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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho ¢ avaliar as principais caracteristicas das politicas e das
acOes voltadas especificamente as aglomeragdes setoriais de pequenas empresas (PEs).
Busca-se analisar as opgdes que surgem tanto em forma de recomendacdes e propostas
como também a partir das acdes ja desenvolvidas ou ainda em fase de implantagao.

Justifica-se a realizagdo deste trabalho pela crescente importancia que tem recebido
essa forma de organizagdo industrial nos programas publicos (locais, estaduais, nacionais e
supranacionais) dos mais diversos paises e regides, principalmente na Europa. Os
constantes desafios que se apresentam as autoridades publicas, no tocante a busca de
solucdes para o fortalecimento das pequenas empresas € para a recuperagdo dos niveis de
emprego (sobretudo na industria), ampliam a importancia de estudos da natureza como a do
aqui proposto. Isso vale especialmente para paises onde esses desafios se explicitam de
forma mais aguda.

Espera-se que a sistematizagdo da literatura, realizada neste trabalho, sobre as a¢des
especificas (propostas e desenvolvidas) voltadas as aglomeragdes setoriais para a melhoria
do desempenho das PEs inseridas nesses arranjos, possa contribuir também para o debate
no Brasil acerca das medidas de politica industrial adequadas para o desenvolvimento
regional e industrial por meio da promogao das aglomeragdes setoriais de PEs brasileiras.

A analise do contexto politico-econdmico atual aponta para a ampliagdo das
restrigdes a atuacao competitiva das PEs nas estruturas produtivas dos mais diversos paises.
A essas restrigdes esta associado o movimento de centralizagdo e concentragao do capital,
responsavel pelo aumento das assimetrias de poder de mercado entre grandes e pequenas
empresas. Desse movimento derivam algumas conseqiiéncias negativas para a atuagdo
competitiva das PEs: dificuldade para concorrer em pregcos com as grandes empresas
(devido a menor escala técnica) e em inovacao (devido aos poucos recursos para adogdo e
desenvolvimento de novas tecnologias); poder de barganha praticamente nulo diante de
compradores ou vendedores maiores; aumento da dependéncia a transferéncia tecnologica e
as exigéncias da grande empresa contratante; ampliacao das dificuldades para a obtengdo de
crédito e de financiamento, dadas as diferencas de risco entre grandes e pequenas empresas;

defasagem tecnologica; entre outras restrigoes.



O segmento das PEs também nao foi favorecido pelo lado do contexto politico com
a hegemonia do pensamento e da pratica neoliberal que se manifestaram, em maior ou
menor grau, mas indiscutivelmente de maneira acentuada na maioria dos paises capitalistas
e em boa parte das instituigdes multilaterais de desenvolvimento. A opgao pelas politicas
liberais aumentou os obstaculos a atuagdo competitiva das PEs, em especial porque sdo
mais expostas aos inevitaveis efeitos da redugao das taxas de crescimento das atividades
econdmicas e do decorrente aumento do desemprego. Essas sdo as principais conseqiiéncias
econdmicas e sociais da implementacdo de politicas econdmicas que buscaram dar mais
liberdade de acdo aos grandes capitais produtivos e financeiros a partir da
desregulamentagdo e liberalizagdo dos fluxos de mercadorias, de investimentos e de
aplicacdes financeiras de curto prazo e da flexibilizagdo das leis que regem o mercado de
trabalho.

O aumento do numero de pessoas sem ocupacao formal e do grau de precarizacao
das relagoes de trabalho contribui para a proliferagdo de pequenos estabelecimentos que,
em grande parte, representam tdo somente uma alternativa ao desemprego ou ao trabalho
informal. Esse movimento tende a estabelecer um padrao de competicao baseado na guerra
de precos (dada a baixa diferenciagdo dos produtos) e em fatores espurios de
competitividade. Sabe-se que a grande maioria desses novos estabelecimentos sobrevive
gragas a evasdo fiscal, ao pagamento de baixos salarios € ao ndo cumprimento das leis
trabalhistas. Esse quadro concorrencial rebaixa o preco e a qualidade dos produtos, gera
uma rivalidade predatoria, eleva a taxa de rotatividade das PEs no mercado e diminui a
competitividade do segmento como um todo.

A adesdo aos preceitos neoliberais também teve como efeitos a fragilizagdo das
redes de protegdo social (amplificando o efeito do desemprego sobre as PEs) e a limitacao
da autonomia dos Estados Nacionais para implementar as politicas industriais
(principalmente as fiscais e as de comércio exterior). Os recursos publicos, para a
efetivagdo de politicas industriais e de desenvolvimento, tornaram-se escassos, limitando o
apoio publico ao segmento das PEs.

Desse modo, ao mesmo tempo em que se definem com clareza os principais
“jogadores” de cada segmento de mercado (dada a oligopolizacdo das estruturas de oferta),

as pequenas empresas, como unidades isoladas, tornam-se invisiveis no conjunto de



agentes, mesmo representando a grande maioria dos estabelecimentos e de parte importante
dos empregos e da produgdo. E exatamente pela sua multiplicagdo (ainda que sob formas
precarias de atuacdo competitiva), isto €, pelo peso que representam como segmento, que as
PEs passam a receber crescente atencao.

Entretanto, o imenso numero de empresas de pequeno porte, conjugado a
heterogeneidade que marca esse segmento, prejudica as analises econdmicas sobre seu
dinamismo, os diagnodsticos sobre seus principais problemas e dificulta a defini¢do de um
marco de referéncia, a partir do qual as autoridades publicas possam fundamentar suas
acoes.

Esse pode ser apontado como um dos motivos para a multiplicagdo de estudos sobre
os arranjos produtivos localizados. Dada a impossibilidade de tratar as PEs
indiscriminadamente, ou a partir de dados muito agregados (pois nao ¢ possivel saber onde
estdo, o que fazem, quais as principais dificuldades, etc.), definir as aglomeracdes setoriais
de PEs como objeto de estudo pode constituir um método eficaz. Utilizando-as como foco
da analise, cria-se um critério de selecao e permite-se delimitar o ambito dos estudos sobre
as PEs, o que ndo pode ser feito quando se pretende estudar esse segmento de uma forma
geral.

A abordagem que se faz a partir das aglomeragdes possui também vantagens para as
analises setoriais. Averiguar a situacdo competitiva de algumas aglomeragdes de um
determinado setor pode ser um dos métodos de selecdo de amostras com vistas a indicar
alguns parametros do setor. Isto ¢ valido, mesmo considerando-se que nem todas as
empresas encontram-se inseridas em aglomeragdes setoriais (pode ser até a minoria).
Agregue-se também que, em geral, integram as aglomeragdes, dependendo do grau de
maturidade e desenvolvimento da aglomeracdo, outros setores da cadeia produtiva (a
montante e a jusante), contribuindo para a compreensao das relagdes entre os elos da cadeia
necessarias para fortalecer a competitividade do setor.

Assim, do lado académico, explica-se a adogdo das aglomeragdes setoriais de PEs
como foco de estudos pelas suas vantagens metodologicas para os estudiosos do segmento
das PEs bem como para os analistas setoriais da industria. Para as autoridades
governamentais, formuladoras e executoras de politicas, essa funcionalidade das

aglomeracdes enquanto foco de analise apresenta-se da mesma forma. Um diagndstico



desses arranjos permite identificar com mais clareza, pelo menos nesses grupos, quem sao,
como se relacionam, o que fazem, quais os principais gargalos e as relagdes entre empresas
e institui¢des. Ou seja, as PEs, quando aglutinadas, tornam-se “visiveis” e dao legitimidade
e racionalidade as ac¢des publicas. Ha, portanto, uma funcionalidade clara na utilizagao das
aglomeracdes setoriais como foco de ag¢do para os formuladores e executores de politicas
publicas, interessados em apoiar o segmento das PEs.

Pode-se citar também como outra vantagem para as autoridades publicas o fato de
que os recursos e os servigos (publicos ou construidos com o apoio ¢ o estimulo do
governo) serdo destinados a um grupo de empresas (dada a concentracdo de um nimero
significativo de firmas em um mesmo lugar), com caracteristicas homogéneas (dada a
atuacdo no mesmo setor).Tendem a ter, portanto, uma eficacia maior por, pelo menos dois
motivos. Em primeiro lugar, a fiscalizacdo e o acompanhamento sdo mais simples de serem
realizados e, em segundo, porque o uso compartilhado dos recursos e servigos tende a
maximizar o seu aproveitamento.

