismos multilaterais e originalmente adotado pelo Banco Mundial (NOBRE
e AMAZONAS, 2002).

Em 1996, os governos-membros atualizaram a missao institucional da CEPAL,
estabelecendo que a Comissdo se estabelecesse como centro de exceléncia encarre-
gado de colaborar com seus Estados-membros na analise integral dos processos de
desenvolvimento. A missio inclui, ainda, a formulagdo, o seguimento e a avaliagdo
de politicas publicas, e a prestagdo de servigos operativos nos campos da informa-
¢do especializada, assessoramento, capacitagdo e apoio a cooperagdo e coordenagio
regional e internacional.

Todos os paises da América Latina e do Caribe sdio membros da CEPAL, junto
com algumas nagdes desenvolvidas, tanto da América do Norte como da Europa, que
mantém fortes vinculos histéricos, econémicos e culturais com a regido. No total, os
Estados-membros da Comissdo sdo quarenta e quatro (44) e oito (8) membros associa-
dos, condigdo juridica acordada para alguns territérios nao-independentes do Caribe.

Os Estados-membros sdo: Alemanha, Antigua e Barbuda, Argentina, Bahamas,
Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica,
Equador, El Salvador, Espanha, Estados Unidos da América, Fran¢a, Granada,
Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Italia, Jamaica, Japdo, México, Nicaragua, Paises
Baixos, Panama4, Paraguai, Peru, Portugal, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda

13 A afirmagdo é aceitével no que diz respeito a atua¢do da CEPAL como Escola do Pensamento,
condigdo bem distinta das demais agéncias: a Comissdo Econdmica para a Africa - ECA (com sede em
Adis Abeba), a Comissio Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico - ESCAP (Bancoc), a Comissio
Econdmica para a Europa - ECE (Genebra), e a Comissio Econdmica para a Asia Ocidental - ECWA
(Beirute). Os elementos que utilizamos para dar base a afirmagdo sdo a auséncia de referéncias a
contribuigdes dessas outras agéncias no debate historico do desenvolvimento, além das informagdes
constantes dos seus sites oficiais, que fazem um relato histérico das suas a¢des principais.

! http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/brasil/noticias/paginas/2/5562/p5562.xml&xsl=/
brasil/tpl/p18f.xsl&base=/brasil/tpl/top-bottom.xsl . Acessado em 10 de julho de 2010.
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do Norte, Republica Dominicana, Republica da Coréia, Santa Licia, Sdo Cristévio e
Neves, Sao Vicente e Granadinas, Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela.

Os Paises-membros associados sdo: Anguilla, Antilhas Holandesas, Aruba, Ilhas
Virgens Brit4nicas, Ilhas Virgens dos Estados Unidos, Montserrat, Porto Rico, Ilhas
Turcas e Caicos.

Na sistemadtica que vem sendo adotada, pelo menos desde os anos 1990, a cada
dois anos, a CEPAL convoca representantes técnicos e de nivel ministerial proceden-
tes de seus Estados-membros para debater temas substantivos relacionados ao desen-
volvimento econdmico e social da regido, examinar as atividades realizadas pela
Comissdo no biénio anterior e fixar as prioridades de seu Programa de Trabalho para
o biénio seguinte’®. Essas reunides conformam o denominado Periodo de Sessoes
da CEPAL, que ocorre a cada vez em um pais-membro distinto, atuando este como
anfitrido. Nesse periodo, é aprovado o documento sintese, que serve de referéncia
para a posicdo da instituicdo e mesmo para a realizagdo de estudos técnicos seto-
riais. E justamente a esses documentos que fizemos referéncia na se¢do anterior para
caracterizar uma mudanga de perspectiva.

A missao, a estrutura e o funcionamento da CEPAL seguem um modelo regular
da ONU, de modo que o seu funcionamento confunde-se com o dos organismos
multilaterais em geral, e mesmo com a sistematica de operagdo dos drgdos centrais
das Nagoes Unidas!'.

