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V. A Integracdo Produtiva Sul-americana®

V.1.Introducéo

A integracdo econbmica entre os paises da América Latina tem sido discutida desde
meados do século passado. Surge, inicialmente, como resposta aos estrangulamentos
vividos pelo processo de industrializacdo por substituicdo de importa¢fes na regido, mas
entra em ocaso com o fim do ciclo de prosperidade da chamada Era de Ouro (1945-73) e
consequente processo de crise econdmica vivida pelos paises do continente no que ficou
conhecido como “Crise da Divida”.

A partir de entdo a economia mundial passa por significativas transformacdes em suas
estruturas produtivas e reguladoras. Estas deram impulso para o surgimento de uma nova
onda longa de crescimento e para uma Nova Ordem Econdmica Internacional (NOEI), que
impactaram de forma decisiva diversos paises tendo como um de seus principais elementos
de impacto o fendmeno da globalizacéo.

A globalizacdo da economia acabou trazendo novamente a tona do debate a questdo da
integracdo econémica entre 0s paises, uma problematica de natureza multidimensional.
Assim o sendo, este trabalho, tem por finalidade discutir um dos aspectos da integragao
econbmica entre paises, a questdo da integracdo produtiva no bojo do processo de
reestruturagcdo da economia capitalista mundial. Para isto, tem-se como desiderato discutir
mais especificamente o que a literatura classica sobre o desenvolvimento econdmico
entende especificamente sobre a integracdo produtiva entre paises, discussao esta que tera
como pano de fundo de andlise a recentemente instituida Iniciativa para a Integracdo da
Infra-estrutura Regional Sul-americana (IIRSA) — foro de carater multisetorial, com
mecanismos de coordenacao de governos, instituicdes multilaterais e setor privado, criado
por ocasido da Reunido dos Presidentes da América do Sul realizada no més de agosto de
2000 na cidade de Brasilia, e que tem como finalidade promover a integracao fisica por

! Texto produzido no ambito do projeto “Elaboracdo de Metodologia de Avaliacdo do Potencial de Integracdo
Produtiva dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento da Iniciativa IRSA” por Eduardo José Monteiro da
Costa, pesquisador do Ndcleo de Economia Social, Urbana e Regional (NESUR/IE/Unicamp).
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meio de projetos infra-estruturais (transporte, energia e telecomunicacdes) entre os paises
do continente®.

Este trabalho, excetuando este breve introito, estd dividido em trés partes constitutivas. A
primeira procurara, de maneira muito breve, situar o debate sobre a questdo da integracdo
econdmica sul-americana, chegando na recente iniciativa do 1IRSA. Isto feito, a segunda
parte procurara realizar um survey sobre a discussao tedrica acerca da integracdo produtiva
na literatura classica do desenvolvimento econémico — passando inicialmente pelas teorias
de Friedrich List, da Teoria Neoclassica da Localizacdo e de Jacob Vinner, e se detendo
mais detalhadamente na Economia do Desenvolvimento e no corpo tedrico estruturalista da
Comissdo Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL) —, chegando na discussdo
mais recente do “Novo Regionalismo”, e de como esta visdo tem influenciado as a¢Oes das
agencias multilaterias e da prépria IIRSA. Finalmente, a Gltima parte do trabalho se detera
nas consideragdes finais como de praxe.

V.2.A integracéo sul-americana em perspectiva historica

Antes de entrar propriamente na discussao tedrica acerca da problematica da integracao
produtiva regional, é conveniente, como se tem em mira a questdo da integracdo produtiva
sul-americana, apresentar de forma breve a evolucao histérica sobre este debate na regido.

A América do Sul é um subcontinente que integra a por¢cdo meridional do continente
americano. E composta por treze paises e apresenta uma darea geografica bastante
diversificada3, integrada por sub-regides geograficas como a América Andina4, a America
Platina5, e a porcdo amazonica, por exemplo, apresentando areas escassamente povoadas
formadas por florestas tropicais Umidas6, regibes montanhosas, regides de serrado ou
mesmo desérticas; e regides de alta densidade econdmica e populacional. Portanto, ndo é
possivel, grosso modo, se pensar na Ameérica do Sul como uma Unica plataforma
homogénea de planejamento.

Em sua maior parte a América do Sul foi colonizada pelos povos ibéricos, Portugal e
Espanha7, e ap6s o complexo processo de independéncia acabou subdividida em diversos
paises. O sonho de uma América Latina integrada politicamente remonta a esta época, 0
famoso “sonho bolivariano” de uma Gnica América Latina. Contudo, no processo de
independéncia os interesses das oligarquias locais acabaram sobrepostos ao interesse de
formacdo de um Unico pais no continente. Isto fez com que inUmeros paises surgissem a
partir da independéncia das col6nias ibéricas.

2 A iniciativa da IIRSA tem por finalidade promover uma maior integragéo fisica e produtiva entre os doze
paises da América do Sul que participam deste projeto: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador,
Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela.

% Os paises que compde a América do Sul sdo: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana,
Guiana Francesa, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela.

* A América Andina é composta pela Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela.

® A América Platina é composta pelo sudeste brasileiro e pela Argentina, Paraguai e Uruguai.

® A Regido Amazonica, formada pela area de influéncia da maior floresta tropical do mundo, a Floresta
Amazénica, e compreende areas do Brasil, Bolivia, Colémbia, Equador, Peru, Venezuela, Guiana, Guiana
Francesa e Suriname.

" A excecdo fica com conta da Guiana, Guiana Francesa e Suriname que respectivamente foram colonizados
pela Inglaterra, Franca e Holanda.
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Ap0s a independéncia e a sobreposicao dos interesses oligarquicos locais a América do Sul
acabou desenvolvendo inimeros complexos produtivos regionais, verdadeiras “ilhas
especializadas”, voltados para a exportacdo de produtos primarios para 0s paises que
compunham o ndcleo sisttmico da economia mundial, basicamente Estados Unidos e
Europa8. Este fato, em grande parte foi conseqliéncia do carater da colonizagdo do
continente e do fato de que no bojo do Pacto Colonial o comércio intra-regional e as
comunicacgdes entre as diversas partes das colonias terem sido terminantemente proibidas
pelas metropoles9.

Entretanto, é a partir do Gltimo quartel do século XIX que a América do Sul passa a
desempenhar um papel mais importante no bojo da economia mundial como provedora de
alimentos, insumos e matérias-prima. O processo de intensificacdo da Revolucdo Industrial
em paralelo com o desenvolvimento das comunicagdes, com o telégrafo e com o cabo
submarino, e dos meios de transportes, principalmente com as ferrovias e 0s navios a vapor
de transporte intercontinental, gerou uma macica transferéncia de capital e de recursos
humanos para a América do Sul desenvolver suas atividades primario-exportadoras10.

A depressdo dos anos trinta revelou os limites destes ciclos primario-exportadores. Mas,
simultaneamente, a diversificacdo gerada pela economia primario exportadora e a propria
crise mundial propiciaram a gestacdo de um processo de industrializacdo que iria se
intensificar a partir dos anos cinqgilenta. E este processo de industrializagdo, inicialmente
restringida e depois avancada, que fez com que paulatinamente os diversos complexos
regionais independentes passassem a desenvolverem conexdes e complementaridades
produtivas, em uma etapa de desenvolvimento voltada “para dentro”, sendo notabilizado
por ser o periodo de industrializacdo por substituicdo de importa¢Ges, no qual houve
significativas mudancas nos centros dominantes de poder do continente que passaram do
setor oligarquico agricola para os emergentes segmentos urbano-industriais, sob uma
crescente ingeréncia dos Estados nacionais.

No periodo posterior a Grande Depressdo, o desenvolvimento de sistemas produtivos
nacionais mais complexos ganha corpo no que foi denominado de Nacional
Desenvolvimentismo, no qual o Estado passou a assumir a dianteira do processo frente aos
capitais nacionais e estrangeiros, buscando o desenvolvimento do mercado interno destes
paises e 0 aumento da producdo industrial. Para isto, o Estado desempenhou um papel
fundamental na construcdo de todo um complexo infra-estrutural, envolvendo desde a
construcdo de estradas, portos, ferrovias, hidrelétricas, dentre outros, para dar suporte ao
desenvolvimento industrial, mas que em grande medida acabou atuando também como
efeito de sinalizagdo e empuxo para a iniciativa privada.

E neste contexto, mais especificamente nos anos cingiienta e sessenta, que a discussao
sobre a integragdo econdmica dos paises latino-americanos emerge, justamente enquanto
estratégia para dar um maior dinamismo a este processo de industrializacéo ja iniciado, ao
mesmo tempo em que visava garantir sua continuidade. A experiéncia de referéncia foi o

8 A col6nia portuguesa escapou do processo de fragmentacdo gracas em grande parte a transferéncia da
familia real para a colénia em funcéo da invasdo de Portugal por Napoledo. A coroa portuguesa, e depois 0
Império Brasileiro coibiram, muitas vezes com violéncia, as diversas rebelides locais.

9 Sunkel (1998).

10 Sunkel (1998).
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Plano Marshall executado para a reconstrucdo da Europa no pds-guerra, que acabou
tornando-se exemplo para a promoc¢do da integracdo e cooperacdo regional nos ambitos
técnicos, econdmicos e financeiros em todo o mundo, a partir do esforco de integracéo do
continente europeu com a estruturacdo da Comunidade Econdmica Européia (CEE).

