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ecente estudo sobre a histéria econdmica

da América Latina foi disponibilizado pela
Secretaria-Geral Ibero-Americana em 2010. Esta
obra surge em momento muito oportuno, quando o
debate contemporéineo sobre os dilemas do desenvol-
vimento de economias emergentes volta a se renovar
com temas nas agendas de discussao de economistas
desenvolvimentistas dado o novo cenario mundial
pos-crise financeira internacional de 2008. Neste
contexto, Luis Bértola e José Antonio Ocampo apre-
sentam os desafios da América Latina para realizar o
catching up e reduzir sua divida social, em um mundo
financeiramente integrado e mais interdependente
economicamente. Como colocado na introdu¢io do
livro, sua proposta analitica busca uma reflexdo sobre
o passado para aprender com a histéria no contexto
da atual crise. A obra, a luz dos fatos histéricos, recu-
pera as contribui¢des do pensamento cepalino para
o entendimento do processo de desenvolvimento da
América Latina, mostrando sua evolugio.

A realizagdo de um estudo da magnitude propos-
ta s6 foi possivel pela disponibilizagdo de um banco
de dados de estatisticas harmonizadas e atualizadas
organizado pela Cepal. A riqueza de informagdes
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estatisticas apresentadas no estudo ja transforma
o livro em uma obra de referéncia relevante para
estudiosos do desenvolvimento latino-americano. Ao
longo do trabalho diferentes tipologias de padrdes de
desenvolvimento sao sugeridas para classificar paises
de acordo com o momento histdrico analisado.

Segundo os autores, a América Latina é uma “regi-
6n de matices”, com dilemas claros para alavancar
seu crescimento com mais equidade social, tais como
a dificuldade de acesso ao conhecimento e tecnolo-
gia e incertezas sobre distintas formas de organizaciao
social. O titulo da obra indica o que é a constante da
trajetdria histérica da América Latina: um desenvol-
vimento com grande volatilidade e imensa desigual-
dade, e permeado com avangos e recuos, que contri-
buem para certa instabilidade institucional, que por
muitas vezes geraram regimes politicos autoritarios.

O livro abrange a histéria econdmica da América
Latina desde sua independéncia até os dias atuais.
A divisao dos capitulos segue os grandes ciclos his-
toricos, com inicio em 1810 e se estende aos dois
grandes movimentos de globalizacao — a primeira
de 1879 até 1929 e a segunda nos anos 1990, com
a reorienta¢do das economias para o mercado, apds
o periodo de industrializagdo dirigida pelo Estado.
Assim, o capitulo 1 apresenta as principais tendén-
cias de desenvolvimento latino-americano em uma
perspectiva comparada. Os quatro capitulos seguin-
tes abordam cada um periodos longos da historia
dos paises na busca de uma caracterizagdo de fases
de desenvolvimento de ampla duragdo. O capitulo 2
aborda as décadas posteriores a independéncia até
1870. O capitulo 3 abrange a etapa de desenvolvi-
mento primdrio-exportador, que coincide no plano
mundial com a primeira globalizagio, e termina com
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o inicio da Grande Depressdo em 1929. O capitulo
4, com o sugestivo titulo de industrializagdo dirigida
pelo Estado, cobre o periodo de 1929-1980. Analisa
o processo de industrializa¢do neste periodo divi-
dindo-o em trés etapas: uma fase “pragmatica” de
substituicdo de importacdes induzidas pela variagao
de pregos relativos e pelas respostas de politica eco-
ndmica ante os choques externos dos anos 1930 até a
Segunda Guerra Mundial; uma fase “classica” de ace-
leragdo da industrializagdo nas economias maiores
diante da escassez de divisas e a fase “madura’, quan-
do se verifica uma diversidade crescente das tendén-
cias regionais. O capitulo 5, com informagao siste-
matica até 2008, analisa conjunturas variadas como
a década perdida, os processos de liberaliza¢do e as
reformas estruturais, o cendrio de crises externas no
final do século XX e o auge que precedeu a Grande
Recessdo de 2008-2009. O ultimo capitulo apresenta
um breve balango historico, reunindo consideragdes
sobre os principais desafios que enfrenta a regido.