Quanto a parte operacional, a agéncia dispde de uma Secretaria formada por uma
equipe de funciondrios que, junto com alguns consultores, tém a responsabilidade
de desenvolver o Programa de Trabalho do Sistema CEPAL, sob a dire¢do de um
Secretdrio Executivo.

Portanto, parece-nos natural que nessas condi¢des de constituicdo organizacio-
nal, forma de operagdo e conjuntura historica, em que as deliberagdes sdo tomadas
pelos Estados-membros, os documentos sejam, sobretudo, de sintese das posi¢des
das politicas econdmicas regionais, e muito menos uma posi¢ao de vanguarda, efeti-
vamente propositiva.

15 A divulgagdo periddica de documentos é da tradigdo da CEPAL. O documento tomado como
referéncia de pensamento para a “Escola” é o Estudo Econdmico da América Latina de 1949. Ver, a este
respeito, Bielschowsky (2000) e Rodrigues (2009).

1 Em Murphy (1994), hd uma discussdo detalhada de um possivel papel ativo das instituicdes
multilaterais no desenvolvimento capitalista global. H4, ainda, um detalhamento do funcionamento das
Nagoes Unidas e dos seus drgaos, indicando uma forma muito mais articulada do que a que transparece
pela divulgacdo da agao independente de cada um dos 6rgaos multilaterais.
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Uma maneira de reconhecer esse cariter no corpo dos documentos oficiais é
verificar o avango que foi feito na elaborag¢do dos diagnodsticos, que sdo muito mais
amplos do que aqueles dos anos 1950, incorporando temas sociais, em comparagio
a um esfor¢o relativamente pequeno de recomendagdes de politicas. Estas ficam cir-
cunscritas a “ligbes” da experiéncia exitosa de paises da regido e do mundo?’.

Duas passagens comparativas dos documentos mais marcantes da histdria da
CEPAL (Estudio Econdémico, 1949; e Transformacion Productiva, 1990), e que aqui
estamos tomando como emblemiticos de duas fases, servem muito bem para mos-

trar a diferenca de perspectiva de atuagdo da Agéncia. Comecemos pelo Estudio:

Em resumo, a discrepincia entre os raciocinios tedricos, baseados na mobilidade
absoluta dos fatores produtivos, e os fendmenos reais da economia tém um signi-
ficado tdo grande para a teoria do desenvolvimento econdmico da América Latina
em especial, e de toda a periferia, em geral, que se impde um sério esfor¢o de revi-
sdo tedrica, o qual, partindo de premissas mais compativeis com a realidade, possa
ajudar-nos a formular em bases sélidas as linhas essenciais de uma politica de desen-

volvimento econdmico (p. 157).
Em seguida, passemos ao “Transformacién Productiva™:

A interagdo ativa entre os agentes publicos e privados, assim como a reestruturagao
do setor publico, serdo um processo cujo contetdo e alcance ndo admitem férmulas
preconcebidas. Ndo apenas ele dependera do contexto institucional, social, econdmi-
co e politico em que se der, como devera também surgir de um pacto amplo entre
as diferentes forcas representativas. Por conseguinte, este documento oferece apenas
alguns principios gerais para a agdo estatal, em apoio a transformagdo produtiva com
equidade. Entre esses principios, destacam-se a seletividade nas agdes do Estado, a
autolimitacdo destas, a simplificacdo e a descentralizacdo das intervengdes estatais, e
melhorias na capacidade de previsiao de médio prazo através de novas modalidades de

planejamento (p. 903).

17 Esta forma é contrastante com o primeiro estudo realizado pela CEPAL no seu primeiro ano e
publicado em 1949, que tem um notdvel cardter propositivo. E certo que as conjunturas sdo bastante
distintas, porém o que queremos realgar é a mudanga de natureza de conteudo. Estamos frisando
reiteradamente que as circunstincias do comego de operagdo da CEPAL eram extraordindrias.
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Ficam claros os distintos contetidos e alcance dos dois documentos. Cabe obser-
var que a Escola Cepalina, & qual o primeiro documento esta articulado, é considera-
da “heterodoxa” na tradigdo das Teorias do Desenvolvimento'®, disciplina que nasce
nos anos 1950%, justamente porque se afastava claramente do pensamento hegemo-
nico que dominou as formulagdes sobre desenvolvimento e subdesenvolvimento no
pos-guerra.