Na América Latina a questdo da integracdo emerge com a criagao ja nos anos quarenta da
Unido Pan-americana, incentivada pelos Estados Unidos, e com a criagdo da CEPAL que
além de influenciar teoricamente e através de apoio técnico o processo de substituicdo de
importacdes no continente, passou a ser a principal instituicdo de defesa de uma maior
integracdo dos paises na regido. Posteriormente, surge o BID, instituicdo criada com o
intuito de apoiar financeiramente o desenvolvimento dos paises do continente e as
iniciativas de integracéo.

Com o crescimento de importancia da questdo algumas iniciativas de integracdo foram
elaboradas. No fim dos anos cinquienta estabeleceram-se os acordos iniciais de criacdo da
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) - depois transformada na
Associagdo Latino-americana de Integracdo (ALADI) —, do Mercado Comum Centro-
Americano (MCCA), da Comunidade do Caribe (CARICOM) e do Pacto Andino. Em
geral, estas iniciativas buscavam o estabelecimento de tarifas externas comuns, a
padronizacdo dos procedimentos burocraticos e a construcdo de uma infra-estrutura de
transporte e comunicagOes entre os paises membros dos acordosll, mas que, todavia, nao
lograram atingir todos os objetivos pleiteados muito em funcdo dos paises envoltos nos
acordos terem considerado seus mercados domésticos enquanto um ativo estratégico, e 0s
seus vizinhos como efetivos concorrentes em um mercado mundial de baixissima
elasticidade-renda para os seus produtos.

A discussdo sobre integracdo econdmica regional apds estes impulsos iniciais sai das
agendas nacionais no decorrer da década de setenta e no inicio dos anos oitenta em funcéo
basicamente dos acontecimentos econdmicos mundiais que acabaram refletidos em graves
desequilibrios econdémicos dos paises latino-americanos e que acabaram repercutindo na
grave crise da divida dos anos oitenta

Sobre este periodo é possivel afirmar que a década de 1970 representou um ponto de
ruptura importante no que tange a trajetéria de desenvolvimento da economia mundial.
Nestes anos, a certeza de que as ondas ciclicas do desenvolvimento podiam ser controladas
— como se havia acreditado no decorrer da Era de Ouro (1945-73) — foi quebrada de
maneira patente em funcdo de uma seqiéncia de eventos que acabou ocasionando o fim
deste ciclo de prosperidade que se assentou na difusdo do sistema industrial moderno: a
saturacdo dos mercados para 0s bens padronizados, a queda da rentabilidade média das
empresas, o fendbmeno da estagflacdo, os choques de oferta — principalmente os dois
choques do petroleo e a quebra da safra agricola em meados da década de 1970 —, o
questionamento da teoria keynesiana, o fim do sistema de Bretton Woods e a ascensdo do
gue se chamou “movimento neoliberal”.

1 No caso do Pacto Andino houve um esforco de desenvolvimento de uma politica industrial e tecnoldgica
conjunta.
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Neste contexto de turbuléncia, o setor industrial dos paises centrais buscou de toda forma
reverter a queda na taxa de crescimentol2. Para isto agiu em duas frentes. Primeiramente,
por intermédio das diversas organizacfes multilaterais e de seus governos nacionais,
buscou uma crescente abertura comercial, inicialmente dos paises avancados e
posteriormente das economias subdesenvolvidas, com o objetivo de criar novos mercados
para 0s seus produtos. Pari passu buscou implementar inimeras transformac6es na matriz
produtivo-tecnoldgica, gestando importantes inova¢Ges nos campos da informética e das
telecomunicagdes, que unidas no que usualmente passou-se a denominar de telematica
extravasaram para outras areas de dominio conexo — biotecnologia, quimica fina, robdtica,
novos materiais, fibras Oticas, nanotecnologia etc. —, dando um novo impulso para a
acumulacdo ao abrir novas “janelas de oportunidades” de amplitudes temporais e
multidimensionais.

Estas inovacGes tecnoldgicas acabaram servindo de propulsores de uma nova onda longa de
crescimento que, para muitos, abriu espaco para uma producdo mais flexivel, denominada
de “Padrdo de Acumulacdo Pos-Fordista” ou “Regime de Acumulacdo Flexivel”, cuja
expressao fenoménica acaba por manifestar-se, fundamentalmente, em aglomeracdes de
pequenas e médias empresas baseadas em uma forte institucionalidade intra-aglomerado
mediadora do bindmio cooperacdo-competicdo; plantas multipropdsito; tecnologias de
informagdo e comunicagéo; e, numa nova capacidade funcional, definida pela agilidade das
empresas em modular as tarefas de seus empregados, em decorréncia de alteracdes do
volume e da composicdo da demanda, da tecnologia ou da politica de marketing,
requerendo destes elevada qualificagédo, polivaléncia e mobilidade geografica. Constitui-se,
portanto, numa estratégia de producdo fundamentada em permanente inovacao, capaz de
acomodar incessantes mudancas no ambiente de mercado, mais do que um esforco para
controla-1013.

Paralelamente ao surgimento deste novo regime de acumulacdo, um novo modo de
regulacdo foi paulatinamente construido, assentado no surgimento de um novo consenso
que condicionou a ascensdo de uma Nova Ordem Econémica Internacional (NOEI). No
bojo desta NOEI, o fendbmeno da globalizagéo acaba manifestando-se como um de seus
principais elementos condicionantes. A globalizacdo emerge enquanto fendmeno aparente
ja na década de 1980 quando comeca um amplo processo de densificacdo de redes
mundiais, tanto mercantis, quanto financeiras e produtivas. A telematica e a diminuicédo dos
custos de transporte, aliados com a decisdo politica da abertura comercial e da desregulacéo
dos sistemas bancéarios e dos mercados de capitais, interligou em tempo real os mercados

12 para se ter uma idéia, de acordo com Piore e Sabel (1984: 177), a taxa de crescimento industrial caiu no
periodo de 1965/70 para 1970/75 respectivamente nos seguintes paises: EUA (de 2% para 1,4%), Japdo (de
10,5% para 3,4%), Alemanha Ocidental (de 3,7% para 1,6%), Franca (de 4,4% para 3,2%), Itdlia (de 5,2%
para 1,6%), e Reino Unido (de 2,2% para 1,6%). A excec¢do se deus com alguns os paises subdesenvolvidos
gue mantiveram taxas significativas de crescimento aproveitando algumas “janelas de oportunidades”, como
os elevados precos do petréleo; a captura de uma parte dos mercados dos paises desenvolvidos em funcdo dos
baixos salarios, principalmente nos setores téxteis, “garments” e componentes eletrénicos (Sudeste Asiatico);
e outras economias aproveitaram a disponibilidade de capitais nos mercados internacionais, os petroddlares, e
fizeram vultosas captacdes de recursos (caso do Brasil).

13 Piore e Sabel (1984; 1990), Boyer (1986), Vazquez Barquero (1998), Pyke e Sengenberger (1993) e
Castells e Hall (1993).
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financeiros, os sistemas comerciais e 0s sistemas produtivos em uma rede diuturnal4. Em
consequéncia disto, as influéncias de acontecimentos, decisdes e atividades numa parte do
globo passaram a ter consequéncias muito mais significativas para individuos e
coletividades em lugares distantes15.

Este processo, que é um processo de integracdo dos mercados domésticos, no contexto de
estruturacdo de um amplo mercado mundial integrado, pode ser decomposto, para efeito de
analise, em trés partes constitutivas: a globalizacdo comercial que é a integracdo dos
mercados nacionais através do comércio internacional; a globalizacdo financeira que é a
integracdo dos mercados financeiros nacionais em um grande mercado financeiro
internacional; e a globalizacdo produtiva que é o processo de integracdo das estruturas
produtivas domésticas em uma estrutura produtiva internacional16.

No especifico ao processo de integracdo produtiva entre paises é possivel afirmar que este
acaba sendo parte constitutiva do processo de globaliza¢do produtiva, desencadeada pelas
significativas alteraces nos mix das plantas industriais, influenciando o fenbmeno da
desintegracdo vertical e integragfes horizontais das empresas, que passaram a buscar
maiores competéncias especificas, flexibilidade/adaptabilidade, otimizacdo dos processos e
reducdo de custos produtivosl7. Entrementes, ndo € apenas por mero acaso que a partir da
segunda metade da década de oitenta a discussdo sobre a tematica da integracdo econémica
latino-americana passa a ganhar cada vez mais espagco nos meios de comunicagdo e nos
debates politicos, econdmicos e académicos.

No campo especifico das politicas governamentais, 0s governos nacionais com o objetivo
de fortalecer as suas economias e criar mecanismos de inser¢do competitiva no mercado
mundial comegam a aprofundar o debate sobre a formagéo de blocos econdémicos regionais,
buscando por meio da integracdo econémica enfrentar os novos desafios impostos pela
globalizag&o. Prova disto sdo os inumeros estudos e documentos produzidos e as inimeras
iniciativas sugeridas de modo a dar cabo deste importante e complexo problema.