Outro motivo que justifica a escolha das aglomeragdes setoriais de PEs como foco
de politicas diz respeito a importancia que essa forma de organizac¢ao industrial possui para
a competitividade das PEs. Considera-se que as PEs, do mesmo setor produtivo
concentradas espacialmente em uma area geografica delimitada por tracos historicos e
sociais comuns, t€m potencial para adquirir algumas vantagens competitivas com relagao as
PEs que atuam isoladamente. Caso as PEs inseridas em aglomeragdes setoriais consigam
reunir especializagdo produtiva, coordenada divisdo de tarefas e, ao mesmo tempo, realizar
acdes em conjunto, elas serdo capazes de minimizar (ou superar) as deficiéncias que sao
inerentes ao porte pequeno (principalmente, restricdo ao crédito, pequena escala e acesso a
determinados mercados, como os externos) e adquirir competitividade suficiente para
concorrer com grandes empresas ou para obter melhores condigdes nas negociagdes com
grandes compradoras ou fornecedoras. O fato de as aglomeracdes setoriais constituirem
uma forma de inser¢cdo competitiva para as PEs adiciona alguns elementos positivos e de
peso no momento da escolha de critérios e de métodos para enfocar o tratamento que as
PEs podem ter nos programas publicos.

A importancia das aglomeragdes setoriais a competitividade das PEs e o destaque

que elas vém recebendo como instrumento ¢ objeto de politicas publicas nos programas de



desenvolvimento dos principais paises, representam o principal estimulo a realiza¢ao deste

trabalho. Relacionadas ao tema, as principais questdes que orientam o desenvolvimento

deste estudo sdo:

- As politicas especificas as aglomeracdes de PEs ocupam espacos relevantes no conjunto
de politicas dos paises desenvolvidos?

- Qual o formato dessas politicas?

- Quais os objetivos, os instrumentos, o conteudo das politicas e a funcionalidade que as
justifica nos contextos sdcio-econdmicos em que sdo implementadas?

Na busca de respostas as questdes apresentadas, tem-se como pressuposto que a
insercdo das PEs na estrutura produtiva na forma de aglomeragdes setoriais de PEs
(funcionais ao segmento das PEs) pode ser considerada um meio (de organizagdo das
empresas) eficaz para reduzir as fragilidades inerentes ao pequeno porte.
Conseqiientemente, tais aglomeracdes sdo também funcionais como instrumento de
politicas publicas voltadas para o fortalecimento do segmento das PEs e dos setores onde
elas atuam. Por essa via, podem ser parte importante de propostas que busquem atenuar os
efeitos dos problemas econdmicos e sociais atuais.

A argumentacao e os resultados do estudo, tendo como eixo esse pressuposto, estao
organizados em quatro capitulos. O capitulo 1 ¢ dedicado a recuperagdo dos estudos que
tratam o tema das pequenas empresas e das aglomeragdes setoriais, com o intuito de
delimitar o conceito que o termo “aglomeragdes setoriais de PEs” terd neste trabalho. No
primeiro item, a fim de conduzir a reavaliagdo do peso, papel, contribuicao e condi¢des de
sobrevivéncia das pequenas empresas no novo contexto politico € econdmico, apontam-se
as caracteristicas desse cenario, que foi sendo configurado ao longo dos ultimos trinta anos.
Dados os novos desafios que se apresentam para o segmento das PEs diante de um extenso
conjunto de transformacgdes, avalia-se, no segundo item, o papel das aglomeracdes setoriais
para as PEs na superagdo das dificuldades tradicionais das empresas de pequeno porte vis-
a-vis outras formas de inser¢do. O terceiro item ¢ dedicado a uma breve revisao da
literatura sobre os pré-requisitos para a conformac¢do de uma aglomeracdo capaz de
representar para as PEs que nela se inserem mais do que uma simples concentragdo
geografica de empresas do mesmo setor. Discute-se, no quarto item, a importancia das

instituicdes e das organizagdes locais para a melhoria do desempenho das PEs em



aglomeracdes. Como uma instituicdo local, do tipo informal, a disposi¢cdo a cooperacao,
pela sua importancia na constituicdo de uma aglomeragdo virtuosa sera objeto de discussao
de um subitem. Por fim, no quinto item, examina-se o valor que essa forma de organizacao
industrial possui para as regides onde se localizam as aglomeragdes.

No segundo capitulo, ¢ analisado um caso especial de aglomeracao setorial de PEs:
os distritos industriais italianos. A partir da experiéncia bem sucedida dessas aglomeragdes
setoriais ¢ que o debate sobre esses arranjos produtivos locais e sobre a inser¢ao das PEs na
estrutura econdmica foi renovado e ganhou um espaco significativo na literatura
econdmica. Busca-se nesse capitulo analisar as principais caracteristicas dos distritos
industriais italianos. O propoésito ¢ o de identificar as razdes pelas quais esses arranjos
obtiveram resultados econdmico-sociais bastante positivos, inclusive em periodos de crise,
e, além disso, constituem o exemplo de um “tipo ideal” de aglomeracdes para boa parte dos
estudos sobre esse tipo de organizacdo industrial. Avalia-se também a situacdo atual dos
distritos industriais, com o intuito de averiguar a “durabilidade” do desempenho positivo
desses arranjos. O objetivo principal desse capitulo ¢ refletir sobre a importancia e o
desenho das politicas publicas na conformagdo e na consolidacdo dessas aglomeragdes
virtuosas de PEs.

No terceiro capitulo, sdo descritas e analisadas as agdes voltadas para as
aglomeragdes setoriais de PEs que estdo sendo praticadas nos paises desenvolvidos, assim
como as recomendagdes de politicas de autores que se dedicam a esse tema. No primeiro
item aborda-se a discussao geral que envolve o tema “politicas publicas para aglomeragdes
setoriais”. No segundo, a preocupagdo ¢ a de investigar, na literatura especifica, as
proposigdes de politicas publicas para as aglomeragdes setoriais de PEs. No terceiro item,
sdo analisadas as politicas que estdo sendo ou foram implementadas em alguns paises
desenvolvidos selecionados e que ganham permanente destaque nos documentos das
instituigdes de pesquisa que relatam as “melhores praticas”.

Finalmente, no quarto capitulo, sdo apresentadas as consideragdes finais deste
trabalho, buscando refletir sobre as principais questdes que despertaram o interesse pela
discussdo sobre pequenas empresas, aglomeragdes setoriais e o papel das politicas publicas
para o seu desenvolvimento e sua consolidagdo. Busca-se também, ao final, desenvolver

algumas reflexdes para o caso brasileiro.



1. AGLOMERACOES SETORIAIS DE PEQUENAS EMPRESAS

A expressiva presenca numérica atual das pequenas empresas (PEs) na estrutura
produtiva dos mais diversos paises ndo permite que as discussdes econdmicas as ignorem, €
exige que o debate sobre sua relevancia para o dinamismo econOmico e sobre as suas
formas de inser¢do seja permanentemente realizado. Além da perseverante presenca do
pequeno capital, as transformagdes politico-econdmicas que ocorreram ao longo das
ultimas trés décadas do século XX, modificando significativamente o cendrio no qual
atuam as empresas, ao alterarem algumas posigdes relativas, tornam obrigatoria uma
reavaliacdo do peso (quantitativo e qualitativo) das PEs nesse novo cenario.

O objetivo deste capitulo ¢ o de avaliar a importancia das aglomeragdes setoriais,
considerando-as como uma das formas de insercdo, para o desempenho das PEs no
contexto atual. Para isso, no primeiro item sdo ressaltadas as principais caracteristicas desse
novo cenario econdmico e politico, atentando para os fatores responsaveis pelas mudangas
na forma das empresas se organizarem e se relacionarem. No segundo item, analisam-se as
possiveis formas de inser¢do competitiva das PEs na estrutura produtiva a fim de avaliar as
oportunidades e os desafios que surgem para as PEs em cada uma dessas formas. Ao final,
busca-se identificar as possiveis vantagens que podem usufruir as PEs, caso estejam
organizadas em aglomeragoes setoriais.

No terceiro item, define-se o conceito de aglomeragdes setoriais a partir de uma
breve revisdo bibliografica dos autores que se dedicam ao estudo desse tema. Serdo
analisados também, no quarto item, os principais fatores que afetam a dinadmica e o
desempenho do conjunto de empresas pertencentes a uma aglomeragdo, com especial
destaque ao papel da cooperagdo entre as empresas.

No quinto item, avalia-se a contribui¢do das aglomeragdes setoriais de PEs ao
territorio no qual estdo localizadas. Busca-se, com isso, uma apreciacdo sobre os efeitos
econdmicos ¢ sociais sobre a localidade e os desafios que podem surgir quando se conta

com a presencga de tais arranjos organizacionais de empresas.



1.1. Contexto de Mudancas para a Insercio Competitiva das PEs

A economia mundial apresenta caracteristicas bastante peculiares no inicio do
século XXI, diferentes, principalmente, das do cenario econdmico que se observou nos 20
anos apos a 2 Guerra Mundial. Considera-se que o processo que da origem a grande parte
dessas novas caracteristicas tem um marco importante nos anos 70 do século passado,
periodo que evidencia a crise do sistema de regulagdo da ordem econdmica mundial
acordado em Bretton Woods. O movimento que se seguiu de liberalizagdo e
desregulamentacao dos fluxos de comércio, de investimentos produtivos e das aplicagdes
financeiras, e que origina uma nova fase de internacionalizagdo do capital, representa uma
resposta politica, de carater liberal, a crise de um padrao de acumulagdo que se anunciava.