O livro propde uma grande pergunta: Quais os moti-
vos que tém impedido ou inibido a América Latina
de conseguir realizar uma grande transformagdo em
sua economia para alcancar melhores condigdes de
vida para toda sua populagdo? Como seria de espe-
rar, a resposta a esta pergunta se desdobra em varias
questdes que ndo sdo atendidas com uma andlise
puramente econémica. O desempenho econémico
é o resultado de um complexo conjunto de relagdes
sociais, culturais, politicas e de seu relacionamento
com o entorno geografico (p.14).

Na perspectiva teorica estruturalista, a historia eco-
ndmica das economias latino-americanas ¢ marcada
por ajustes na taxa de crescimento provocados por
restricdo externa. Esta restricdo se faz presente em
geral porque a maioria dos paises nio teve suces-
so em superar um padrdo de especializa¢io produ-
tivo baseado na exploracdo de recursos naturais.
Economias como as dos Estados Unidos, Canada,
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Australia, Nova Zelandia, paises nérdicos europeus,
sdo exemplos de paises e regides que iniciaram sua
trajetdria de desenvolvimento baseada na exploragao
de recursos naturais e alcaram patamares mais eleva-
dos e sustentaveis de desenvolvimento. Isto se deveu,
em grande medida, ao sucesso que tiveram em diver-
sificar suas estruturas produtivas em dire¢do a pro-
dugdo de bens de maior contetido tecnolégico. Por
que tal éxito néo foi observado na América Latina?

O livro oferece uma gama de argumentos que
ajudam a entender as dificuldades das economias
latino-americanas em fazer convergir seu PIB per
capita com o das demais economias desenvolvidas.
O de maior destaque é a tendéncia cronica a gera-
¢do de déficits na balanca comercial, em virtude
menos da deterioragdo dos termos de troca e mais da
mudanga estrutural insuficiente. Conforme estabe-
lece a “lei de Thirlwall’, é a baixa elasticidade-renda
das exportacdes relativamente a das importagdes que
limita o potencial de crescimento das economias.

Além de relativamente mais baixa numa perspectiva
de longo prazo, a taxa de crescimento das economias
latino-americanas é marcada por elevada volatilida-
de, o que imprime maior incerteza ao processo de
decisdo econdmica comprometendo, em particular, o
planejamento de mais longo prazo dos investimentos
produtivos. Dentre estes, os processos de inovagao,
que sdo fortemente dependentes de sinergias interati-
vas e acumulativas, se veem seriamente afetados pelo
ambiente de maior instabilidade economica.

O estudo aponta que a maior volatilidade da taxa de
crescimento latino-americana esta associada a forma
de inser¢do das economias do continente no fluxo
internacional de comércio. Esta inser¢io se deu, his-
toricamente, baseada na exportagdo de relativamen-
te poucos produtos intensivos em recursos naturais,
expondo as economias a flutuagdbes da demanda
e dos pregos. A volatilidade no fluxo de comércio
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deve se somar a do fluxo internacional de capital que
tem um comportamento pro-ciclico para paises em
desenvolvimento. Segundo os autores: De esta mane-
ra, los ciclos expansivos provenientes del comercio han
tendido a ampliarse en diversos periodos con la entra-
da de capitales. Por el contrario, cuando se producen
reversiones de la economia internacional, los efectos
negativos de la caida de la demanda y precios de los
productos bdsicos se amplifican por la retraccion e
incluso reversion de los flujos de capital (p.29). Este
movimento ciclico solidario do fluxo de comércio e
do fluxo financeiro é um trago marcante da depen-
déncia externa das economias latino-americanas.

Assim, os ciclos de acesso aos mercados financeiros
sdo em geral sucedidos de freios bruscos a entrada
de capitais. Na primeira globalizacdo, a década de
1820 marca um curto auge financeiro associado a
independéncia das colonias e projetos pioneiros de
minera¢ao. Ao longo do século XIX ciclos de aces-
so e interrupgdes se sucedem até a Primeira Guerra
Mundial, afetando de forma perversa as economias
latino-americanas, muitas das quais experimenta-
ram prolongados periodos de inconversibilidade
seguindo o padrdo ouro. E o advento da Grande
Depressao nos anos 1930 e a dificuldade para man-
ter o padrdo ouro com a retragao no comércio mun-
dial que marcam o fim da era da primeira globaliza-
¢do e, consequentemente, do crescimento liderado
pelas exportagdes de bens primarios.