A compreensdo de que o tamanho do setor exportador no conjunto da economia nédo é a
unica determinante do grau ou da qualidade da insercdo externa €, da mesma forma,
crescente. Parte do processo tem sido cada vez mais creditado ao modo como o setor
exportador articula a economia interna contribuindo para uma maior homogeneidade
estrutural e aumento do progresso técnico, gerando como consequéncia uma maior
eficiéncia produtiva desta economia. Assim, tem sido crescente o entendimento de que ao
lado dos incentivos que devem ser dados aos setores exportadores € necessario o
desenvolvimento de um conjunto de politicas que permitam o desenvolvimento dos
encadeamentos produtivos complementares entres os paises da regifo. E, portanto, este
periodo iniciado no fim do século passado — chamado na literatura corrente de “novo
periodo de integracdo econémica regional” — que tem dado impulso para novas discussdes
acerca do debate da integracdo regional latino-americana, e que a CEPAL tem denominado

14 Batista Janior (2002: 9), Lessa (1999: 35) e Fiori (1995: 14).

> McGrow (1992: 23).

18 prado (2000: 4).

17 Conforme Prado (2000): “O processo de globalizacdo produtiva da-se (i) pelo investimento direto
internacional e a reinversdo dos lucros desses investimentos, (ii) pela difusdo de padrfes tecnoldgicos e
modelos de organizacdo industrial, e (iii) pela internacionalizacdo das estruturas de mercado e da competicdo
empresarial”.
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de “periodo de regionalismo aberto”, pautado por duas caracteristicas principais, uma forte
reducdo no grau de protecdo tarifaria e crescimento expressivo do comércio com outras
regibes do mundo, balizadas principalmente por diversos acordos bilaterais e pelas
negociacGes multilaterais de liberalizacdo comercial; e pelo crescimento significativo dos
fluxos comerciais intra-regionais, o que aumentou a complementaridade produtiva e a
interdependéncia dos paises da regido, muito em funcdo do novo impulso dado a iniciativas
como o Pacto Andino, o0 MCCA e o CARICOM, e as novas iniciativas de integracdo
econdmica na América Latina: a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), o
Mercado Comum do Cone Sul (MERCOSUL), e a recente IIRSA18.

No especifico a esta Ultima, ha uma distingdo importante a ser feita, pois ndo se trata apenas
de um projeto de aprofundamento das relagdes comerciais, em geral foco principal das
outras experiéncias regionais de integracdo. A IIRSA, estabelecida no ano de 2000 —
seguindo o exemplo dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EID’s) elaborados no
projeto de governo Brasil em Acéo e depois reformulados no Avanca Brasil, s6 que para 0s
paises da América do Sul —, objetiva buscar o aprofundamento da integracéo dos paises da
regido, indo além da esfera eminentemente comercial para a fisica e produtiva,
principalmente através do desenvolvimento de projetos infra-estruturais capazes de gerarem
a possibilidade do adensamento das cadeias produtivas regionais, a complementaridade
produtiva entre os paises, a maior agregacdo de valor aos produtos da regido e novas
oportunidades de investimentos viabilizados a partir das novas inversdes em infra-
estrutural9.

Seus principios norteadores sdo as idéias de que: a América do Sul pode ser concebida
como um espago geo-econdmico integrado, sendo para isto fundamental a redugéo das
barreiras internas a integracdo econdmica; é possivel estruturar franjas multinacionais que
concentrem fluxos atuais e potenciais a partir de eixos intracontinentais promovendo o
acesso a novos mercados tanto intra-regionais como extra-regionais, sendo para isto
necessario a identificacdo de um elenco minimo de projetos infra-estruturais nas areas de
transportes, energia e telecomunicac6es que devem ser executados; o setor privado deve ser
estimulado a participar do processo garantindo uma melhor institucionalidade e maior
participacdo da sociedade, sendo para isto necessario a criagdo das condicdes necessarias
para que os diversos agentes publicos e privados interajam no processo; é possivel o
aumento do valor agregado daquilo que é produzido na regido, sendo para isto necessario a
reorientacdo das cadeias produtivas regionais de modo a incorporarem novas tecnologias; é
possivel, através das novas tecnologias, reduzir as barreiras de tempo e espaco no ambito
do setor produtivo regional, sendo para isto fundamental superar as barreiras geogréaficas e
operativas de modo a aproximar a economia dos paises sul-americanos das areas mais
dindmicas da economia mundial; é necessaria a compatibilizacdo das regras que regem e
orientam a atuacdo do setor privado, sendo para isto importante a homogeneizacdo dos
aparatos institucionais e a facilitagdo do didlogo entre as autoridades reguladoras e de
planejamento dos paises da regido; e, finalmente, os setores publico e privado tém de se
associarem estrategicamente para o financiamento de projetos e para a construcdo de um

18 E importante ressaltar que as antigas iniciativas da ALADI e da ALALC perdem forca ante a estruturagdo
dos acordos do MERCOSUL e do NAFTA.

9 A 1IRSA é apoiada pela Cooperacdo Andina de Fomento (CAF), pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e pelo Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA).
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ambiente adequado para a participacdo do setor privado no processo de desenvolvimento,
sendo para isto importante que se estreitem os dialogos entre os agentes publicos e
privados.

O pressuposto basico adotado € que o desenvolvimento na regido da infra-estrutura de
transporte, energia e telecomunicacgdes capazes de rearticular os territorios intra-regionais a
partir dos eixos intracontinentais pode gerar um efeito sinérgico e um ciclo virtuoso a partir
da superagdo dos entraves fisico-geograficos que impedem o adensamento da integracao
econémica dos paises e o intercambio de bens, pessoas e informacdes. Assim, dez EID’s
foram elaborados para a América do Sul20 ao lado de seis processos setoriais de
integracdo21.

V.3.A integracdo produtiva em perspectiva tedrica

A integracdo produtiva regional acontece quando ha além de um processo continuado de
adensamento dos fluxos comerciais intra e interindustriais dentro da regido objeto de
analise — podendo ser uma regido intranacional ou supranacional22 -, um processo de livre
circulagdo dos fatores produtivos. Este adensamento comercial, resultado do processo de
formacdo de um mercado regional preferencial e mais amplo, muitas vezes acaba sendo
reflexo de investimentos intra-regionais setoriais cruzados que busquem agregacdo de
valor, complementaridades produtivas e novas oportunidades no comércio mundial, ou
mesmo reflexo apenas de complementaridades derivadas de especializagOes produtivas
advindas de dotacGes especiais de fatores ou da perspectiva de aproveitamento de
economias de escala.

Quando h4, portanto, a complementaridade produtiva entre nacdes, as cadeias produtivas
passam a ser desenvolvidas em um contexto supranacional com os seus elos desenvolvidos
em regides de paises diferentes. Estes encadeamentos inter e intra-setoriais acabam
promovendo uma otimizagdo do processo produtivo derivado principalmente da diminuicéo
dos precos dos insumos e da ampliacdo do mercado. E 6bvio que a integragdo produtiva é
um processo de aprofundamento do processo de integracdo econdmica regional. Mas, para
que esta integracdo possa ocorrer é necessario antes de tudo que os entraves de natureza
fisica, burocratica e institucional diminuam.

A questdo especifica da integracdo produtiva vinha sendo tratada apenas marginalmente
dentro do contexto da discusséo a cerca da integracdo econdOmica regional, que sempre
priorizou a questdo da integracdo comercial. Somente apos a criacdo da IIRSA a tematica
sobre a questdo da integracdo produtiva vem ascendendo no debate e ganhando espago
proprio de discussdo. Contudo, ainda € um tema muito pouco explorado. Assim, pretende-

20 S50 os seguintes os EID’s elaborados pelo IIRSA para a América do Sul: Eixo Andino, Eixo Peru-Brasil-
Bolivia, Eixo de Capricornio, Eixo MERCOSUL-Chile, Eixo Andino do Sul, Eixo do Escudo Guianense,
Eixo do Amazonas, Eixo Interoceanico Central, Eixo da Hidrovia Paraguai-Parana, e Eixo do Sul.

2 No contexto do projeto seis processos setoriais de integracéo foram selecionados: sistemas operacionais de
transporte multimodal, sistemas operacionais de transporte aéreo, facilidades para cruzar fronteiras,
harmonizacdo de politicas regulatérias de Internet, instrumentos de financiamento de integracdo fisica
regional e marcos normativos de mercados energeéticos regionais.

22 Utiliza-se aqui o conceito de regido-planejamento. A regido planejamento pode ser intranacional quando se
trata de uma regido inteiramente pertencente a um Estado nacional. JA& uma regido-planejamento é tida como
supranacional quando o seu espaco geografico transcende as fronteiras de dois ou mais Estados nacao.
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se neste item realizar um survey sobre a discussdo teérica acerca da integragdo produtiva na
literatura classica do desenvolvimento econémico — passando inicialmente pelas teorias de
Friedrich List, da Teoria Neoclassica da Localizacdo e de Jacob Vinner, e se detendo mais
detalhadamente na Economia do Desenvolvimento e no corpo teorico estruturalista da
CEPAL -, chegando na discussdo mais recente do “Novo Regionalismo”.