Como em toda crise, além da instabilidade, da incerteza, da queda da taxa de
crescimento pela diminuicdo da taxa de investimento, do aumento do desemprego e da
conseqiiente redu¢do da massa salarial, verificou-se também um novo movimento de
centralizacdo e concentragdo do capital. As fusdes entre grandes grupos industriais foram
relevantes, em niimero e em volume transacionado, mas ganharam destaque nesses ultimos
anos as operagdes de investimento cruzado entre paises capitalistas avangados e as de
aquisi¢do, principalmente das empresas latino-americanas dadas as oportunidades criadas
pela desregulamentacdo e pelas privatizacdes promovidas nesses paises. Os fluxos de
investimento direto estrangeiro apresentaram duas caracteristicas principais: sua
centralizacdo nos paises mais desenvolvidos (80% do IDE entre paises desenvolvidos) e a
grande parte dos investimentos que nao se traduziu em nova capacidade produtiva mas,
apenas, em uma mudanga da propriedade de capital (75% foram fusdes e aquisi¢des)'.
Algumas conseqiiéncias imediatas dos processos de fusdes e aquisicdes foram a
racionalizagdo dos custos e a otimizagao do uso dos ativos, acarretando, na maior parte dos
casos, um grande nimero de demissdes.

A concorréncia intercapitalista, diante do agigantamento dos capitais e de sua
presenga nos principais mercados consumidores, se intensificou, ganhou novas feicdes,
trouxe varias implicagdes e caracterizou o periodo que se denominou de “mundializa¢dao do

capital” (Chesnais, 1996). Em seguida serdo apontadas algumas caracteristicas desse

! Chesnais, 1997, p. 30.



periodo. Dada a complexidade desse processo de expansdo do capital serdo arrolados
apenas aqueles aspectos referentes ao quadro concorrencial que afetam, direta ou
indiretamente, o desempenho das pequenas e médias empresas individualmente ou o
segmento como um todo.

Realizadas varias operacdes de fusdo e aquisi¢do entre grandes capitais, observa-se
a formacdo de uma estrutura de oferta resultante que pode ser caracterizada como um
oligopolio mundial, ou seja, conforme definiu Chesnais (1997), “grupos que sao realmente
capazes de sustentar uma concorréncia global, conduzida simultaneamente em seu proprio
mercado, nos de seus rivais e nos mercados de terceiros” (p. 31). Em estruturas de
oligopodlio, a interdependéncia (dado o pequeno numero de jogadores) aumenta e as
relagdes simples de mercado dao lugar as relagdes mais diretas € menos impessoais. No
periodo atual, essas caracteristicas tornam-se evidentes com o aumento substancial de
acordos interempresas (do mesmo setor ou de setores correlatos) de varias naturezas, como
os de cooperagdo tecnoldgica e os que buscam a fixacdo de normas comuns (e que ndo sao
captados pelas legislagdes antitruste).

Os grandes grupos industriais que se formaram guardam relacdo muito estreita com
o mercado financeiro, permitindo que Chesnais (1997) pudesse denomina-los de “grupos
financeiros com caracteristica predominantemente industrial” (p. 36). A justificativa para
esse rotulo reside no fato das grandes empresas possuirem acesso irrestrito ¢ de maneira
muito simples aos mercados financeiros “globalizados”, captando e aplicando recursos, até
mesmo sem intermediarios. O autor complementa afirmando que esse quadro se apresenta
“no momento em que a maioria das empresas vive sob a dependéncia dos bancos mais
penosamente do que nunca” (Chesnais, 1997, p. 36).

O acirramento da concorréncia — considerando-se também que em alguns momentos
esse processo ocorria paralelamente a baixas taxas de crescimento dos mercados —
provocou atitudes defensivas por parte das empresas, cujos desdobramentos foram (Souza,
1995): especializagdo das empresas nas linhas de producdao nucleares e efetivagdo de

praticas de subcontratagdo de atividades acessorias, mas também, das linhas principais, em



busca de posi¢des mais liquidas”. Assim como uma resposta a necessidade de obtencio de
flexibilidade conjugada a eficiéncia economica (isto ¢, mantendo a escala e o poder de
inovagdo com plantas menores) as grandes empresas empreenderam estratégias de
desverticalizagdo com a decorrente conformagdo de uma rede de fornecedores. A opgao
pela subcontratagdo das areas complementares as linhas de produgao principal também foi
feita por empresas de outros portes, inclusive as que também eram subcontratadas.

Segundo Chesnais (1997), esse novo modelo organizacional baseado em redes de
empresas (ou empresa-rede), definido como a “multiplicagdo das participagdes
minoritarias, ¢ sobretudo de um grande nimero de acordos de subcontratacdo e de
cooperagdo interempresas entre parceiros de poder industrial desigual” (p. 37), ajuda a
evidenciar o carater predominantemente “rentista” da producao industrial. Com a difusao
das relagdes de subcontratacdo e considerando as assimetrias entre as partes, ocorre uma
mesclagem entre o lucro e a renda no lucro operacional das empresas contratantes, que ¢
proveniente “da capacidade de uma dada categoria de empresa apropriar-se, em razao de
sua dimensao e de seu poder de mercado, do excedente criado coletivamente no seio de um
conjunto de empresas trabalhando em rede. E nessa configuragdo que a exploragdo dos
assalariados atinge novos limiares, tanto entre os que subcontratam como nos locais de
produgdo do coragdo do grupo” (p. 37).

As assimetrias (no tocante ao poder econdmico, que define o peso das empresas nos
processos de barganha) geralmente sdo marcas das inter-relagdes das empresas
componentes de uma rede. No entanto, a interdependéncia também se expressa com
freqiiéncia, e bastante claramente nas operagdes de subcontratacdo. Ao mesmo tempo em
que pode haver um grau de subordinagdo da parte subcontratada com relagdo a contratante
— em fung¢do da dependéncia a quantidade demandada, as exigéncias da contratante acerca
da qualidade do produto e ao grau de oligopolizacdo de cada segmento de mercado — ha
também um risco para a parte compradora, que deriva da incerteza inerente a esse tipo de
negociagdo. O contrato de subcontratagdo, mesmo que formal, ndo pode prever as

intercorréncias ao longo do processo produtivo da subcontratada. Ao mesmo tempo, como a

2 Qutros ajustes realizados pelas GEs, apontados por Souza (1995, p. 70) foram: racionalizagdo do emprego,
fragmentag@o e relocalizagdo espacial do processo produtivo, desenvolvimento de novos mercados ¢ o uso
generalizado de métodos e técnicas que permitem a racionaliza¢do, a modernizagdo ¢ a redugdo de custos.
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contratante ¢ responsavel pela qualidade e pelo tempo de entrega do produto final acabado,
estabelece-se, invariavelmente, uma relacdo de dependéncia entre a contratante e a
subcontratada. Segundo Souza (1995), quanto mais complexas forem as relagcdes de
subcontrata¢do, diminuindo o poder de controle da subcontratada pela contratante, maior
serd a importancia da confiancga nas relagdes entre as empresas. Desse modo, nesse novo
jogo concorrencial, no ambito do qual sobressai a importancia das relagdes entre empresas
como estratégia para obtencao de flexibilidade, a confianga, a coordenagdo e a proximidade
(fisica e cultural) ganham status de determinantes para o sucesso da rede e da empresa
individual.

Paralelamente a esse novo padrdo concorrencial, marcado pela reestruturacao
industrial das grandes empresas em busca da flexibilidade e da eficiéncia, uma onda de
inovacdes tecnoldgicas se difundia. Algumas delas, sobretudo as do campo da informatica,
microeletronica e das tecnologias de informagdo permitiram o sucesso da constitui¢do de
redes de empresas, inclusive daquelas formadas por uma grande empresa (contratante) e
varias pequenas ¢ meédias empresas fornecedoras. Os avangos na mecatronica,
disponibilizando maquinas-ferramentas flexiveis, com recursos computacionais que
permitem conjugar escala e escopo e a um preco acessivel as empresas de pequeno porte,
foram também responsaveis pela viabilizacdo desse arranjo que relacionava grandes e
pequenas empresas (Souza, 1995). As inovagdes em telecomunicagdes e informatica, por
sua vez, tornaram possivel a articulacdo de cadeias de suprimento (envolvendo unidades de
fornecimento de muitos lugares distantes) de uma forma capaz de minimizar os estoques,
desperdicios e o tempo de producdo, sobretudo devido a ampliagdo (em numero e em
qualidade) das formas de controle e fiscalizagdo dos processos pelas empresas contratantes.

Esse sistema de subcontratacdo em nivel internacional também ganhou um impulso
de carater politico com a desregulamentacao do fluxo de investimento direto externo e com
a liberalizagdo comercial, ambos essenciais para o comércio intra-rede. Em funcdo da
difusdo desse sistema de formacdo de redes de fornecimento mundial, Chesnais (1997) se
refere ao predominio de uma oferta mundial homogeneizada ou o que denominou de uma
“variedade padronizada” (p. 45). Nessa situagdo, “as pequenas empresas que oferecem
produtos diferenciados, mas que nao sao capazes de defendé-los, no quadro de um mercado

mundializado, por meio dos métodos da “diferenciacdo de produtos” com grande refor¢o
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dos gastos com publicidade, sofrem de uma grande vulnerabilidade, de modo que os efeitos

criados do emprego do paradigma das “economias de variedade” sdo cronicamente

inferiores ao seu potencial. Para muitas pequenas empresas, a unica via de sobrevivéncia

(quando a tém) ¢ a ‘“adesdo” a uma “empresa-rede” do tipo Benetton, ou seja, sua

transformacgao em estado de subcontratadas” (p. 45).