Com efeito, a CEPAL contestou abertamente a Lei das Vantagens Comparativas
e a inser¢do internacional das economias latino-americanas que, mantidas as condi-
¢oes do imediato pds-guerra, estariam condenadas a uma situagdo permanente de
atraso. A proposi¢do dominante neste campo apontava para uma a¢io do Estado que
quebrasse as barreiras a disseminacdo do capitalismo, ainda incipiente nos paises da
América Latina. Uma vez que o mesmo se estabelecesse, o crescimento da produgéo
ocorreria mais rapidamente nos paises da regidao do que nos paises ja desenvolvidos,
pela operagdo dos rendimentos crescentes e decrescentes, encurtando o “hiato” entre
as condigbes sociais desses dois grupos.

A proposta da CEPAL para a superacdo da condigdo periférica foi, como sabe-
mos, a da industrializa¢do pela agdo ativa do Estado. Denotava assim da formulagdo
cepalina que a condigdo de subdesenvolvimento ndo era uma condi¢io inalteravel,
que ndo pudesse ser modificada pela a¢do interna das proprias sociedades. Em outras
palavras, considerava a CEPAL que néo havia um determinismo histérico da condi-
¢do de subdesenvolvimento.

Em contraste com essa posi¢ao mais a esquerda, digamos assim, que ocupava no
campo das “Teorias do Desenvolvimento Econdmico’, a Escola Cepalina é vista no
debate latino-americano sobre desenvolvimento como reformista (uma posi¢io de
centro), uma vez que a referéncia é, neste caso, a aceitagdo resignada do capitalis-
mo. A Escola da Dependéncia, por exemplo, partiu de uma critica ao pensamento
cepalino para formular as suas idéias, mostrando claramente os limites da mesma ao

8 Em Fonseca (1999: 73-83), hd um apontamento sobre a defini¢do de “heterodoxia”. A discussdo é feita
em relagdo ao pensamento de Getdlio Vargas. Argumenta ele que a heterodoxia se define por uma
oposi¢do a ortodoxia, ambas historicamente determinadas e indispensavelmente relacionadas a um
determinado paradigma cientifico ou ideologia. Portanto, em analogia, a heterodoxia da CEPAL
estabelece-se em oposi¢do a ortodoxia econdmica dos anos 1950 e, mesmo, como esté frisado no texto,
ao pensamento dominante no campo do desenvolvimento econémico. Para uma forma bastante
consistente de separar ortodoxia da heterodoxia no campo da economia, ver Mollo (2004).

19 A este respeito, ver Hirschman (1981). Hd uma interessante discussdo a respeito dos resultados
historicos das estratégias de desenvolvimento, mostrando o fracasso de todas elas. E evidente que o
fracasso esta referenciado & permanéncia da condigdo de subdesenvolvimento ou de atraso. Ele refere-se
ao conjunto das teorias de desenvolvimento como compondo uma subdisciplina da Economia.
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desconsiderar qualquer tratamento das classes sociais (CARDOSO, 1995)*. Com o
mesmo sentido, a formula¢io da Industrializacdo Retardataria — Capitalismo Tardio
— feita por Mello (1982: cap.2), apresenta-se como uma superac¢do dialética da pers-
pectiva cepalina, apontando algumas insuficiéncias de analise?..

O ponto que queremos aqui levantar é que esta possibilidade, que foi exercita-
da no passado, de intervir de algum modo no debate tedrico do desenvolvimento,
ndo existe mais. Entendemos que sido duas as razdes principais. A primeira vimos de
apontar ¢ a forma atual de operagao das agéncias multilaterais, em especial a CEPAL,
que funcionam como 6rgéos assessores de suporte técnico e que buscam consenso de
politicas, no caso, politicas de desenvolvimento.