V.3.1. Os antecedentes tedricos da integracdo produtiva: Friedrich List,
Teoria Neocléssica da Localizacdo e Jacob Vinner

A primeira mencdo a respeito da importancia da integracdo territorial para o
desenvolvimento econémico é feita na década de 1840 pelo economista alem&o Friedrich
List. Para List a formacdo de um sistema produtivo nacional eficiente era determinada entre
outros fatores pela dotacdo de um territorio adequado para o pleno desenvolvimento de suas
industrias nascentes, 0 que muitas vezes poderia ser construido a partir de unibes
alfandegérias. O argumento de List era simples, as industrias nascentes ndo teriam
condi¢cdes, no momento inicial, de competirem em pé de igualdade com as industrias ja
plenamente estabelecidas de outros paises em decorréncia de questbes tecnoldgicas ou
economias de escala. Como solucdo, estas industrias deveriam ser protegidas por barreiras
alfandegarias até que tivessem plenamente desenvolvidas e em condi¢des de competirem
com as industrias estrangeiras23.

Outro alemdo Johann Heinrich Von Thinen, ainda no século XIX, preocupado com a
questdo da localizagdo produtiva elabora estudo que pretendia explicar o padrdo de
localizaco e as especializagdes sub-regionais agrarias da Alemanha através de um modelo
que adotou como pressuposto uma regido agricola homogénea e is6tropa com um
nucleamento urbano em regime concorrencial. Na sua tese o fendmeno decorria da
combinacdo da produtividade fisica da terra, da distancia dos produtores em relacdo ao
mercado e dos custos de transporte. Estes acabavam por determinar os “Anéis de Von
Thiinen”, patenteando uma forma de especializacdo agricola otimizadora, em circulos
concéntricos, em torno do campo gravitacional da area urbana24, minimizando o custo total
de produzir e transportar, expressando, desta forma, leis naturais na evolucéo das estruturas
econdmicas25.

O estudo seminal de Von Thinen inaugurou um corpo tedrico denominado de Teoria
Neocléssica da Localizagcdo — da qual fizeram parte além do proprio Von Thinen, Alfred
Weber, Walter Christaller, August Losch e Walter Isard — que passou a se preocupar com
dispersdo geografica da producdo industrial a partir fundamentalmente da questdo da
localizagdo industrial através da minimizacdo dos custos operacionais e dos custos de

2 A argumentacao de List serviu de base para o fim das in(imeras barreiras aduaneiras entres os vérios estados
alemaes, num processo que ficou conhecido como Zollverien.

4 0 modelo de Von Thiinen possui 0s seguintes pressupostos: ndo existem acidentes geogréficos (planicie);
de qualquer ponto do anel é garantido um acesso facil ao centro urbano; todo solo é fértil, portanto, a
produtividade da terra, € um dado; a funcdo de producdo tem rendimentos fixos (ndo had modificacdo do
progresso técnico); ha oferta ilimitada de méo-de-obra (precos fixos de salarios, bens e insumos); o custo do
transporte é uniforme de acordo com a distancia; e o preco é uniforme para cada produto.

2 Krugman et alli (2002) afirmou que este é o melhor exemplo do “Teorema da Mo Invisivel”.
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transporte das matérias-primas e do produto final até o mercado consumidor26. Assim, de
forma analoga as ciéncias exatas, buscou-se incorporar, a teoria da localizacdo, figuras
geométricas que espelhassem o comportamento dos agentes econdmicos no espaco
geografico27.

Seguindo esta tradicdo em 1909 Alfred Weber estudou a localizagdo geografica industrial a
partir, fundamentalmente, dos custos de transporte da matéria-prima e dos produtos
acabados, através de seu modelo de tridngulo locacional, em funcdo da localizacdo daquelas
(matérias-primas) e dos mercados consumidores, do mercado de trabalho e das forcas de
aglomeracdo. Este, certamente, € um dos modelos mais representativos das Teorias de
Localizacdo de Minimo Custo. Assim, fundamentado na teoria do equilibrio parcial de
carater estatico, que pressupunha um mercado concorrencial, a localizacdo da indudstria
ocorreria no ponto de equilibrio de for¢as capaz de tornar minimo o custo de transporte28.

Walter Christaller, na década de 1930, através de seu trabalho Lugares Centrais no Sul da
Alemanha, desenvolveu, por meio de um ferramental matematico, utilizando formas
geomeétricas, a questdo da centralidade das areas urbanas, explicando os determinantes da
concentracdo urbana e a formacdo de uma hierarquia de cidades interdependentes, formada
esta, naturalmente, pelos fluxos produtivos e servicos especializados. Sua teoria acabou
sendo a base da teoria dos lugares centrais, na qual existia uma rede integrada e
hierarquizada de nucleos urbanos. Em sua abordagem, o conceito de distancia geogréafica
foi substituido pelo de distancia econdmica, levando em conta os custos de frete e seguro,
embalagem, armazenagem e tempo necessario, no caso de mercadorias, ou custo de
transporte, tempo de viagem e desconforto no caso de passageiros. E notdria a influéncia
exercida na disposicdo geografica dos lugares centrais pelos obstaculos geogréficos e pela
infra-estrutura econémica, havendo uma relacao direta entre a centralidade e o tamanho da
area de mercado. Ou seja, quanto maior for a centralidade do produto, maior,
conseqiientemente, sera a sua area de mercado.

Por sua vez, August Ldsch também realizou estudos na década de 1930, arquitetando a sua
Teoria da Organizacdo das Regides, que se constituiu num aperfeicoamento do modelo de
Weber, considerando unicamente o aspecto econdmico fundamentado na Teoria da
Concorréncia Monopolistica. Losch pautava-se, basicamente, na identificacdo da
localizacdo capaz de otimizar os lucros, através de um modelo de equilibrio geral do
espaco. Losch notabilizou-se pela teoria sobre sistemas de cidades, na qual as atividades

26 Este corpo tedrico foi desenvolvido principalmente a partir da segunda metade do século XIX e primeira
metade do século XX.

%’ Para uma andlise das teorias neocléssicas de localizacdo é indicada, & guisa de introducéo, a leitura de
Clemente e Higachi (2000), e, para um nivel mais detalhado, Ferreira (1989a; 1989b) e Krugman et alli.
(2002).

%8 O modelo analitico desenvolvido por Weber pressupunha que os custos de transporte eram funcéo do peso
especifico do produto e das distancias percorridas; a localizagcdo dos pontos de consumo e a intensidade da
demanda eram dadas (demanda perfeitamente elastica); a localizacdo dos depdsitos de matérias primas eram
dadas, sendo a oferta perfeitamente elastica; os locais onde a méo-de-obra se encontrava disponivel eram
dados, sendo a oferta ilimitada a uma determinada taxa de salario; havia concorréncia perfeita; e o progresso
técnico era estético (coeficientes fixos de producéo).
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econdmicas acabariam por se localizar no centro das areas de mercado, por suposto
hexagonais e uniformes no espaco geografico, combinando escala e custo de transporte29.

Walter Cristaller faz uma significativa contribuicdo ao conceito de centralidade dos
nucleamentos urbanos explicando a concentracdo urbana em funcdo da natureza e das
caracteristicas produtivas de atividades exigentes em escala e consumo simultaneo a
producdo, mormente os servi¢cos. O autor afirmou que a localizacdo industrial ocorreria de
forma concentrada devido as economias de escala, capazes de proporcionar um custo
unitario mais baixo para a producdo concentrada. Contudo, a concentracdo total nédo
ocorreria em funcdo do custo de transporte que se tornasse proibitivo a algumas areas. O
grau de concentracdo dependeria da interacao entre os fatores supra.

O modelo construido por Walter Isard é, ao cabo de contas, um aperfeicoamento do
esquema elaborado por Weber, essencialmente porque também adotou o custo de
transporte, em funcdo da distancia, como a principal explicacdo para a escolha da
localizacdo e para a configuracdo espacial das atividades econdmicas. Isard introduziu a
substituicdo dos fatores na analise dos custos, classificou os fatores locacionais segundo
outros custos de transferéncia, outros custos de producdo, economias de aglomeracao e
desaglomeracdo, enfatizando, principalmente, os primeiros. Ao incorporar a demanda,
analisou areas de mercado e variacfes espaciais da receita, organizando, assim, um modelo
geral que procurava integrar a teoria da localizagdo com a Teoria Neoclassica da Producéo.

A Teoria Neoclassica da Localizagcdo, indiscutivelmente, em seus primoérdios e
desdobramentos posteriores, forneceu um elenco variado de indicativos importantes para a
analise do uso da terra e a formacdo e evolucdo das concentraces urbanas, ademais de
proporcionar uma Vvisao convincente (embora simples) da economia, como um sistema
urbano hierarquizado, servindo durante muito tempo, apesar das indmeras deficiéncias
frisadas pelos criticos30, como um parametro para o planejamento regional.

Entretanto, no seio da economia ortodoxa € na hipotese do second best formulada por Jacob
Vinner31l na década de 1950 que pela primeira vez aparece uma discussao acerca da
problematica da integracao regional. A formulacao teorica desenvolvida por Jacob Vinner,
elaborada nos cénones da economia neocléssica, procurava demonstrar que a integracao
econdmica entre paises gera uma melhora da eficiéncia econémica justamente por facilitar
a mobilidade dos fatores de producdo e uma otimizacdo produtiva advinda: do

29 Lésch supds o espaco constituido de uma planicie homogénea e is6tropa, ndo havendo diferencas de renda
ou de gostos entre os consumidores. Desta forma, obteve uma curva espacial de demanda decrescente com a
distancia, em virtude dos acréscimos do custo de transporte.