Em trabalho recente, Souza et alli (2002) buscam identificar os novos espagos de
atuacdo das PEs e de suas limitagdes a partir da analise do ambiente sdcio-econdmico atual.
As mudangas apontadas pelos autores ¢ que servem de base para suas reflexdes foram a
concentracdao dos capitais e o conseqliente acirramento da concorréncia e do movimento da
internacionalizagdo dos grandes grupos, a tendéncia a flexibilizagdo das leis de
funcionamento do mercado de trabalho e do mercado de capitais, as taxas modestas de
crescimento do produto, aumento do desemprego e da desigualdade na distribuicdo de
renda, e a amplia¢do das demandas sociais.

A partir do esboco de um cendrio com essas caracteristicas, salienta-se nesse
trabalho que, de fato, as PEs perderam espacos importantes de atuacdo competitiva, devido
principalmente:

- ao avango das GEs em mercados (nichos) antes somente atingiveis por PEs;

- aampliagdo da distancia entre PEs e GEs com o agigantamento das tltimas e, portanto,
com o aumento das fragilidades das primeiras;

- ao distanciamento das PEs do fornecimento de produtos e servicos mais especializados
e nobres as GEs que comandam atualmente redes de fornecedores de primeira linha e
que devido as exigéncias tecnologicas das clientes, também foram fruto do movimento
de fusdes e aquisicdes e, portanto se afastaram do conceito de “pequeno capital” e;

- ao aumento do niimero de firmas informais (como alternativa ao desemprego) que
sobrevivem as custas da sonegacdo de impostos € do uso de mao-de-obra informal,
rebaixando a qualidade dos produtos e determinando uma concorréncia fundada em
diminuigao pregos e nao a partir de inovagoes.

As reflexdes a partir desse estudo indicam o estreitamento dos espacos de atuacao
das PEs e a reducdo das possibilidades de viabilidade econdomica e competitiva, sobretudo

em funcdo da ampliagdo das assimetrias entre grandes e pequenos capitais.

12



Como observado, esse cenario politico-economico atual, marcado pela concentragao
do capital, pela liberalizacao e desregulamentacdo dos fluxos de capital e mercadorias, pela
desverticalizacdo das grandes empresas, pela interpenetracdo das esferas produtivas e
financeiras, pela intensificagdo da concorréncia e pelas conseqiiéncias sociais do aumento
do desemprego e da informalidade, abre um amplo espago para a discussdo e para
questionamentos sobre o papel, as fragilidades e as oportunidades que possuem os
pequenos capitais nesse novo quadro concorrencial.

Para cumprir o objetivo de avaliar os espagos possiveis de atuagdo das PEs, dada a
heterogeneidade desse segmento de empresas, ¢ necessario delimitar algumas categorias
sobre as suas diferentes formas de inserc;ﬁo3. Dedica-se, desse modo, o préximo item a uma
breve revisdo bibliografica referente ao papel das pequenas empresas na estrutura produtiva
e as suas formas de inser¢do, com o objetivo de analisar as op¢des atuais que possam
oferecer um posicionamento competitivo para esse segmento de empresas, opgdes essas
sobejamente valorizadas em momentos que ampliam as restrigdes para a permanéncia

continuada das PEs no mercado.

1.2. Formas de Insercio das PEs e as Aglomeracoes Setoriais

As empresas de pequeno porte correspondem, em média, nas estatisticas dos
diversos paises a 98% do total de empresas. A contribuicdo para o emprego também ¢
expressiva. As empresas de menor tamanho sdo responsaveis, em média, por 50% do
emprego total (Souza et alli, 2002). Com a maior automatizacao dos processos produtivos
das empresas o numero de funcionarios ndo mais representa um indicador exato da
participacao do pequeno capital. No entanto, independentemente do critério utilizado, as
pequenas empresas possuem presenga marcante na estrutura produtiva, seja em nimero de
estabelecimentos, seja como fonte de empregos para cerca da metade da populacao.

A historica presenga do pequeno capital tornou obrigatoria a evolugdo das
explicagdes sobre a permanéncia continuada das pequenas empresas (PEs) no sistema

produtivo. Com o objetivo de contrapor-se a idéia marshalliana de evolugdo natural das

3 Como ressaltado por Souza (1995, p. 33), “o reconhecimento de que os determinantes da dinimica de
desenvolvimento e acumulacdo das PMEs estdo submetidos a sua forma de inser¢do nas respectivas estruturas
de mercado recomenda que o debate sobre o espago das PMEs considere as especificidades dessas estruturas”.
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empresas de pequeno para grande porte, Steindl (1990)*, em principio, mostrava-se cético
quanto as possibilidades de sobrevivéncia das pequenas firmas diante da larga assimetria de
poder econdomico que se estabelecia entre pequeno e grande capital. As restrigdes a
sobrevivéncia do segmento das PEs estavam relacionadas as debilidades estruturais
inerentes ao pequeno porte, tais como a dificuldade de acesso ao crédito e a impossibilidade
de obtengdo de ganhos de escala.

Para o autor, a permanéncia das pequenas empresas na estrutura produtiva
dependeria “de fatores ndo muito lisonjeiros” (p. 113), como o pagamento de saldrios
menores @ mao-de-obra, atitudes “irracionais” dos consumidores, o desemprego (pois as
PEs seriam uma alternativa) e a alta propensdo ao risco dos pequenos empresarios (“‘com
todo o desperdicio de energia inerente a elevada rotatividade dos pequenos
empreendimentos” — p. 113).

Algumas PEs também poderiam sobreviver como subcontratadas das GEs, mas de
acordo com Steindl, dadas as diferengas entre as empresas, a independéncia das PEs estaria
bastante comprometida. No entanto, o autor, ao final de suas reflexdes (ja no post-
scriptum), admite que as vantagens das empresas de grande porte, a despeito de tornarem
maiores as assimetrias de poder e, de sucesso, entre PEs e GEs (grandes empresas), ndo sao
suficientes para levar ao desaparecimento das PEs’.

A esse respeito, Souza (1995) destaca que a evolugdo da tecnologia e dos mercados
tende a alterar as posicdes relativas e as fungdes das PEs, mas ndo ¢ suficiente para elimina-
las enquanto manifestagdes do pequeno capital. Nao obstante as formas de insercao dessas
empresas estarem subordinadas aos movimentos das GEs e a dinamica imprimida por elas
no mercado (Souza, 1995)°, sempre existirio espagos para a atuagdo das PEs. Esses espagos
podem ser encontrados em setores ¢ em locais que ndo interessam as GEs (setores com

baixa rentabilidade seja por margem muito pequena seja por baixa rotagdo), que sao uteis as

* Versdo original de 1945.

° O autor reavalia a sua posicio no seguinte trecho: “Assim como errei ao reduzir a importancia das
‘deseconomias’ de escala, eu fui excessivamente pessimista quanto as chances de sobrevivéncia das pequenas
empresas, embora minhas observacdes com relagdo ao grau decrescente de independéncia das mesmas
tenham sido confirmadas pelos acontecimentos presentes” (p. 138).

6 “A suposi¢io subjacente ¢ a de que o espago das PMEs s6 pode ser entendido no contexto das relagdes entre
empresas. As formas que essas relagdes assumem sdo resultados das estratégias de reorganizagéo das grandes
empresas” (Souza, 1995, p.57).
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GEs (como argumento para os departamentos publicos de defesa da concorréncia), que sao
fundamentais para que as GEs alcancem flexibilidade (quando as PEs atuam como
parceiras subcontratadas) ou que sdo inacessiveis as GEs (produtos e servigos que exigem
alta diferenciacdo e personalizacdo). As estratégias para ocupar esses espagos sao
diferenciadas, assim como também o sdo a lucratividade e as possibilidades de manutengao
de vantagens competitivas por um tempo prolongado.

Se ¢ possivel a convivéncia entre GEs e PEs, o papel das empresas de pequeno porte
nao necessariamente deve se restringir ao de absorvedor de mao-de-obra e ao de “colchao
amortecedor” de crises econdmicas, uma vez que independentemente do porte, a
sobrevivéncia das empresas sempre estd assentada na manutengdo de posicdes solidas e
pioneiras nos mercados. A despeito das fragilidades estruturais — e a esse respeito as
analises de Steindl quanto as debilidades inerentes ao pequeno capital permanecem validas
—, as PEs podem sustentar posi¢des competitivas, consolidar espagos unicos nos mercados e
conseguir conviver com o grande capital, mesmo que seja em funcao dele.