No novo contexto internacional, verifica-se uma
transi¢do para um novo modelo de desenvolvimento
(1929-1980) que surge de uma sucessdo de choques
macroeconomicos, aos quais os paises latino-ame-
ricanos respondem de forma pragmatica. Este é o
momento da “industrializagdo dirigida pelo Estado’,
conforme denomina¢do do estudo. Este novo
momento apresenta trés caracteristicas: foco cres-
cente na industrializacdo como o eixo do desenvolvi-
mento; a ampliacdo das esferas de atuagdo do Estado
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e uma orientagdo para o desenvolvimento visando
atender ao mercado interno, ou industrializa¢do via
substitui¢ao de importagao. O periodo que abrange
do fim da Segunda Guerra Mundial até 1980 corres-
ponde ao de maior crescimento de toda a histéria da
América Latina (5,5% a.a. e 2,7% a.a. per capita).

O pragmatismo na administragdo da politica macro-
econdmica advém, conforme apontam os autores,
da forma particular de manejo das politicas macro-
econdmicas anticiclicas nos paises da periferia. Nos
paises centrais as variagdes na demanda agregada
sdo a fonte basica das flutuagoes ciclicas. No caso das
economias periféricas, a principal fonte de flutuagio
sao os choques externos, que se transmitem através
do comércio e da escassez de financiamento externo.
O controle das contas externas, portanto, se configu-
ra como o instrumento mais importante de politica
anticiclica para as economias latino-americanas.

Esta especificidade leva os autores a argumentarem
que as intervengdes do Estado na América Latina no
periodo vdo além do propdsito de uma politica de
substitui¢ao de importagdes. Argumentam também
que, diferentemente do observado em outros paises
periféricos na Asia e Africa, na América Latina o
processo de industrializagdo ndo se deu em oposi-
¢do aos interesses do setor primario-exportador. As
exportacdes de produtos primarios ainda continuam
a desempenhar uma fun¢io fundamental, ndo ape-
nas como fonte de divisas em todos os paises, mas
também de crescimento economico. Neste sentido,
os autores defendem que surge na América Latina
um “modelo misto” de desenvolvimento que com-
bina a substitui¢do de importa¢do com a promogao
de exportacdes e de integracdo regional, e, portanto,
o conceito de “industrializacdo dirigida pelo Estado”
é preferivel ao conceito de substituicdo de importa-
¢do para caracterizar a nova estratégia de desenvol-
vimento. Sem duvida, a contribui¢do da Cepal para
o entendimento desta estratégia de desenvolvimento
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¢é amplamente reconhecida, e a defesa da ideia de que
o desenvolvimento estd associado ao processo de
industrializagdo ¢ bastante aceita entre estudiosos do
desenvolvimento econémico.

O conceito de modelo misto de desenvolvimento
considera também a importancia do papel do inves-
timento direto no processo de industrializagdo. Este
foi dirigido para as novas atividades de substitui¢ao
de importagdes e se tornou um dos atores centrais
na industrializagdo dirigida pelo Estado. De fato, de
1973 a 1981 a América Latina recebeu cerca de 70%
do total de fluxos de investimento externo direto des-
tinado ao mundo em desenvolvimento.

Além de consolidar novas areas produtivas, a dire¢io
do investimento direto segundo os interesses nacio-
nais também era visto como uma forma de incorpo-
ragdo de tecnologia. No entanto, como mostram os
autores, [no] existio una politica deliberada dirigida
a promover los derrames tecnologicos de la inversion
extranjera, lo que suponia, incorrectamente, que esos
derrames se producirian de forma espontdnea |[...].
Los sistemas de ciencia y tecnologia desarrollados
siguieron predominantemente un modelo guiado por
la oferta, en el que el Estado estimulaba la creacion de
centros cientificos y tecnolégicos que solamente logra-
ron cierto desarrollo en las empresas publicas y, como
veremos, en el sector agropecuario. .. (p.188).