A segunda razio refere-se as condigdes historicas de desenvolvimento dos anos
1980 e 1990. Apds o esgotamento da “fase de ouro do capitalismo’, que se inicia no
pos-segunda guerra e alcanca meados dos anos 1960, abre-se uma fase de transigdo
a um novo “estilo de desenvolvimento global”. Dois aspectos a real¢ar: a transi¢do se
da com a configuracio de um novo padrio tecnoldgico, que permitiu uma integragdo
sem precedentes dos mercados financeiros nacionais e uma aceleragdo da integracéo
produtiva, diminuindo progressivamente a importancia dos mercados domésticos
em relacdo ao mercado internacional; e ha uma fragiliza¢do financeira dos Estados
nacionais, seja pela perda de importancia relativa dos mercados domésticos, seja
pelas mudangas que ocorrem nos mercados financeiros.

Sobre essas ultimas mudancgas, é preciso enfatizar que talvez a mais importante seja
relacionada a natureza dos fluxos financeiros, pois parte da transi¢do se dd com quebra
de regras de convivéncia entre os Estados nacionais. Dessas regras, merece atengio a
que permite a flutuacio livre das taxas de cAmbio em condi¢des de forte volatilidade
dos movimentos de capitais, pois estas taxas abalaram, em todos os periodos de insta-
bilizagdo das condi¢des de desenvolvimento global, as finangas nacionais?.

As proposicdes tedricas da CEPAL sustentaram as politicas econdmicas dos
anos 1950 e 1960, embora ja nesta tltima década tenham perdido influéncia. Esta é
uma circunstancia comum ao conjunto das teorias do desenvolvimento das quais as

20 Estamos aqui apenas fazendo referéncia a uma critica 8 CEPAL feita por autores de uma “Escola”. Hg,
evidentemente, criticas a serem feitas a formulagdo de dependéncia. Para uma discussdo especifica, ver
Araujo e Almeida Filho (2001).

21 Essas referéncias de contextualizagdo tedrica sdo importantes para uma avaliagdo do significado do
“Transformacion Productiva’. Entendemos que a tradi¢do cepalina nunca considerou a possibilidade de
ruptura com a ordem capitalista. Isto, de certa forma, determinou uma acomodacdo das estratégias de
desenvolvimento & hegemonia exercida pelo neoliberalismo nos anos 1990.

22 ver, a este respeito, Belluzzo (1995), Chesnais (1998; 2005), Harvey (2004) e Almeida Filho e Paulani
(2009)
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proposicdes da CEPAL sdo uma parte. As politicas de desenvolvimento que foram
decorrentes das abordagens tedricas do desenvolvimento nao alcangaram os resulta-
dos esperados, sobretudo a diminui¢ao do hiato entre os niveis de desenvolvimento
dos paises capitalistas.

Por razdes que merecem em si uma andlise a parte, essas teorias nio foram
requalificadas, ou adaptadas, as novas condi¢oes do desenvolvimento global, parti-
cularmente as condi¢des dos anos 1970, com queda da institucionalidade de Bretton
Woods e aceleragdo do processo inflacionario. Por esta razdo, abre-se um periodo de
transigdo (tedrica e ideoldgica) s6 terminado nos anos 1990.

Para completar nossas observacgdes sobre a natureza da a¢io da CEPAL desde os
anos 1990, vale uma referéncia a quatro outros elementos que interferiram na molda-
gem e conteudo do debate internacional sobre desenvolvimento no mesmo periodo
e da “governanca multilateral”

O primeiro ¢é que o tema do desenvolvimento se fragmentou em diversas dimen-
sOes, conforme esta sustentado em Cardoso (1995), que o caracteriza como o “mais
politico dos temas”™ Ha um conjunto de razdes para isto. Hirschman (1981) sintetiza
essas razdes dizendo que o tema do desenvolvimento econdmico havia deixado de
ser o nucleo das estratégias do desenvolvimento dos Estados nacionais, pois as poli-
ticas sugeridas a partir do ambito tedrico (teorias do desenvolvimento) ndo haviam
sido capazes de solucionar os problemas sociais basicos, menos ainda as disparidades
de niveis de desenvolvimento econémico. Além disso, o “desenvolvimento econo-
mico” ndo alcangava aspectos fundamentais ao contexto dos anos 1970, sobretudo
o tema ambiental, relacionado ndo apenas ao esgotamento das fontes de recursos
naturais, como também a deteriora¢do provocada pela forma de produgio, voltada
para o consumo de massa.