%0 por exemplo: seu carater estatico limitado & quantificacdo dos custos e lucros para a definicéo locacional
6tima da producdo em uma regido; a auséncia de progresso técnico incorporado nos modelos; a ndo variagao
dos custos de m&o-de-obra; o pressuposto do perfeito conhecimento por parte dos agentes; o excessivo grau
de importancia dado ao custo de transporte na localizagdo produtiva; o excesso de atencdo ao papel das forgas
centrifugas em comparagdo as forcas centripetas; uma analise vaga sobre a estrutura do mercado e obscura
quanto as restricdes orcamentarias, confundindo, as vezes, as solugdes de planejamento com os resultados de
mercado; um carater eminentemente descritivo (Teoria da Area Central); a auséncia de captacdo, por parte
dos modelos, dos fatores ndo econémicos, institucionais, sociais e culturais; a dificuldade no tratamento
matematico dos fendmenos de aglomeracdo e desaglomeracdo produtiva, entre eles o fendbmeno das
externalidades, descrito, pela primeira vez, por Alfred Marshall; e a crenca na alocacédo eficiente dos recursos
e agentes pela “mao-invisivel”, ocasionando um equilibrio “walraso-paretiano™ 6timo.

31 para Vinner (1950) o multilateralismo aparece como sendo a melhor alternativa.
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aproveitamento das vantagens comparativas regionais e consequiente provisdo de
mercadorias, insumos e matérias-primas a um custo inferior32; dos ganhos de escala
oferecidos pela ampliagdo do mercado; e do aumento do fluxo de investimentos diretos
promovidos pela integracdo, sejam de empresas pertencentes aos paises do acordo ou
mesmo empresas estrangeiras.

V.3.2. A Economia do Desenvolvimento

Na mesma época em que Vinner desenvolvia a sua teoria nascia um outro corpo de anélise,
de inspiracdo heterodoxa, preocupado com a questdo do desenvolvimento econémico no
espaco, que também traria elementos importantes para o debate — a Economia do
Desenvolvimento tendo como principais expoentes Frangois Perroux, Albert Hirschman e
Gunnar Myrdal.

Nas decadas de 1940 e 1950 Francois Perroux33 desenvolveu na Franca o embrido da
Economia do Desenvolvimento ao afirmar que o crescimento econdmico ndo se manifesta
de forma equanime no tempo e no espaco. Ocorre em pontos ou polos de crescimento, com
intensidade varidvel, difundindo-se por meio de diferentes canais e promovendo
multiformes efeitos terminais sobre o conjunto da economia34. Neste processo, o autor
destacou: o papel desempenhado pelas empresas lideres e as indUstrias motrizes35, que, ao
reunirem num mesmo espaco geografico atividades complementares, propiciam o
surgimento de conjunturas cumulativas de ganhos e custos; a facilidade de transporte e
comunicacéo entre as unidades empresariais aglomeradas que provoca um efeito de juncao,
aumentando, cumulativamente, a oferta e a procura, além de alargar o campo de
possibilidades dos produtores locais e de provocar o aparecimento de novas atividades, que
se inscrevem em “linhas e colunas” suplementares da matriz insumo-produto; e, os efeitos
de intensificacdo das atividades econémicas, decorrente da proximidade e dos contatos
humanos.36

Perroux é o primeiro a trabalhar com o conceito de macrodecisdo definindo-o como uma
escolha intencional e economicamente racional de uma unidade dominante que utiliza-se do
uso do poder, da forca e da coacdo para tornar compativeis 0s comportamentos

% E importante destacar que na visdo de Vinner s6 havera vantagem na criacio do bloco se as mercadorias e
0s insumos que passarem a ser importados de dentro do bloco, o forem a precos inferiores do que eram na
situacdo anterior ao acordo. Caso isto ndo aconteca ocorrera o fendmeno de desvio de comércio.

% Perroux (1967).

% para Perroux (1967), o pélo de desenvolvimento é uma unidade econdmica motriz ou um conjunto formado
por varias destas unidades. Uma unidade simples ou complexa, uma empresa, uma inddstria, um complexo de
industrias dizem-se motrizes quando exercem efeitos de expansdo, por intermédio de precos, fluxos ou
informagdes, sobre outras unidades que com ela estdo em relacéo.

% Uma industria motriz é a que representa caracteristicas da “moderna grande inddstria” (divisdo do trabalho,
concentracdo do capital, mecanizacéo).

% para Perroux, uma indGstria motriz que, a0 aumentar a sua produgdo, gerasse um aumento muito maior nas
outras industrias pertencentes ao sistema econémico, era denominada de indistria-chave, e a combinacéo
desta com as estruturas imperfeitas de mercado e aglomeragdo espacial poderia dar origem a polos de
crescimento, capazes de modificar de forma considerdvel a regido em que esta instalada. Adicionalmente, se
um polo de crescimento fosse suficientemente forte, poderia, inclusive, impactar toda a economia do pais
onde atuasse, efeito este potencializado pela existéncia de comunicacdo entre mais de um polo de
crescimento.
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discordantes. Para isto, fundamenta-se em decisGes, célculos e opcdes sobre resultados
futuros, baseados numa antecipacdo global das reacGes dos agentes em curso num meio de
impacto e transmissdo. Em Gltima instancia, portanto, as a¢des econémicas sdo reflexo de
macrodecisdes determinadas pela superestrutura, com toda a acdo econémica sendo reflexo
de alguma forma de poder. No especifico ao Estado, este seria 0 agente privilegiado para
avaliar e realizar a sintese das inimeras cadeias de reacdes provocadas pelas maltiplas
decisoes.

No peculiar ao territério nacional, para o autor este deve ser entendido enquanto uma
combinacdo de conjuntos relativamente ativos (industrias motrizes, pélos de indUstria e de
atividades geograficamente concentradas) e de conjuntos relativamente passivos (industrias
movidas e regides dependentes dos pélos geograficamente concentrados), com 0s primeiros
induzindo nos segundos o fendmeno de crescimento. Assim, o efeito de dominacao
exercido por determinada unidade ndo é somente funcdo da sua dimensdo ou forca
contratual, mas, também, do seu enquadramento na zona ativa, refletindo a natureza da sua
atividade no conjunto. Portanto, as empresas que se enquadram nas zonas ativas formada
pelo conjunto das atividades de investimento acham-se aptas, caso preencham as condicdes
necessarias, a desenvolverem um efeito de dominacéo por intermédio da forca contratual,
da dimenséo e da natureza da atividade.

Neste ponto, todavia, torna-se importante destacar que Perroux é bem claro ao afirmar que
a nocao de pdlo de desenvolvimento s6 tem valor a partir do momento em que este se torna
um instrumento de analise rigoroso e um meio de agdo politica. Desta forma, na sua
concepcao, o crescimento e o desenvolvimento de um conjunto de territorios e populacdes
sO serdo conseguidos através da coordenacao/arbitragem consciente pelo Estado dos meios
de propagacéao dos efeitos do polo de desenvolvimento, que através das empresas lideres e
das industrias motrizes acabariam por impactar a dinamica econdmica de outras regifes e
de outras inddstrias através da geracdo de economias externas, inovagfes, e uma
“atmosfera” apropriada para o crescimento.

Albert Hirschman37, procurando estudar os determinantes do desenvolvimento regional,
recuperou e aprofundou a anélise de Perroux sugerindo a concentragdo dos investimentos
de modo desequilibrado em ramos industriais de maior rentabilidade e com maior poder de
encadeamento na economia38. Sua hipdtese basica era de que o crescimento apresentava-se
de forma descontinua no tempo e no espaco e os desequilibrios constituiam poderosas
engrenagens do desenvolvimento, com cada movimento da economia correspondendo a
uma resposta a um desequilibrio precedente. O desenvolvimento apresentar-se-ia, portanto,
como o resultado final de uma série superagdes de desequilibrios ou de avancos desiguais
em diferentes setores.

Para respaldar sua hipdtese, Hirschman desenvolveu um ferramental analitico instigante.
Partiu do pressuposto de que o desenvolvimento ocorre em pontos definidos no espaco
geografico a partir dos quais emanam efeitos diversos — e muitas vezes antagdnicos —
para o conjunto da economia. Destacou a ocorréncia de efeitos de polarizacéo a partir do
polo sobre o restante do espaco geogréafico, que através de forcas centripetas capturam os

" Hirschman (1958).
% para compreender o debate que Hirschman travou com os tedricos do crescimento equilibrado, os marxistas
e 0s neoclassicos, ler Hirschman (1981).
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fatores produtivos de outras localidades/regides, engendrando um caréter puntiforme ao
desenvolvimento. De forma contraditéria, haveria efeitos de transmissdo do
desenvolvimento para outras localidades/regides apoiados na existéncia de um capital
social basico, denominado de efeito de fluéncia, que agiria sob os auspicios das forcas
centrifugas. Ademais, introduziu os conceitos de efeitos de encadeamentos (a montante e a
jusante), expressos nos elos retroativos e prospectivos, que vieram a se tornar a base para os
estudos das cadeias produtivas.