E exatamente o relativo insucesso para desenvolver
sistemas nacionais de inovagéo, baseados em incen-
tivos para a conquista de mercados externos, meta
tdo relevante no esforco de relaxamento da restrigdo
externa ao crescimento, o que explica em grande
parte por que os paises da América Latina estdo atrds
dos da Asia Oriental em termos de grau de desenvol-
vimento industrial. A incapacidade de articular de
forma eficiente um sistema interno de inovac¢édo, nao
s6 impediu, e ainda impede, que o processo de indus-
trializagdo da América Latina se complete, como
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também perpetuou, até o final dos anos 1970, setores
ineficientes que dependiam da protecdo do Estado
para sobreviver.

A crise da divida externa nos anos 1980 represen-
tou o final de um longo periodo de desenvolvimen-
to durante o qual a posi¢do da América Latina no
mundo apresentou avangos importantes. Inaugura
a fase da “reorientagdo para o mercado’, que signifi-
cou uma guinada radical das tendéncias de politica
econdmica que haviam predominado desde os anos
1930. A ultima fase de desenvolvimento analisada no
estudo engloba a “década perdida’, com crescimento
pifio nos anos 1980, e a segunda globaliza¢ao, com
o predominio de orientagdo de politicas econémicas
de cunho neoliberal. Uma caracteristica deste tltimo
subperiodo é que a retomada do crescimento se da
com forte volatilidade, por causa do advento de duas
crises externas — no final do século XX, comparti-
lhada por outras economias emergentes, e a Grande
Recessao mundial de 2008-2009, com origem nos
Estados Unidos. De 1990 a 2010, o crescimen-
to médio anual das economias da América Latina
situou-se em 3,2% a.a., bem inferior ao registrado no
periodo de industrializagdo dirigida pelo Estado, e
caracterizando um ciclo econdmico mais acentuado.

Os autores destacam que a mudanga no modelo de
desenvolvimento econdémico a partir de 1980 este-
ve mais associada a dindmica macroeconomica dos
paises, altamente dependentes de fluxos de capital
externo, do que a deformagdes na estrutura produ-
tiva gerada pelo modelo de industrializagdo dirigida
pelo Estado. Comparando as dificuldades econdmi-
cas enfrentadas no ciclo financeiro externo dos anos
1920 e 1930 com o que vem a ocorrer na década de
1990, afirmam que a propensdo ao auge e a crise
como resultado da dependéncia de fluxos externos
é un fenémeno general y ciertamente no una caracte-
ristica particular de la industrializacién dirigida por
el Estado (p. 218).
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Desta forma, o estudo reafirma sua tese central de
que o crescimento das economias latino- america-
nas é marcado por elevada volatilidade, em razédo da
dependéncia do padrao de desenvolvimento, em suas
diferentes fases, de fluxos externos de capital. A ins-
tabilidade é uma caracteristica inerente a estes fluxos
financeiros, impondo assim limita¢des ao crescimen-
to das economias do continente em momentos de
menor liquidez internacional.

Com respeito a introducio das reformas de merca-
do, voltadas para reduzir o alcance do Estado na eco-
nomia e liberar os mercados, estas sdo introduzidas
com politicas de estabilizagdo macroeconomica para
controlar a inflagdo e corrigir desequilibrios nas con-
tas externas e nas financas publicas. O estudo mos-
tra que nao se verificou uma correlagdo clara entre
o alcance da estabilidade macroecondmica e os ele-
vados graus de liberaliza¢do dos mercados, ou seja,
ndo se materializou a expectativa dos reformadores
de que a abertura externa e os progressos em maté-
ria de manejo macroecondmico se refletiriam em um
crescimento econdmico vigoroso (p.245). Concluem,
assim, que a maior abertura externa tornou as econo-
mias mais vulneraveis diante de choques externos, e
a politica macroeconémica de orienta¢ao neloliberal
reforgou os movimentos ciclicos.