Assim, as pequenas empresas sdo qualitativamente importantes para a estrutura
produtiva de uma economia, porque assumem, pelo menos, duas fungdes: preencher os
espacos nao ocupados pelas GEs e complementar as atividades das GEs ao serem partes
integrantes do seu modo de funcionamento e de relacionamento com as etapas produtivas
anteriores e posteriores. Segundo Souza e Suzigan et alli (1998) uma estrutura produtiva
pode tornar-se mais articulada e com maior flexibilidade se contar com a presenca de PEs
competitivas. Além disso, como mencionado pelos autores, as medidas que procuram
ressaltar apenas a contribuicdo das pequenas empresas como absorvedoras de mao-de-obra,
podem estar, na verdade, evidenciando e estimulando as caracteristicas mais frageis e
espurias das pequenas empresas, a saber, uso de pessoal menos qualificado (com salarios
baixos), permanéncia dos registros da empresa e dos empregados na informalidade
(gerando piores condigdes de trabalho, no tocante a falta de direitos trabalhistas aos
empregados) e uso de tecnologias atrasadas (dai serem conhecidas como empresas de
atividades mao-de-obra intensivas). As politicas, segundo os autores, ao contrario, devem
ser direcionadas para atingir seus atributos mais virtuosos, quais sejam, complementagdo da
estrutura produtiva e flexibilidade (derivada da maior simplicidade da estrutura

organizacional interna).

15



Os aspectos negativos do segmento das PEs — como as caracteristicas de
exploradoras de mao-de-obra, geradoras de emprego precério, sonegadoras de impostos,
empregadoras de trabalho informal — tendem a se manifestar com mais intensidade em
paises subdesenvolvidos e em sociedades com maiores disparidades sociais. Mas, essas
marcas ndo podem apagar o potencial de alguns segmentos do pequeno capital que atuam
de forma articulada a estrutura produtiva, sendo parte co-responsavel do seu dinamismo
econdmico.

GeneralizagGes sobre as caracteristicas das PEs devem ser evitadas, dada a
heterogeneidade que marca esse segmento de empresas. Conforme delimitado por Souza e
Suzigan et alli (1998), as PEs podem se inserir na estrutura produtiva de diversas maneiras,
com diferentes dinamicas e distintas perspectivas para a atuagdo competitiva em bases
capitalistas. As categorias de insercdo das empresas de pequeno porte ressaltadas pelos
autores sdo apresentadas a seguir.

A maioria das pequenas empresas se encontra em setores altamente competitivos
como o0 sd0 o comércio e o setor servigos, que tendem a favorecer a concorréncia em
precos, em especial na auséncia de esfor¢os de diferenciagdo. Essas empresas fazem parte
da categoria de inser¢do mais precaria e, por esse motivo formam a base das estatisticas de
mortalidade e rotatividade das empresas. Sd0 empresas que concorrem em pregos com
outros estabelecimentos do mesmo ramo e sua sobrevivéncia esta, em grande parte, ligada a
baixa remuneracdo da mao-de-obra e evasdo fiscal. “As empresas nessa categoria de
inser¢cdo nao conseguem reunir os dois requisitos necessarios a acumulacdo: criagdo de
valor e diferenciabilidade da oferta individual, pois tém dificuldades para gerar novos
valores para os compradores e apresentam permanente tendéncia a igualagdo dos valores
oferecidos” (p. 34). Sao outras caracteristicas dessas empresas a baixa produtividade; a alta
rotatividade das empresas e dos funcionarios; representam oportunidade de ocupagdo para
os desempregados; a gestao € do tipo familiar; o tempo de sobrevivéncia ¢ curto e, sua
dinamica ¢ (mais do que nas outras categorias de inser¢do) dependente do nivel de
atividade econdmica geral, o que lhes confere elevada vulnerabilidade em momentos de
depressao econdmica, mesmo as de carater temporario.

Nao s6 a mortalidade, mas o nascimento desse tipo de PE também aumenta em

situacdo de crise econdmica. A “op¢ao” pelo auto-emprego (em geral, a Unica escolha
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possivel), nesses momentos, tende a se concretizar, a despeito dos altos riscos envolvidos
na abertura de estabelecimentos cuja motivagdo estd estritamente relacionada ao
crescimento do desemprego e ndo a fatores ligados ao “empreendedorismo” ou ao
aparecimento de novos nichos para a atuagcdo dessas empresas. Inevitavelmente, a sua
sobrevivéncia estard limitada a um curto espaco de tempo. Nao por acaso, Steindl (1990)
argumenta que um alto e estavel nivel de emprego constitui a condi¢do para que o
segmento da PE tire “o melhor partido da sua situagao” (p. 120).

A PEs que fazem parte de redes (networks) comandadas por grandes empresas sao
representantes de um tipo de insercdo produtiva diferenciada e qualificada. A formagdo de
redes de empresas ganhou for¢a com o processo de reestruturagcdo das grandes empresas no
inicio da década de 70, no sentido da desverticalizacao produtiva das GEs e intensificacao
das relacdes entre as empresas. A terceirizagdo das atividades ndo essenciais das grandes
empresas abriu novos espacos de atuagdo para as pequenas empresas que pudessem ser
eleitas fornecedoras das GEs. A exigéncia de flexibilidade conduziu a especializa¢do das
firmas como forma de compartilhar as incertezas, os efeitos das oscilagdes do mercado e os
custos da geracdo de novos produtos com empresas parceiras da rede que se formavam ao
redor da empresa-mae. Desse modo, as firmas “satélites” ao se especializar para obter
maior eficiéncia na rede também abriram oportunidades para outras empresas fornecedoras.

O sucesso de uma rede desse tipo depende da integracdo entre as unidades
produtivas mas, na maioria das vezes, os resultados ndo sdo distribuidos de forma
eqiiitativa. Dependendo do poder das GEs que lideram as redes, esse arranjo pode ser
caracterizado pela subordinagdo (as vezes completa) das PEs aos movimentos das GEs
lideres. “Esse tipo de interagdo funcionalmente associada a complementaridade entre
empresas configura, usualmente, relacdes de dependéncia das PEs subcontratadas as
empresas contratantes” (Souza e Suzigan et alli, 1998, p. 16). Nao obstante, salienta-se que
“um sistema de subcontratacdo (...) que ndo padega de extrema rigidez hierarquica, ao final
nao ¢ tdo negativo ¢ pode mesmo representar uma fonte de vantagens competitivas, desde
que a maior flexibilidade ndo seja traduzida como licenga para relagcdes de subcontratagao
que beirem a exploragao do lado mais fragil” (p. 17).

A terceira forma de presenca das PEs na estrutura produtiva, também relacionada a

complementaridade que essas podem ter com as GEs, diz respeito ao sistema de franquias.
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Nesses casos, as grandes empresas oferecem aos pequenos capitais a oportunidade de serem
seus “representantes”. Embora esse sistema tenha se disseminado com bastante importancia
no periodo atual, o estudo lembra que grande parte das franquias ja esta inacessivel ao
pequeno capital, pelos seus altos custos de aquisicao e manutengdo do negocio.

As transformagdes tecnologicas, principalmente nos setores ligados as tecnologias
de informacdo e microeletronica, abriram espagos para pequenas empresas atuarem de
forma “independente”, em nichos de mercado ndo ocupados pelas GEs. Incluem-se nessa
categoria as software-houses, as empresas de tecnologia avancada, biotecnologia, empresas
de servigos especializados, as pequenas confecgdes altamente especializadas, empresas de
servicos industrializados em engenharia e arquitetura industrial, etc. Essas empresas
possuem como vantagem competitiva o alto grau de especializagdo do produto/
personalizagao do servigo e o baixo custo de producdo, uma vez que o principal insumo ¢ o
conhecimento. Nao obstante, essas empresas podem se deparar com obstaculos de natureza
financeira em momentos de ampliacdo das atividades (aquisi¢do de uma nova tecnologia ou
investimentos em pesquisa e capacitagdo dos funciondrios). Busca de nichos de mercado e
constante qualificagdo dos recursos humanos sdo as bases para a manutengdo de uma
inser¢do competitiva no mercado.

Representando uma quinta forma de inser¢do das pequenas empresas na estrutura
produtiva estdo as empresas de pequeno porte pertencentes a uma rede com outras
pequenas empresas que atuam no mesmo setor € que se encontram concentradas
geograficamente, em uma mesma regido ou em um municipio. Souza e Suzigan et alli
(1998) denominam essa forma de insercdo como “aglomeragdes setoriais/regionais de
pequenas empresas”. Ao atuarem no mesmo setor de atividade e ao se localizarem
proximas umas das outras, as pequenas empresas integrantes da aglomera¢do podem
conjugar eficiéncia com flexibilidade, obter ganhos de escala e de escopo, aumentar seu
poder de barganha frente a compradores e clientes, construir um ambiente propicio ao
intercambio de informagdes comerciais e técnicas, atrair a aten¢ao do poder publico para as
suas necessidades e também para suas potencialidades, entre outras. Tudo isso pode ser
obtido se as empresas lograrem, por meio das agdes coordenadas, articular a especializagao
produtiva (com a necessaria divisdo do trabalho entre as empresas) e agdes coletivas (em

busca de complementaridades e ganhos de escala).
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As aglomeracdes setoriais/regionais de pequenas empresas possuem vantagens
(potenciais) sobre as demais formas de inser¢do mencionadas anteriormente. Com relagao
as franquias e as redes comandadas por grandes empresas, as PEs inseridas em
aglomeragdes possuem um grau de autonomia maior, além das assimetrias entre as
empresas serem menores. Souza (1995) considera que a subcontratagdao das PEs pelas GEs,
embora signifique um espago importante de atuagdo para as PEs, por defini¢do, representa
uma situagdo de dependéncia para elas (a ndo ser em casos muito especiais), uma vez que
nela se desenvolvem relagdes hierarquicas entre grande e pequenos capitais. Spéth (1993)
alerta que quando a relacdo entre GE e PE ¢ bastante assimétrica em favor da GE e que
quando ela apenas se forma para diminuir custos e riscos para a GE, a viabilidade
econdmica da pequena empresa se torna persistentemente comprometida (p. 28).