Para Hirschman39 o maior desafio imposto ao planejamento regional seria fazer com que o
efeito polarizacdo ndo prevalecesse sobre o efeito fluéncia de modo a garantir um
desenvolvimento mais homogéneo no espaco. O planejamento estatal, portanto, aparece
como mecanismo fundamental de correcdo das desigualdades locais e regionais. Contudo, 0
autor lanca uma adverténcia. A preocupacdo em corrigir desequilibrios pelo planejamento,
sob pretexto de manter o crescimento equilibrado, pode destruir importantes mecanismos
de crescimento que sdo o efeito inducdo e sinalizacdo de mercado.

Hirschman contesta o desenvolvimento através de um grande impulso. Defende uma
estratégia planejada de desenvolvimento para regides deprimidas mediante investimentos
em setores especificos, sinalizando para os agentes locais e regionais os elos nao
preenchidos da cadeia produtiva que podem ser ocupados pelas supostas reservas ocultas de
forca de trabalho, poupanca e capacidade empresarial. Na sua hipotese o investimento ou
incentivo, pelo Estado, ao desenvolvimento das inddstrias motrizes geram efeitos
encadeadores, tanto nos elos retroativos quanto nos prospectivos da cadeia produtiva, mas é
enfatico ao destacar que 0s empresarios potenciais somente se langam em novos
empreendimentos sob condigdes especiais, altas taxas de lucro ou por esforgos
concentrados e dirigidos.

A andlise de Gunnar Myrdal40 caminhou paralelamente & teoria de Hirschman. Myrdal
identificou o principio da causacdo circular cumulativa, refutando a tese de que a economia
se move espontaneamente entre forcas na direcdo de um estado de equilibrio. Pelo
contrario, as forgas do sistema tendem a reforcar o impulso inicial afastando o sistema da
situacdo de equilibrio. Assim, enquanto o processo cumulativo ndo for controlado, as
desigualdades regionais tendem a se alastrar, inclusive pela gestacdo de “efeitos
regressivos” oriundos da regido dindmica sobre a regido periférica ao captar desta seus
principais fatores.

Para Myrdal, portanto, nos paises subdesenvolvidos € vital a implantacdo de uma politica
nacional de desenvolvimento conduzida pelo Estado que de maneira nenhuma seja
construida sob os termos da relagdo custo/lucro privado. O Estado, por intermédio das
politicas publicas, deve intervir controlando os “efeitos regressivos” e promovendo a
gestacéo de “efeitos propulsores” para que todo o processo virtuoso de crescimento de uma
regido seja transmitida para a regido periférica, desse modo, promovendo uma distribuicéo
mais equitativa do desenvolvimento no espaco. Deve-se deixar claro que, para o autor, o
planejamento estatal ndo tolhe as iniciativas privadas, pelo contrario, abre-lhes mais
espacos de atuacao.

% Hirschman (1958).
0 Myrdal (1972).
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V.3.3. O debate sobre a integracdo na América Latina

Em que pese o desenvolvimento de todo este instrumental analitico, importante para
analisar a questdo da integracdo produtiva, a Economia do Desenvolvimento néo
desenvolveu nenhuma andlise especifica a respeito da integracdo produtiva entre paises.
Esta analise foi feita pela escola estruturalista da CEPAL.

Os estruturalistas latino-americanos iniciam esta discussdo recuperando a questdo da
importancia do aumento da eficiéncia produtiva intra-regional derivada de uma divisao
interna do trabalho e da exploracdo das economias de escala desenvolvidas inicialmente por
Jacob Vinner, a partir de suas propostas de integracdo regional como sendo a alternativa
adequada para dar continuidade ao processo de industrializacdo por substituicdo de
importacGes na América Latina nos idos da década de 1950 e 1960.

Tendo como pano de fundo do debate a oposicdo centro-periferia, a inflacdo estrutural, a
escassez de capital e de tecnologia, a deterioracdo dos termos de troca, a restricdo externa e
os desequilibrios nos balaco de pagamentos, os estruturalistas partiam em suas analises da
constatacdo de que o tamanho do mercado nos paises latino-americanos era um fator
limitativo para a continuidade do processo de industrializacdo. Assim, ao invés dos paises
do continente tentarem implementar todo um parque industrial complexo, os estruturalistas
acreditavam que com cada pais se especializando na implementacdo das industrias que
julgassem mais convenientes4l — a partir da dotagéo de recursos naturais e da aptiddo da
populacdo —, a integracdo regional e a complementaridade produtiva entre os paises do
continente poderiam servir de estimulo & continuidade do processo de substituicdo de
importagdes, uma vez que importacdes antes vindas de outras partes do mundo estariam
agora sendo supridas regionalmente42.

Destarte, a0 mesmo tempo em que acreditavam na necessidade de protecdo da industria
nascente, os estruturalistas viam na integracdo regional um importante ponto de apoio para
a continuidade do processo de industrializacdo por substituicdo de importacOes, e para a
recolocagdo dos paises latino-americanos em uma nova posicdo frente a divisdo
internacional do trabalho e superagdo do subdesenvolvimento43.

A idéia era basicamente, em paralelo com o adensamento da integracdo intra-regional que
visava a criacdo de um espago econdmico cada vez mais autarquico, promover uma
modificacdo na pauta de exportacGes dos paises latino-americanos para o resto do mundo,
através da diversificacdo dos bens cambiados e pela venda de produtos com maior valor
agregado. Isto aconteceria por meio da incorporagdo de novas tecnologias na producéo e
pela abertura dos mercados dos paises desenvolvidos a producdo manufatureira da periferia.
Além disso, a unido politica dos paises acabaria dando forca para que juntos pudessem
pressionar os paises desenvolvidos e as instituicbes multinacionais em favor de termos de
trocas mais favoraveis as regibes periféricas. Portanto, dentro desta estratégia era

*L A idéia desenvolvida para e CEPAL néo se distanciava muito do Modelo Ricardiano ou do Modelo de
Heckscher-Olhin. A diferenca é que a visdo da CEPAL se aplicava a escala regional.

2 CEPAL (1959).

* Foi esta postura da CEPAL que influenciou em 1960 a criacdo da Associacdo Latino-Americana de Livre
Comércio (ALALC), sendo posteriormente substituida pela Associacdo Latino-Americana de Integracdo
(ALADI).
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fundamental o estabelecimento de uma politica externa comum frente aos paises
desenvolvidos e as instituicdes financeiras internacionais44.

A teoria estruturalista foi muito importante enquanto balizadora das estratégias de
desenvolvimento dos paises latino-americanos no correr da Era de Ouro. Contudo, a crise
da década de 1970 ao mesmo tempo em que colocou em xeque o paradigma de
desenvolvimento baseado no sistema industrial moderno colocou em Xxeque a teoria
estruturalista e o programa de desenvolvimento baseado na industrializacdo por substituicdo
de importacGes com alto intervencionismo estatal, principalmente em decorréncia da crise
da divida dos paises latino-americanos.

A CEPAL a partir de entdo foi fortemente influenciada pelos designios do pos-Consenso de
Washington. No ano de 1989 em um amplo seminario realizado pelo International Institute
for Economy, na cidade de Washington, economistas do FMI, Banco Mundial, do
congresso e do governo dos Estados Unidos, além de representantes de toda a América
Latina, procuraram discutir o problema da “década perdida” na regido, que se expressava
em baixos niveis de crescimento, inflacdo crescente e elevados niveis de endividamento
externo com possivel default. Como consequiéncia da reunido foi sugerido um amplo
programa de politicas e de reformas, pautadas pelos ideais de eficiéncia, competitividade e
equilibrio macroeconémico, denominadas a partir de entdo de Consenso de Washington,
gue os paises do continente deveriam adotar para a retomada do caminho do crescimento:
equilibrio monetario com controle da inflacdo; equilibrio das financas publicas;
privatizacdo das empresas estatais e dos servigos publicos; autolimitacdo do Estado para
manter-se forte e democratico; desenvolvimento do federalismo competitivo; limitacdo da
participagdo politica por meio da subtracdo das decisbes administrativas do controle
politico; “desregulamentacdo”, ou antes, um novo quadro legal capaz de minimizar a
interferéncia do setor publico sobre o setor privado; desmantelamento das redes de protecao
social; desregulamentacdo dos mercados de trabalho; quebra do poder dos sindicatos e das
associacOes, por meio da restauracdo da “taxa natural de desemprego”; diminuicdo da carga
tributaria, sobretudo sobre os produtores; aumento da poupanca interna; abertura comercial;
manutencdo de taxas de cambio competitivas para incentivar as exportacOes; abertura
financeira; atracdo de poupanca externa; atracdo de investimento estrangeiro direto; e,
garantia do direito de propriedade dos estrangeiros, principalmente nas zonas de fronteira
tecnoldgica e dos novos servigos.

Este programa logrou ampla aceitacdo pelos governos da America Latina em funcdo do
ambiente interno abalado pela crise da divida; da confirmacdo no plano geopolitico da
hegemonia econémico-financeira dos Estados Unidos em nivel mundial, com final da
Guerra Fria45 e com a Guerra do Golfo46; e, do fato do FMI e do Banco Mundial terem

* Grande parte destas idéias acabou dando origem a criacdo da UNCTAD, e subsidiaram as discussées do
Grupo dos 77 que foi extremamente ativa até os anos de 1980.