Em decorréncia disso, vem um segundo elemento, que esta relacionado a emer-
géncia do tema do desenvolvimento sustentavel como o novo foco das agdes das
agéncias multilaterais nos anos 1980 e 1990. Em Nobre e Amazonas (2002), ha uma
discussdo a respeito da evolugdo historica do conceito e das suas defini¢des que mos-
tra bem as circunstancias que fizeram deste novo conceito uma referéncia em ques-
toes do desenvolvimento.

... 0 debate em torno do sentido do conceito de DS [desenvolvimento sustentavel] é
amarrado, em ultima instincia, por diferentes visdes de como deva se dar a instituciona-
lizagao da problematica ambiental. Em outras palavras, nao obstante as diferentes visoes,
anogao de DS é o carro-chefe de uma estratégia de institucionaliza¢do da problematica
ambiental. Uma tal estratégia comporta pelo menos dois objetivos principais a serem
alcancados: tanto elevar o meio ambiente a condigdo de issue de primeira grandeza

na agenda politica internacional, como fazer com que o problema ambiental passe a
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permear a formulagdo e a implementacio de politicas piblicas em todos os niveis nos
Estados nacionais e nos drgaos multilaterais e de carater supranacional. Esta perspectiva
nos permite, de um lado, interpretar todos os conceitos globais anteriores (como, por
exemplo, o ecodesenvolvimento e a estratégia de conservagiao mundial) como tentativas
incompletas e imperfeitas de alcangar esse objetivo de institucionaliza¢do, a0 mesmo
tempo em que o DS significa justamente a consumagao dessa institucionalizagdo. De
outro lado, essa perspectiva nos permitiu estabelecer alguns marcos nesse processo de
institucionalizacio, caso em que, por exemplo, a Rio-92 passa a ser o ponto de inflexdo,
por exceléncia, do processo. (NOBRE e AMAZONAS, 2002, p. 8)

Como dissemos, a consolidagido desse debate ocorreu no ambito supranacional,
tendo colocado em confronto direto a perspectiva dos paises desenvolvidos e dos peri-
féricos, que passou a ser referida como confronto de interesses entre o Norte e o Sul®.

Um terceiro elemento esta desenvolvido em Murphy (1994) que toma o espago
supranacional como 4mbito do que chama de “governanca global”. Para ele, a gover-
nanga é uma forma de regula¢io, que vai se constituindo pari passu ao desenvolvi-
mento do capitalismo avan¢ado, apresentando fases aproximadas ao que a historio-
grafia econémica chama de “revolugdes industriais”. Assim, uma das transi¢des entre
fases ocorrera justamente nos anos 1970, coincidindo com o periodo em que o tema
do desenvolvimento deixa de ser o centro das acdes de desenvolvimento nacionais e
internacionais.

O sentido da “governanca global” é de uma institucionalidade de suporte ao pro-
cesso de desenvolvimento capitalista, portanto o de uma agio integrada em favor da
acumulagdo global. A “institucionalidade” teria assim for¢a suficiente para intervir
na dindmica de cada um dos 6rgaos multilaterais que compdem o esquema da ONU.

Este é um ponto importante para nossa tese de que a CEPAL de hoje opera nos
termos tradicionais de uma organiza¢ao multilateral, pois a institucionalidade que
nos aponta Murphy inclui regras de operagdo que sdo incompativeis com a condi¢do
de uma Escola de Pensamento. Nesse caso, a primazia ¢ a convergéncia de agdes que
possam estimular o processo de acumulagio em escala global, ao contrario do volun-
tarismo tipico de uma Escola, que assume a vanguarda ou a defesa de principios
teoricos ou a¢des politicas.

Finalmente, todos esses elementos sdo incorporados e traduzidos por Rodrigues
(2009) mediante a formulagdo do que considera como o neoestruturalismo cepalino.