Em aglomeracdes setoriais com apenas empresas de pequeno porte, a ndo ser que
elas se tornem muito atrativas ao grande capital (e sejam alvos de aquisi¢do), todo o grupo
de empresas pode continuar sendo constituido por capitais de pequenas dimensdes, sem
onus para sua competitividade e com maior homogeneidade (e ndo total) na distribuigdo do
excedente econdmico obtido pelo conjunto das empresas (dadas as menores assimetrias de
poder econdmico entre as empresas). Por outro lado, embora a tendéncia seja a de nao
existir dependéncia a uma unica ou a poucas empresas, as PEs de uma aglomeragao nao
possuem a coordenacdo de uma firma-mae. Nessas situagdes, torna-se obrigatoria a
constru¢do de algum mecanismo eficiente de coordenacdo para articular as pequenas
empresas, uma vez que as relacdes inter-empresas sdao tdo importantes para as
aglomeragdes quanto para as redes com presenga de grandes empresas na ponta da cadeia
(Souza, 1995).

As possiveis vantagens competitivas das aglomeragdes setoriais de PEs, como uma
das formas de insercdo, tornam-se mais evidentes na comparagdo com as empresas que
atuam isoladamente. Conjugando especializacdo produtiva (divisdo do trabalho) e
cooperagdo e articulagdo entre as empresas, as pequenas firmas das aglomeragdes obtém
ganhos econdmicos que seriam inacessiveis a uma PE que operasse de forma isolada. Esse
tipo de arranjo entre empresas € capaz de minimizar ou até eliminar as desvantagens
estruturais do pequeno capital e, portanto, ¢ capaz de assegurar a sobrevivéncia das PEs até

mesmo nos espagos ocupados por GEs. Como mencionam Sengenberger e Pyke (1999), “as
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firmas pequenas podem tornar-se “grandes” através da organizacdo coletiva e da agdo
concertada. Para uma pequena empresa, o principal problema ndo ¢ seu tamanho, mas sua

SA?

solidao” (p. 115). Souza e Suzigan et alli (1998) também apontam que “as experiéncias t€ém
demonstrado que a continuidade das pequenas empresas esta fortemente calcada na
capacidade dos pequenos produtores em estabelecer lagos de cooperacao, de modo que sua
atuacdo esteja articulada com as estratégias relativas a rede da qual sdo parte ativa” (p. 26).

A proximidade geografica e o desenvolvimento de agdes em conjunto propiciam as
pequenas empresas da aglomeracdo meios de alcangar niveis de competitividade
inatingiveis se agissem individualmente (considerando que estivessem no mesmo mercado
€ no mesmo contexto econdmico). A cooperagdo entre as empresas diminui os custos de
transagdo (intensificando a divisdo do trabalho), faz com que as firmas aproveitem as
externalidades, e gera ganhos de escala (na producdo, distribuicdo, em propaganda, em
pesquisas, por exemplo). Desse modo, as PEs sdo capazes de conjugar especializagdo
produtiva, ganhos de escala e flexibilidade para mudangas, o que em outras palavras
significa dizer, usufruir a vantagem de ser pequeno (menor imobilizacdo de
capital/flexibilidade), conseguir atuar como grande (obter escala e concentrar recursos) e
permanecer pequeno (especializagdo produtiva). Todas essas condi¢des parecem ter sido
reunidas — como aponta a literatura — por empresas que, geograficamente proximas e
atuantes no mesmo setor de atividade, podem articular a especializagdo em cada uma das
unidades produtivas e complementaridades em todo o arranjo.

No entanto, parece que a vantagem especial para as PEs de se integrarem a uma
aglomeracao setorial refere-se a proximidade fisica e cultural das empresas (dados o espago
geografico e os lagos sociais em comum). Proximidade essa que contribui para o aumento
da capacidade de inovar das empresas por, ndo somente facilitar a circulacdo de
informacdes e idéias, mas por estimular o desenvolvimento de trabalhos em grupo voltados
para a geragdo de inovagdo. A partir da compreensao de que as inovagdes decorrem de um
processo coletivo, cumulativo e que aumenta a partir do aprendizado e da interagdo com
outras empresas (learning by doing, learning by using e learning by interacting), a
proximidade fisica e cultural das empresas pode representar uma vantagem competitiva de
grupos de empresas que forem capazes de explora-la em beneficio do desenvolvimento de

agoes coletivas.
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Para a discussdo sobre potencial de geracdo de inovagdo pelas empresas de
aglomeracdes setoriais de pequenas empresas, vale contar com as contribui¢cdes dos autores
neoshumpeterianos/evolucionistas’. Para eles, a geracio de assimetrias concorrenciais
deriva de um processo de aprendizado em busca de solugdes inovativas. Esse processo
possui um carater cumulativo (aumenta com a repeti¢do), tacito (intransferivel) e social e
coletivo (que exige a participacdo e o relacionamento de varios agentes). Desse modo,
aglomeracdes setoriais que se caracterizem pela intensidade das relagdes existentes entre
empresas e entre empresas e instituigdes relacionadas as atividades produtivas da
aglomeracao aumentam a possibilidade de geragdo de inovagdes. A proximidade geografica
facilita a interagdo entre empresas, que gera codigos de comunicagdo entre empresas, que
intensifica o processo de aprendizado coletivo e, que finalmente, aumenta o estoque de
vantagens competitivas das aglomeragoes.

Sdo conhecidas como aglomeragdes do tipo high-road (via superior) aquelas que
mostram uma capacidade de geragdo continua de inovagdes, que conseguem obter
qualidade elevada nos produtos e nos seus servigos, ¢ onde se observa que a flexibilidade
do mercado de trabalho esté alicercada na possibilidade dos agentes produtivos trocarem de
fungdo (de empresario para trabalhador, e vice-versa) sem incorrerem em custos proibitivos
e sem prejudicar as condigdes de trabalho. As aglomeragdes que seguem a trajetoria low-
road (via inferior®), ao contréario, sdo marcadas pela competi¢do em precos, pelo uso de
insumos baratos sem preocupagao com a qualidade e a flexibilidade do mercado de trabalho
se fundamenta no excesso do numero de trabalhadores, o que acarreta alta rotatividade,
baixos salarios e precarias condigdes de trabalho (Humphrey e Schmitz, 1995).

A constante atualizacdo tecnologica dos processos produtivos, o desenvolvimento
de novas tecnologias, a intensificacdo de pesquisas em novos materiais ou em setores
correlatos a atividade principal, a0 mesmo tempo em que sdo imprescindiveis para qualquer
tipo de empresa, geralmente sdao inacessiveis para e inexeqiiivel por uma pequena empresa.
Mas o desenvolvimento dessas atividades pode ser realizado por um grupo de empresas,

visando a introducdo de novos produtos ou de novas tendéncias, tecnologicas ou de

7 Para uma resenha desses autores e sua contribui¢do para o tema, ver Garcia, 2001, item 2.3.
¥ Esses termos podem aparecer traduzidos também como “via ampla” e “via estreita”, como se observa no
texto de Zeitlin (1992).
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consumo. Os ganhos derivados da inovagdo sdo repartidos com o conjunto de empresas que
se empenharam e investiram nos trabalhos de pesquisa.

O fato de situar-se em aglomeragdes pode ser fonte de vantagem competitiva para as
PEs vis-a-vis as que atuam isoladamente. Entretanto, ha que se ponderar também que
muitas pequenas firmas conseguem ser bem sucedidas mesmo sem pertencer a uma
aglomeracdo setorial de empresas. Pequenas empresas que logram obter um bom
desempenho econdmico valem-se, em alguns casos, da perspicacia dos empresarios e
dirigentes na busca de nichos e espacos exclusivos de atuagdo competitiva (a partir de
inovagdo e diferenciacdao) e, na maioria dos casos de sucesso, conta-se com a tradicional
caracteristica das pequenas unidades produtivas de serem flexiveis e eficientes na
adaptag@o a novas condi¢des de mercado (por vezes mais adversas). A implementagdo de
estratégias que consigam conduzir as firmas continuamente a posi¢cdes mais liquidas ¢
fundamental nessas situagdes. Pequenas empresas que ndo fazem parte de aglomeragdes
setoriais podem ser suficientemente competitivas de forma a sustentar sua posi¢do no
mercado com lucratividade. A elas deve ser dirigida ndo menos atengdo do poder publico
do que necessitam as PEs em aglomeragdes. Além disso, tanto para umas como para outras
deve-se considerar o seu potencial de contribui¢do para o adensamento da estrutura
produtiva de localidades e paises.