A partir desta constatac¢do, o estudo destaca uma dife-
renc¢a importante na introdugdo do novo paradigma
de desenvolvimento em relagdo ao anterior: enquan-
to no primeiro a teoria estruturalista, sistematizada
pela Cepal, veio para dar racionalidade a uma pratica
que ja vinha ocorrendo nas economias da América
Latina, no segundo caso as ideias vieram primeiro.
Deste modo, os autores associam a introduc¢io de
reformas pré-mercado a uma ofensiva intelectual
antikeynesiana e de cunho ideoldgico (p. 226). Do
ponto de vista do pensamento cepalino, a nova rea-
lidade economica deu origem a renovagdo do pen-
samento heterodoxo, que se tornou conhecido como
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neo-estruturalismo, e tem na publicagdo da Cepal
de 1990 Transformacién Productiva con Equidad um
marco em termos de apontar novos temas na agenda
de trabalho cepalina. Dentre estes temas destacam-
-se: a recomendagido de ampliacido do espago de poli-
tica para a atuacio de instrumentos anticiclicos com
vistas a dar maior sustentacio ao crescimento econd-
mico; énfase na integragdo regional; atengdo a poli-
ticas industriais e tecnoldgicas ativas e a colocagdo
do tema da equidade social no centro do desenvolvi-
mento econdmico.

A abertura externa promoveu mudangas significa-
tivas na estrutura produtiva dos paises da regido,
porém ndo na dire¢do de fazer avancar a matriz
industrial no sentido de ampliar o peso de proces-
sos produtivos mais complexos do ponto de vista
tecnologico. O impacto da abertura econémica, de
fato, induziu mudangas nas empresas. Porém, estas
mudangas foram identificadas como “defensivas’,
por implicarem apenas adaptacdo de processos ao
novo contexto de maior concorréncia, com baixo
nivel de investimento em novos equipamentos e tec-
nologias. Certamente a elevada volatilidade do cres-
cimento no periodo deve ter contribuido para que o
planejamento economico das empresas, envolvendo
o investimento de recursos financeiros com retorno
em horizontes mais largos de tempo, ficasse com-
prometido. Assim, se a abertura econémica, por um
lado, facilitou, através da crescente integragao com
a economia mundial, a aquisi¢do de equipamentos
e produtos intermediarios importados, que conti-
buiram para aumentar a produtividade, por outro,
propiciou a destrui¢ao de muitas cadeias produtivas
preexistentes. Segundo os autores, o processo de
destrui¢do criadora schumpeteriano, possibilitado
pela renova¢ao do parque produtivo com a abertura
econdmica, apresentou mais elementos destrutivos
do que criativos.

O resultado da reestruturagdo produtiva foi o de
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promover uma mudanga estrutural que se caracte-
riza por uma desindustrializagdo precoce. Assim,
o trabalho conclui que as reformas econdmicas,
com énfase na reorientacdo das economias para
o mercado, ndo tiveram sucesso em completar a
mudanca estrutural na dire¢do de aumentar o fole-
go de crescimento de longo prazo das economias
latino-americanas, ou seja, no sentido de relaxar a
restri¢ao externa conforme estabelecido pela “lei
de Thirlwall”. Por isso, o estimulo via exporta¢des
resultante desta estrutura produtiva é incapaz de
contribuir para um crescimento econémico susten-
tavel e dindmico. A literatura recente tem mostra-
do que o aumento de participa¢do das exportagdes
latino-americanas no mercado mundial tem se dado
em segmentos onde os mercados internacionais sao
relativamente pouco dindmicos, em contraste com o
padrio das exportacdes da Asia Oriental. Ademais,
mostram que muitos dos setores exportadores mais
bem-sucedidos da América Latina apresentam ele-
vado componente importado, sendo um caso extre-
mo o das inddstrias maquiladoras.

Uma consequéncia adicional das reformas estruturais
pro-mercado foi o retrocesso no sistema de protegao
social associado ao mercado de trabalho. Enquanto
na fase da industrializa¢do dirigida pelo Estado os
trabalhadores do setor formal estiveram mais assisti-
dos, na etapa mais recente, observou-se a ampliagdo
da economia informal e a auséncia de esquemas de
protegdo social para atender as realidades de merca-
dos de trabalho nao formalizados. Assim, em con-
formidade com a orienta¢do neoliberal, enquanto os
programas assistencialistas mostraram avancos rela-
tivos, o ambiente institucional para as relagoes de tra-
balho foram mais desfavoraveis a mao de obra.