2 Aqui vale a referéncia a Kennedy (2006), em que hd um capitulo especifico para discutir as relagdes
Norte-Sul.
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Como se destacou anteriormente, a designagao de “estruturalista” com que se caracteriza
a teoria do subdesenvolvimento elaborada na CEPAL ao longo dos anos 1950 responde
a um tipo de contagio. Com efeito, tal designacdo provém da que primeiro se usou para
identificar a interpretagao de diversos processos inflaciondrios acontecidos na América
Latina, que foi tomando corpo, naqueles anos, em artigos de economistas vinculados
direta ou indiretamente a essa entidade. Cabe reiterar, entretanto, que o enfoque estru-
turalista da inflagao se elaborou em documentos nao-oficiais da entidade mencionada e
com certo questionamento de sua direcio, particularmente com o de Prebisch.

Algo similar acontece em fins da década de 1980. Aqueles que procuraram interpre-
tar a aceleragdo dos processos inflacionarios ocorridos entdo na Argentina e Brasil se
autodefiniram como “neo-estruturalistas’, aludindo a seus vinculos com o pensamento
gestado na drea, assim como a necessidade de adequé-lo para proceder a interpretagio
aludida. Assim, uma vez mais — e em curiosa coincidéncia - um enfoque alternativo
relativo a inflagao transfere seu nome as teorias e propostas estratégicas sobre o desen-
volvimento a longo prazo plasmadas em documentos da CEPAL no inicio dos anos
1990, que desde entdo se configuram como eixo central das posi¢des desta instituigao.
Certas ideias-chave elaboradas por Fernando Faynzylber durante a década de 1980
exercem uma influéncia muito significativa na conformagio e posterior desenvolvi-

mento desta visio neo-estruturalista relativa ao longo prazo (p. 511).

Portanto, sustenta Rodrigues que parte daquilo que se convencionou chamar de
interpretagdo da CEPAL nos anos 1950 foi fruto de esfor¢os independentes, situagio
que se repetiria nos anos 1990, agora ja no contexto de hegemonia do Neoliberalismo.
Contudo, a citagdo aqui foi feita para atestar que mesmo um autor como Octavio
Rodrigues, que foi parte dos esfor¢os originarios de desenho de uma interpretagdo
alternativa — tanto para as condi¢des histéricas do desenvolvimento dos anos 1950,
quanto para as proposi¢oes que se seguiram de industrializa¢ao pela via da agéo dire-
ta e indireta do Estado — reconhece que a nova interpretagéo estd em muito influen-
ciada pelas ideias-chave de Fernando Faynzylber.

4. CONCLUSOES

Considerando os propositos deste artigo, podemos apresentar as conclusdes como
um conjunto de quatro pontos-sintese de nossas proposi¢des:

i) ha inequivocamente um novo conjunto de ideias e proposi¢des que susten-
tam a agdo estratégica da CEPAL desde os anos 1990. Isto é reconhecido
tanto pelos criticos & Agéncia quanto por importantes colaboradores como
Octavio Rodrigues e Ricardo Bielshowsky;

ii) nossa tese é que essas ideias sdo funcionais, ou mais préximas, das propo-
sicoes que norteiam as agdes de outros organismos multilaterais que tém
missoes institucionais relacionadas ao desenvolvimento, como sdo o FMI, o
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Banco Mundial, a OMC e, mesmo, as outras quatro comissdes economicas
regionais. Atribuimos esta aproximacéo ao progresso de uma governanga das
Nagdes Unidas, que ainda era incipiente nos anos 1950;

iii) entendemos que essa tese ndo é contraditéria ao reconhecimento de que a
CEPAL mantenha vinculos historicos com os temas que foram base da seu
reconhecimento como Escola do Pensamento nos anos 1950 e 1960, nos ter-
mos considerados por Bielshowsky (2000);

iv) concluimos que a CEPAL ainda realiza pesquisas e diagndsticos relevantes
para a regido da América Latina, porém que nao tem mais condi¢des de rea-
lizar um papel de Escola de Pensamento, pois, para isso, seria imprescindivel
uma independéncia de atuagdo que os organismos multilaterais ndo tém,

pelo menos desde os anos 1990.
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