* 0 regime soviético desde o inicio da década de 1980 ja dava claros sinais de que estava entrando em
colapso. Em 1983 o Projeto Guerra nas Estrelas do Estados Unidos limitou a capacidade de reacdo bélica da
Unido Soviética. Posteriormente, a Perestroika e a Glasnot fracassaram. Seguindo o processo, em 1989 houve
a queda do Muro de Berlim, que marcou a reunificacdo alema. Finalmente, o ano de 1991 marcou a
desintegracdo da Unido Soviética.

*® Tavares e Melin (1997: 55).
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passado a condicionarem os seus empréstimos a adocdo das politicas e reformas do
CONSENso.

Entretanto, em que pese a ado¢do quase que indiscriminada do receituario proposto, este
amplo programa de reformas e politicas teve um efeito final pifio no que tange a retomada
do crescimento econdmico na regido. Assim, a década de 1990 continuou a trajetéria de
estagnacdo iniciada na década anterior acabando batizada de “segunda década perdida”, o
que provocou inevitavelmente uma revisio da agenda das politicas e reformas. E desta
revisao que surgiu o p6s-Consenso de Washington.

O pos-consenso dizia que o fracasso do consenso estava nas “assimetrias informacionais”,
na “corrupcdo” e nas “instituicdes fracas” dos paises subdesenvolvidos. Assim, 0 novo
programa, favorecido por uma nova onda de liquidez internacional durante a década de
1990, dizia que as reformas iniciais do primeiro consenso deveriam ser aprofundadas.
Entretanto, somente as reformas macroeconémicas ndo eram suficientes para colocar os
paises no caminho da prosperidade, em paralelo deveria ser montado um novo quadro
institucional, por meio de instituicdes “mais fortes” e eficazes, para complementar as
mudancas necessarias nas politicas econémicas. Desta forma, esta “segunda geracdo” de
reformas deveria criar um novo quadro institucional por meio do: fortalecimento da
capacidade de arrecadacdo, sobretudo por meio da reforma da previdéncia; realizacdo das
privatizagdes mais “dificeis”; reforma do Estado; melhoria dos servicos publicos; reforma
educacional; reforma da legislacdo trabalhista; aprimoramento do sistema judicial;
independéncia do Banco Central; um novo quadro regulatério para o mercado financeiro;
um novo quadro regulatorio para o0 mercado em geral, garantindo o amplo funcionamento
da concorréncia; desenvolvimento de parcerias publicas-privadas; descentralizacéo
federativa; e construcdo de um arcabouco institucional adequado para dar as comunidades
locais a capacidade de autodeterminacdo, ou seja, a constru¢cdo de uma capacidade
governanca local.

Tentando se adaptar aos novos tempos, a CEPAL buscou atualizar sua visdo das
perspectivas do desenvolvimento da regido. Estas revisdes teoricas acabam dando subsidios
para a formulagéo de uma nova visdo de mundo, um “novo estruturalismo”, que passou a
defender como bandeira para a América-Latina a implementacdo do “regionalismo aberto”,
fundamentado basicamente em programas de abertura comercial que tem como objetivo
principal inserir as economias latino-americanas no processo de globalizacdo de maneira
competitiva e que sirvam, a0 mesmo tempo, como mecanismo de defesa de modo a
compensar 0s custos de um isolamento econémico derivado da formacdo de blocos
econdmicos entre os paises desenvolvidos, em um mundo mais fragmentado no qual
predomine o livre comércio dentro desses grupos e um comércio mais administrado entre
eles e 0s demais paises47.

Por intermédio deste Novo Regionalismo a CEPAL tem pregado uma crescente integragdo
dos paises da regido, porém ndo mais dentro do desiderato antigo de promoc¢do de um
processo de industrializacdo por substituicdo de importacGes pautada pelo Estado, mas sim
através da crescente participacdo dos agentes privados da regido, o que seria, portanto, na
visdo atual da instituicdo o caminho correto para a busca do crescimento econémico com
equidade social, na medida em que esta estratégia contemplaria a criagdo de um complexo

" CEPAL (1994).
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de relagdes interindustriais através de uma maior difusdo tecnolégica, desverticalizacdo das
empresas, diminuicdo dos custos de transacdo, maior eficiéncia produtiva, melhoria nas
expectativas dos agentes e intensificacdo dos investimentos. Trata-se, portanto, de uma
estratégia que busca romper com quatro fatores que impossibilitariam a América Latina de
lograr crescimento com equidade social: o perfil das exportagbes concentradas em
commodities; a industrializacdo restrita a0 mercado interno; o consumo conspicuo das
elites; e, 0 baixo dinamismo do setor industrial, seja este publico ou privado48.

Essa nova realidade — de inimeras e distintas maneiras — também condicionou a
mudanca de postura das agéncias multilateriais e o debate sobre a integracéo regional. 49

Visando garantir a continuidade deste processo virtuoso, caberia ao Estado o estimulo aos
acordos setoriais e a criacdo das condi¢des adequadas para um maior intercdmbio
produtivo. A integracdo regional ndo seria vista enquanto um fim em si mesma. Seria
entendida como uma ferramenta adicional de politica que visaria promover o crescimento
econémico sustentado em paralelo com uma melhora nos indicadores de inclusdo social.
Neste sentido, o esse ‘“Novo Regionalismo’ seria parte integrante das reformas que vém
ocorrendo na América Latina desde meados dos anos oitenta, e que tem como
caracteristicas estratégicas centrais a abertura aos mercados mundiais, a promocao da
iniciativa privada e a retirada por parte do Estado das atividades econémicas diretas em
favor do direcionamento de sua atuacdo para os campos da fiscalizacdo, promogédo e
protecéo social.

Diferente do “velho regionalismo”, que visava a constru¢do de sistemas econdmicos
autoctones na regido, esta nova modalidade de insercéo externa esta centrada na atracdo de
investimentos estrangeiros diretos capazes de conferirem as economias da regido o atributo
da competitividade a partir do potencial regional em termos de recursos humanos e
naturais. Neste contexto, a integracdo regional é vista como elemento basilar para o
desenvolvimento sustentado das economias latino-americanas sendo reflexo por um lado de
avangos institucionais e por outro da construcdo das condicGes fisicas adequadas para que
efetivamente o processo de integracdo avance. Assim, apesar das reformas institucionais
serem vistas como fundamentais para o andamento do processo, necessitam serem
acompanhadas de outras acdes que liberem obstaculos cruciais para a integracdo. E neste
ponto que diversos paises e agéncias unem esfor¢os para criar um projeto amplo de
investimento em infra-estruturas econémicas capazes de promoverem a integracdo
econdmica da regido ao mesmo tempo em que derivado desta integragcdo lancem um novo
impulso para o desenvolvimento regional. A partir dai espera-se que 0s corredores
consolidados de integracdo acabem se convertendo em verdadeiros eixos de integracdo e
desenvolvimento, contribuindo para uma reorientacdo da organizacao territorial na regido.

Desta forma, o Banco Interamericano (BID), a Corporacdo Andina de Fomento (CAF) e o
Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) tém dado total
apoio a IIRSA, na medida que a iniciativa tem projetado a¢fes em perfeita sintonia com
esta visdo mais ampla, ao procurar impulsionar uma maior coordenacdo dos planos de
desenvolvimento de infra-estruturas e a melhoria dos sistemas regulatérios dos setores de

*® Fajnzylber (1998).
* Acerca da visdo do BID sobre o Novo Regionalismo ver: BID (2000), Devlin e Estevadeorval (2001), BID
(2003) e Tanzi (2005).
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energia e telecomunicacbes, dos mercados de servicos logisticos como fretes, seguros,
armazenamentos, e dos tramites burocraticos, procurando, desta forma, criar um sistema
produtivo cada vez mais integrado e de carater supranacional, que serviria além de estimulo
ao desenvolvimento das empresas regionais, no ambito da competicdo global e deste Novo
Regionalismo, como fator de atracdo para investimentos estrangeiros diretos e de protegédo
para as economias regionais de flutuac@es ciclicas nos mercados internacionais.

V.4.Consideracdes Finais

A questdo da integracdo econdmica dos paises da América Latina remonta a meados do
século passado quando a integracdo regional era vista enquanto parte de uma estratégia de
desenvolvimento que buscava a criacao de sistemas econdémicos autoctones na regiao, por
intermédio do processo de industrializacdo por substituicdo de importacGes. A crise
mundial da década de 1970 e a “Crise da Divida” do inicio dos anos 1980 colocaram a
integracdo regional ao largo do debate. Esta questdo somente volta a tona, com intensidade,
a partir da segunda metade dos anos 1980, e principalmente na década de 1990, enquanto
parte de uma nova estratégia de insercdo competitiva dos paises da regido no bojo processo
de globalizacdo.