Deve-se destacar também que, se qualitativamente as aglomeragdes setoriais e
geograficas de PEs parecem constituir uma forma superior de inser¢ao para essas empresas,
por outro lado, a grande maioria das PEs encontra-se no setor tercidrio das economias.
Portanto, quantitativamente, a insercdo do tipo “PEs independentes em mercados
competitivos” representa a categoria mais importante, se considerado o segmento de PEs
como um todo. Desse modo, embora a énfase deste estudo recaia sobre as aglomeracdes de
PEs industriais ndo se pode ignorar a existéncia de uma miriade de estabelecimentos em
situagdo competitiva mais fragil e que ndo podem situar-se & margem das politicas publicas
(com caracteristicas e objetivos bastante distintos das agdes voltadas para as aglomeragoes),
visto que elas representam o grosso do emprego e do numero de empresas do segmento de
PEs.

Enfim, considerando que as PEs podem ter um papel ativo na estrutura produtiva,

sendo co-responsaveis pelo dinamismo dessa estrutura, ou ao menos pela
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complementaridade que tal dinamismo requer, e compreendendo que a inser¢do em
aglomeragdes setoriais ¢ uma forma de amplificar a contribuigdo das PEs nesse dinamismo,
justifica-se uma investigacdo mais aprofundada sobre o tema “PEs em aglomeragdes
setoriais”. No proximo item, serd analisada a literatura dedicada a definicdo e
caracterizagao dessa forma de organizacdo industrial e ao debate acerca dos determinantes
do desempenho das empresas em aglomeragdes. Serdo abordadas também as discussdes

sobre o papel das instituicdes e das organizagdes no processo de transformagdo de simples

concentracdes de empresas do mesmo setor em aglomeragdes “virtuosas”.

1.3. Aglomeracdes Setoriais e Eficiéncia Coletiva

O tema das aglomeragdes setoriais de empresas tem sido o foco de muitos
estudiosos em diversos paises € em diversos campos de conhecimento. Observando a
literatura atual das areas de economia regional e economia da inovacao, identifica-se que a
discussdo sobre essa forma de organizagdo industrial estd contida em um debate mais
amplo, e que se refere ao estudo dos “novos espagos econdmicos™ e do seu papel para a
dindmica econdmica regional e de desenvolvimento tecnologico. A pergunta mais geral
dessa areca de estudo diz respeito a possibilidade desses “novos espagos economicos”
representarem um Jocus de desenvolvimento econdmico enddgeno a partir da geragdo
propria de novas tecnologias.

Entre as correntes de pesquisa atuais que se destacam nessa discussdo acerca das
novas formas de localizacdo espacial das atividades econdmicas, podem ser mencionadas: a
escola Californiana de Geografia Econdmica (integrada por exemplo por autores como
Allen J. Scott, Michael Storper e Richard Walker), o grupo de pesquisa GREMI —
Groupement de Recherche Européen sur les Milieus Innovateurs (criado por Phillipe

Aydalot), a escola Nordica'® (representada por B. T. Asheim, A. Isaksen, A. Lagendijk)

’ Os “novos espagos econdmicos” que ganharam visibilidade pelo seu bom desempenho econdmico dizem
respeito aos pdlos de alta tecnologia, as regides de tradi¢do industrial que empreenderam processos de
reconversdo para desenvolver atividades com maior contetido tecnologico; as grandes metrdpoles onde se
encontram desde atividades industriais tradicionais e pesadas até servigos mais sofisticados, as localidades
onde se integram os conhecimentos e tecnologias gerados nas universidades e as atividades das empresas e as
aglomeragdes produtivas com alto potencial inovativo baseadas nas pequenas e médias empresas (Miglino,
2002).

1 Citada por European Communities, 2002.
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com a referéncia conceitual da Economia do Aprendizado (Learning Economy), os estudos
que guardam relagdo com a economia internacional (Paul Krugman) e com economia das
empresas (Michael Porter), o grupo formado pelos autores cujo foco sdo os distritos
industriais (entre varios outros, citem-se as importantes contribuigdes de Giacomo
Becattini, Gioacchino Garofoli) e, os autores que seguem a linha evolucionista da economia
da inovagio (entre muitos outros, Khalid Nadvi, Brian Arthur ¢ D. B. Audrestch''). Na
construgdo de um quadro teodrico-conceitual aportam com importantes contribui¢des
também Hubert Schmitz e John Humphrey, cujo foco sdo os arranjos geograficos de
pequenas e médias empresas € Robert Puttnam com a introdugao, nesse debate, do conceito
de “comunidade civica”.

Sobretudo os autores que possuem como foco “os novos espacos econdmicos”
formados, predominantemente, por pequenas e médias empresas — o que neste trabalho esta
sendo denominando por aglomeragdes setoriais de PEs — tiveram como inspiracao ou ponto
de partida os escritos de Marshall (1985). As analises deste ultimo autor sobre os distritos
industriais ingleses a partir do conceito de externalidades positivas, foram cruciais para os
desenvolvimentos tedricos posteriores'>.

A denominagdo referente as aglomeragdes setoriais de PEs ndo ¢ homogénea na
literatura e nos programas publicos de desenvolvimento regional e industrial, englobando
diversas designacdes, entre as quais: sistemas de pequenas empresas (Garofoli, 1994),
sistemas produtivos descentralizados (Costa, 2001), sistemas produtivos localizados (Vidal,
2000), arranjos locais de PEs (Cassiolato e Lastres, 1999), modelo comunitario (apud
Souza, 1995), clusters (vérios autores), sistemas industriais locais (Courlet e Pecquer, 1991
e Colletis et alli., 1990), sistemas produtivos locais (Garofoli, 1993) e ‘milieu innovateurs’

(Crevoisier e Maillat, 1991 e Camagni, 1991) — tltimas cinco cita¢cdes apud Humphrey e

" Mencionado por Suzigan et alli, 2000.

'2 Como referenciais tedricos para o desenvolvimento deste trabalho, compreende-se que sdo suficientes os
conceitos de externalidades positivas de Marshall, eficiéncia coletiva de Schmitz e os trabalhos dos autores
italianos sobre a Terceira Itdlia, embora esses ultimos sejam mais descritivos do que teodricos. De modo a
complementar a analise, a contribui¢do de outros autores também fara parte da revisdo bibliografica sobre o
tema. Além disso, cabe ressaltar a utilizagdo de alguns conceitos da escola neo-
schumpeteriana/evolucionistas, para a qual a inovagdo constitui o motor da concorréncia capitalista e o
processo para a geragdo das inovagdes envolve interagdes sociais e aprendizado coletivo, estando sempre
associado ao contexto cultural e institucional onde ¢ desenvolvido.
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Schmitz, (1995), clusters regionais e rede de inovagao regional (European Communities,
2002)".

A for¢a econdmica que pode ter uma aglomeragdo espacial de pequenas empresas
de um mesmo setor produtivo primeiramente foi visualizada e analisada por Marshall
(1985)'* na sua investigacio sobre as causas do dinamismo de algumas pequenas empresas
da Inglaterra, concentradas em distritos industriais. Juntas, beneficiando-se de
externalidades positivas (porque externas as empresas mas internas ao setor) provenientes
da simples aglutinacdo de empresas, essas pequenas empresas obteriam as vantagens
necessarias para concorrer com as grandes empresas e, portanto, ndo deveriam ser
eliminadas pelo fato de serem pequenas e por nao contarem com as economias de escala.

Segundo Marshall, as vantagens econOmicas (as externalidades positivas) que
podem ser obtidas por empresas que pertencem a uma localidade onde predomina um setor
produtivo especifico dizem respeito ao facil acesso a trabalhadores qualificados dada a
concentracao local de mao-de-obra especializada, e a fornecedores de matérias-primas e a
servigos correlatos a atividade principal. Além disso, a existéncia de uma massa critica
concentrada geograficamente com capacitacdes especificas e semelhantes, além de gerar as
economias externas (concentracdo de mao-de-obra especializada e atracdo de
fornecedores), contribui para criar um ambiente propicio a inovagdes. A proximidade fisica,
as aptiddes comuns e a mesma identidade cultural de empreendedores e trabalhadores
facilitaria o intercimbio e uma fluida circulagdo de conhecimento ¢ idéias. O ambiente,
resultado da unido dessas trés fontes de economias externas, pode ser ilustrado pelas
seguintes palavras do autor: “os segredos da profissao deixam de ser segredos e, por assim
dizer, ficam soltos no ar” (Marshall, 1985, p. 234).