Os pontos criticos do processo de desenvolvimento
latino-americano levantados pelos autores sobre os
resultados econdmicos e sociais obtidos na fase de
reformas pro-mercado se mostram extremamente

‘ CD_completao_FINAL_1610_novasmargens.indd 460

® L HEE

Desarrollo, Vaivenes y Desigualdad: una historia econémica de América Latina desde la independencia

relevantes. Esta relevincia decorre ndo apenas por
instigar o debate sobre o futuro das economias lati-
no-americanas, mas também pelo momento atual de
amplo questionamento da teoria macroeconémica
convencional a luz dos acontecimentos que levaram
a Grande Recessdo. Assim, através da interpretacao
apresentada sobre a histéria econdmica da América
Latina, vemos como o pensamento cepalino se reno-
va para melhor entender a realidade latino-ameri-
cana, apontando alternativas de politica econémica
com vistas a colocar o desenvolvimento econémico
com equidade como prioridades nacional.

Passados 200 anos desde sua independéncia politica,
a América Latina ainda se apresenta como um con-
junto de paises em desenvolvimento, com uma estru-
tura produtiva largamente baseada em segmentos
de relativamente baixa complexidade tecnoldgica, e
uma inser¢do no fluxo de comércio caracterizada por
baixo dinamismo. Mesmo supondo que a composi-
¢do do crescimento da economia mundial continue se
alterando no futuro proximo, com paises emergentes
liderando o processo de crescimento, nio esta claro,
pelo quadro apresentado no estudo, que a inser¢ao
da América Latina no comércio internacional venha
a mostrar maior dinamismo. Esta suposi¢io se baseia
na constatacdo de que grandes economias da regiao
passam por um processo acentuado de desindustria-
lizagdo precoce. Desta forma, a persisténcia por mais
alguns anos da tendéncia de aumento de prego das
commodities pode ndo representar um fator positivo
para o desenvolvimento de grande parte das econo-
mias latino-americanas, se politicas industriais ndo
forem acionadas com o intuito de superar restri¢do
externa ao crescimento de longo prazo.

Uma vez caracterizado o problema maior no pro-
cesso de desenvolvimento latino-americano, que
pode ser resumido como um processo de industria-
lizagdo incompleto, a continuidade das transforma-
¢Oes estruturais com vistas a promover um upgrade
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tecnolégico e aumentar o potencial de crescimento
economico com menor volatilidade depende, inicial-
mente, da elevacio da produtividade, o que, por sua
vez, depende da internaliza¢ao de um nucleo nacio-
nal de inovagdo. Para se alcancar este grande objeti-
vo, um novo conjunto de politicas macroeconémicas
deve ser redesenhado, no sentido de ampliar o espa-
¢o de politica dos paises e de incorporar metas de
desenvolvimento tecnologico.

Em suma, o estudo de Luis Bértola e José Antonio
Ocampo mostra de forma objetiva e ricamente
ilustrada com informacgdes estatisticas que, embo-
ra alguns paises latino-americanos tenham alcan-
¢ado uma matriz industrial desenvolvida desde o
pos-guerra até meados dos anos 1980, a regido nao
realizou o catching up, principalmente porque nao
completou os ultimos estigios de desenvolvimento
de sua industria, e consequentemente nao reduziu a
dependéncia externa. Um forte indicador de que o
processo nao se completou é que a balanga comer-
cial latino-americana é estruturalmente deficitaria
em bens de maior intensidade tecnoldgica. Se houve
avancos significativos na estrutura produtiva na fase
da industrializa¢do dirigida pelo Estado, estes ndo
tiveram continuidade na fase seguinte. A recomen-
dagdo do estudo é claramente no sentido de que ha
muito a mudar para se obter um processo de cresci-
mento sustentavel com estabilidade de precos e, mais
importante, com melhor distribui¢io de renda. §
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