A resposta dos paises Sul-americanos aos problemas macroeconémicos dos anos oitenta e
especialmente ao novo cendrio internacional, marcado pela globalizacdo dos mercados
financeiros e pelo crescimento do comércio mundial, acabaria por introduzir um
componente radicalmente novo aos processos de integracdo. De um lado, com ritmos
variados, muitos paises empreenderam reformas estruturais importantes, com abertura das
economias ao comercio exterior, reducdo do papel do estado e desregulamentacdo de
mercados; de outro se fortaleceram estratégias de acordos comerciais sub-regionais que
buscavam situar estes paises em posi¢des mais vantajosas no fluxo de investimentos diretos
estrangeiros ou que viessem a facilitar as negociagdes com outros blocos econdmicos em
formagéo.

Esta nova realidade foi sendo caracterizada como o ‘Novo Regionalismo’ Latino-americano
ou como ‘Regionalismo Aberto’, com dois aspectos centrais: uma forte reducdo do grau de
protecdo tarifaria e crescimento expressivo do fluxo de comércio — notadamente das
importagdes — com o resto do mundo, no contexto de inimeros acordos bilaterais de
liberalizacdo de comércio, das novas negociagdes multilaterais sobre o comércio
internacional e da constituicdo da Organizacdo Mundial do Comeércio; em segundo lugar,
um crescimento ainda mais expressivo do fluxo de comércio intra-regional, ampliando a
interdependéncia entre muitos paises, fato especialmente estimulado pela constituicdo do
Mercosul e pela consolidacdo da Comunidade Andina.

Neste novo quadro econbmico, a integracdo Latino-americana correspondeu a que alguns
analistas consideram um dos elementos da estratégia de abertura comercial, que se iniciou
por uma reducdo unilateral das barreiras tarifarias, avangou em conjunto com as
negociacbes multilaterais de comércio e encontrou na integracdo regional um
complemento, que reforgou a estratégia de aumento da competitividade, via reducdo da
protecéo efetiva e dos custos de insumos e aumento do coeficiente importado. O conjunto
do processo de abertura teve custos elevados e foi fortemente assimétrico em termos
setoriais, além de conviver com desafios de agendas multiplas, nem sempre conciliaveis, de
negociacOes bilaterais, negociacdes multilaterais e negociagdes intrablocos econémicos.
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Em alguns casos as reagdes negativas estancaram o processo de abertura ou implicaram em
reducdo relativa da producdo doméstica. As criticas mais duras caracterizaram este
processo como de regressao seletiva da estrutura produtiva.

Mas é inegavel que a produtividade média se elevou e que em muitos casos as novas
oportunidades de inser¢do no comercio internacional mais que compensaram as perdas.
Reconhece-se o papel positivo de uma tendéncia de politicas orientadas a incentivar a
integracdo de cadeias produtivas, buscando o aumento do contetdo de valor agregado, o
fortalecimento dos encadeamentos produtivos (para tras e para frente), a diversificacdo do
tecido produtivo ou a criagdo de novos setores.

O mais importante fato a constatar, em termos da agenda da integracdo Sul-americana, foi o
excelente desempenho do comércio interno a regido. Esta pauta de comércio revela uma
estrutura mais diversificada e maior participacdo de bens manufaturados, reforcando tanto
efeitos de especializacdo ou de aumento de economias de escala, através do comércio intra-
industrial, do investimento e do movimento de fatores de producdo entre paises. Muitas
empresas estdo reorientando seu comércio, seus investimentos e suas aliangas estratégicas
para explorar esses mercados regionais. Geram-se efeitos dindmicos que contribuem para
gue as economias nacionais possam se posicionar melhor no contexto da globalizacéo.

O reforco da integracdo produtiva no contexto deste novo regionalismo ganha assim uma
expressdo bem mais concreta e relevante para as estratégias de desenvolvimento da regido.
Transforma-se numa ferramenta para alcancar um conjunto de metas e objetivos de
desenvolvimento, ao capturar os efeitos dindmicos das transformacgdes geradas pelos
acordos regionais.

Conceitualmente, Integracdo Produtiva pode ser definida como o processo de formagao de
um mercado regional preferencial e mais amplo, que se beneficia da diversificacdo das
exportacOes intrabloco e para o conjunto da economia internacional, do aumento das
economias de escala e da maior especializacdo, movido pela reorientacdo das estratégias
empresariais (nacionais ou estrangeiras) que buscam explorar estes mercados ou as novas
oportunidades do comercio internacional, através da: integracdo de cadeias produtivas;
aumento do contetdo de valor agregado; fortalecimento dos encadeamentos produtivos
(para tras e para frente); e diversificacdo do tecido produtivo ou criacao de novos setores.

O efeito essencial para o desenvolvimento ¢é a elevacdo da produtividade. Este aumento é
sempre possivel quando a cooperacgéo inter-regional produz resultados que ndo podem ser
alcancados pelas nagdes isoladamente (por efeitos de escala, eficiéncia e/ou reducdo de
custos de producdo). Em termos regionais isto pressupde que os ganhos derivados do
aumento do comércio ndo se concentrem em paises exportadores e ndo sejam meros
substitutos do comércio com terceiros paises que produzam com custos menores.

A agenda dos processos de integracdo produtiva — ou seja, 0 aumento da interdependéncia
econbémica —pode avancar na medida em que se reduzem as barreiras ao comércio inter-
regional. Fica claro este processo pressupde um conjunto amplo de agdes que vdo além dos
acordos comerciais e/ou das unides aduaneiras, por exemplo: a reducdo de barreiras ndo
tarifarias; a melhoria do quadro institucional; a compatibilidade dos regimes
macroeconémicos; etc. Especialmente importante é a adequacéo da infra-estrutura regional.
As limitacGes na dotacéo de infra-estrutura podem se colocar como obstéaculos a integragéo.
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Infra-estrutura econdmica € um conceito amplo, relativamente novo na literatura e
reconhecidamente de dificil tratamento, quer pela sua heterogeneidade, quer pela natureza
complexa de suas relagBes com a atividade econdmica, embora se reconhega que é um
determinante fundamental do crescimento, e especialmente um elemento decisivo dos
processos de integragdo produtiva.50

A infra-estrutura limita ou potencializa a integracdo produtiva fundamentalmente porque
aproxima espagos econémicos distintos e amplia a dimenséo dos mercados, ao reduzir as
barreias ao comércio. Seus efeitos mais visiveis podem ser sintetizados da seguinte forma:
reducdo de custos de transportes e de comunicacdo; reducdo de custos de transacdo e
economia de tempo. Os efeitos agregados da dotacdo de uma infra-estrutura mais eficaz
sdo: ampliacdo dos mercados; possibilidades de maior especializagdo da producéo;
possibilidades de ampliacdo de escalas; ganhos de eficiéncia derivados de melhores
localizacBes da produgdo e melhores aproveitamentos dos recursos; em sintese aumento da
produtividade.

A integracdo econbmica passou a fazer parte da agenda ndo sé dos paises do continente,
mas de diversas instituicdes multilaterais e empresas. Finalmente, visando dar uma maior
amplitude a esta integracdo, os paises da América do Sul no ano de 2000 instituiram a
IIRSA, um foro de carater multisetorial, com mecanismos de coordenacdo de governos,
instituicdes multilaterais e setor privado, criado por ocasido da Reunido dos Presidentes da
América do Sul realizada no més de agosto de 2000 na cidade de Brasilia, que tem como
finalidade promover a integracdo fisica por meio de projetos infra-estruturais (transporte,
energia e telecomunicagdes) entre os paises do continente.

A partir desta iniciativa, a integracdo econdmica regional, vista até entdo principalmente
pela ética da integracdo comercial, ganha uma nova dimensdo com 0s paises da regido
buscando a integracdo produtiva das suas economias. A integracdo produtiva, que tem por
objetivo criar mecanismos de inser¢do competitiva dos paises da regido no mercado
mundial, é entendida como um processo continuado de adensamento dos fluxos produtivos
e comerciais, resultante do processo de formacdo de um mercado regional preferencial mais
amplo, muitas vezes reflexo de investimentos intra-regionais setoriais cruzados gque
busquem agregacdo de valor, complementaridades produtivas e novas oportunidades no
comércio mundial; ou de complementaridades derivadas de especializagcbes produtivas
advindas de dotacdes especiais de fatores e/ou da perspectiva de aproveitamento de
economias de escala.

No bojo deste processo, tem de se ter em mente que a criacdo destes eixos de integracdo e
desenvolvimento no ambito da América do Sul, pleiteados pela IIRSA, devem ser
encarados ndo como meros corredores de exportacdo, em uma visdo ricardiana de mundo,
mas como instrumentos de endogeneizagdo progressiva do progresso técnico, articulando a
economias destes paises por intermédio de um processo continuado de homogeneizacdo
estrutural. Assim, a maior eficiéncia produtiva das estruturas produtivas destes paises
certamente vai acabar indo a reboque do sucesso que as estratégias de desenvolvimento de
complementaridades produtivas e encadeamentos produtivos lograra ter, tanto a jusante
guanto a montante. Finalmente, ao lado dos incentivos que deverdo ser dados aos setores
exportadores, é fundamental o desenho de um conjunto de politicas e agdes que permitam o

% \/er Tanzi, 2005 e Prud’homme, 2004.
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encadeamento produtivo entre as estruturas produtivas dos paises da regido que sirva ao
mesmo tempo enquanto efeito de sinalizacdo e empuxo para as a¢des da iniciativa privada.
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