As economias externas apontadas por Marshall sdo partes integrantes das
aglomeracdes setoriais independentemente do comportamento dos agentes locais e,
portanto, elas podem ser encontradas em qualquer tipo de concentragdo espacial de

r

empresas de um mesmo ramo produtivo (Ramos, 2001). Esse ¢ o motivo pelo qual, na

" Neste estudo, nas referéncias a esses arranjos de pequenas empresas, sera utilizado o termo “aglomeragdes
setoriais de pequenas empresas” ou, quando utilizadas as citagdes, com o termo empregado pelos autores. O
termo “clusters”, pelo fato de estar sendo utilizado de forma indiscriminada para definir qualquer tipo de
concentragdo geografica de empresas do mesmo setor, sera preterido neste trabalho, na maioria das vezes, em
favor de termos como “aglomeragdes setoriais de PEs” ou “arranjos produtivos locais de PEs”.

'* Versdo original de 1840.
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classificacdo de Langlois e Robertson (1995) sobre alguns tipos de arranjos de empresas,
sdo denominadas “distritos marshallianos” as concentragdes geograficas de pequenas
empresas do mesmo setor, com alto grau de especializagdo por unidade produtiva, mas que
ndo apresentam coordenacdo extramercado nas relagdes comerciais entre as empresas. Para
esses autores podem ser denominadas de “distrito marshalliano™ as aglomeragdes nas quais
ndo se verifica acentuada “cooperacdo entre empresas” e quando as vantagens das empresas
derivam somente das externalidades positivas.

O debate acerca da natureza do dinamismo das aglomeragdes de pequenas empresas
(PEs) e suas implicagdes para o desenvolvimento local e para as PEs ganha novo vigor com
o trabalho de Piore e Sabel (1984), na busca desses autores de mostrar as restricdes do
sistema de produgdo fordista e de indicar a superioridade do sistema de especializacao
flexivel. As aglomeragdes setoriais de pequenas empresas (chamaram-nas de “distritos
industriais” pois recorreram aos escritos de Marshall) representam uma das maneiras de as
empresas se inserirem nesse sistema de producdo, antigo mas que, na concepgdo dos
autores, mostra-se superior.

A superioridade da especializacdo flexivel, tal como apreendida a partir do
desempenho dos distritos industriais do século XIX, devia-se a trés aspectos. Em primeiro
lugar, as empresas do distrito conseguiam levar ao mercado (local/regional/internacional)
produtos altamente especializados de acordo com os diferentes gostos locais. Em segundo,
porque adotavam tecnologias flexiveis capazes de se adaptarem a mudangas de produtos ou
de materiais e, por ultimo, porque criavam instituicdes promovedoras de um ambiente que
conjugava cooperagdo e competicio de forma a gerar, constantemente, inovacgdes
beneficiando todo o conjunto de empresas do arranjo. “Instituigdes tinham que criar um
ambiente no qual habilidades e maquinas pudessem ser constantemente recombinadas a fim
de produzir mudancas rapidas nos produtos” (Piore e Sabel, 1984: 29-30)".

A cooperagdo, mesmo mantendo a concorréncia entre as empresas, como

componente essencial para o sucesso econdomico de empresas em aglomeragao setorial, foi

> A validade da proposi¢do de Piore e¢ Sabel de que a especializagdo flexivel representaria um novo
paradigma de organizagdo da producdo, alternativo ao fordismo, ¢ discutida por Amin e Robins (1992 e
1994). As criticas desses autores referem-se ao entusiasmo exacerbado de Piore e Sabel sobre as virtudes da
especializagdo flexivel (sobretudo dos distritos industriais) enquanto que a existéncia de novas formas de
organizagdo industrial, com alguns atributos mais flexiveis que os do modelo fordista, ndo ¢ contestada.
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ressaltada por Piore e Sabel ao descrever como exemplo de sucesso da especializagdo
flexivel os distritos industriais da Italia'®. A respeito da cooperagdo entre empresas, no
post-scriptum de 1972, Steindl (1990)'” argumentava que as politicas voltadas a formagao
de projetos cooperativos entre as PEs representavam agdes “razoaveis” porque poderiam
atingir a “raiz do problema”, qual seja, as “deseconomias” da pequena escala das empresas.

A 1importancia da cooperagdo entre empresas € da coordenacdo da divisdo de
trabalho entre as empresas também foi bastante evidenciada com os trabalhos de Hubert
Schmitz. Esse autor sublinha que as vantagens marshallianas das aglomeracdes de empresas
referem-se apenas a aquelas que ocorrem de forma nao-intencional. Para esse autor, a
principal caracteristica de aglomeracdes bem sucedidas ¢ a existéncia de relagdes
colaborativas entre as empresas, conscientemente planejadas e construidas ao longo do
tempo, mesmo que sejam estimuladas por fatores exdgenos (Schmitz, 1997).

Além de desfrutarem dos beneficios da simples aglutinagdo, as empresas ainda
podem estruturar acdes em conjunto a fim de minimizar as deficiéncias inerentes e
estruturais a uma empresa de pequeno porte que atua isoladamente. Identificando e
valorizando as complementaridades existentes entre seus processos produtivos (note-se que
uma das principais caracteristicas ¢ a intensa divisdo de trabalho entre as empresas), o
grupo de empresa pode compartilhar tecnologia, contratar em conjunto pesquisas de
mercado, formar consorcio para exportagdo ou para compra de matéria-prima, desenvolver
novos produtos, coordenar a divisdo das atividades entre empresas mantendo a
especializacdo produtiva entre as unidades, divulgar em conjunto os produtos da regido,
formar centros de design, entre outras agdes conjuntas responsaveis por manter um
ambiente competitivo (¢ que portanto exige constantes inovagdes) € cooperativo
(amplificacdo dos beneficios a partir da unido dos esfor¢os). Schmitz ressalta que a simples

aglomeracao de empresas nao ¢ suficiente para a obten¢do de ganhos econdmicos. Para que

' Os distritos industriais, representam apenas uma das formas de organizacio entre empresas, na qual podem
ser geradas as condi¢des que permitam conjugar cooperagdo e concorréncia. O sistema japonés de producdo a
partir da organizagdo de grandes conglomerados, o sistema “solar”’(empresas-mie e suas firmas satélites
subcontratadas), e as empresas descentralizadas internamente também sdo manifestagdes da especializacdo
flexivel, pois sdo arranjos de empresas que adquirem flexibilidade a partir da coordenagdo das operagdes
produtivas entre unidades especializadas. Souza (1995) analisa detalhadamente as caracteristicas dessas novas
formas de organizacdo industrial, apontadas por Piore e Sabel (1984).

7 Versdo original é de 1945.
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as empresas adquiram competitividade real e sustentada é necessaria a busca pela
“eficiéncia coletiva”, conceituada pelo autor como “a vantagem competitiva derivada das
economias externas locais e das acdes em conjunto” (Schmitz, 1997, p. 09).

As analises de Schmitz destacam-se na literatura sobre clusters'® na medida em que
definem com clareza os pré-requisitos para que as aglomeragdes setoriais representem uma
forma de organizacdo industrial virtuosa para o segmento das pequenas empresas. Para
consolidar as vantagens competitivas das aglomeracdes ¢ imprescindivel a existéncia de
relacdes cooperativas entre as empresas, o que as distinguiriam, definitivamente, de um
simples aglomerado de empresas de um mesmo setor.

A proximidade geografica nao ¢ suficiente pois, vale lembrar que, o que determina a
capacidade competitiva das pequenas empresas em aglomeragdes setoriais € a possibilidade
de reunir especializacdo (apropriada ao pequeno tamanho) e ganhos de escala (possiveis a
partir das acdes em conjunto) como maneira de minimizar as fragilidades estruturais ao
pequeno porte. A simples aglutinagdo pode, de fato, gerar as economias externas, mas
somente praticas em conjunto sdo capazes de imprimir continuidade e dinamismo as
vantagens derivadas de aglomeragdo. Trata-se, portanto, da capacidade da aglomeracao de
transformar os recursos disponiveis em servigos produtivos, tal como Penrose (1962)
refletiu para as firmas (uma unidade autébnoma de planejamento administrativo, capaz de
organizar e coordenar os seus recursos produtivos).

Apenas a posse de recursos (fisicos e humanos) ndo permite a localidade se
diferenciar no mercado, dado que os mesmo recursos podem ser encontrados em outras
localidades. Os servigos produtivos, por outro lado, que sdo resultado do modo de
organizagdo dos recursos, constituem a fonte de geragdo de assimetrias das localidades. E a
maneira singular de combinar, organizar e coordenar os recursos que ¢ responsavel pela
diferenciagdo do conjunto de agentes da localidade.

Os recursos produtivos das empresas pertencentes as aglomeragdes referem-se as
externalidades positivas (presenga de mao-de-obra e de fornecedores especializados no

local e a facilidade de comunica¢do e troca de informagdes dada a proximidade fisica e

'8 Clusters, cuja tradugdo ¢ agrupamento, foi o termo utilizado por Porter (1999) e, bastante ja difundido, é
utilizado para definir qualquer concentragdo geografica (com diferentes niveis, podendo existir até um cluster
nacional) de empresas do mesmo setor.
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cultural) enquanto que os servigos produtivos (capazes de dar singularidade as empresas da
aglomeracao) serdo frutos do modo em que sdo coordenados os recursos (grau de
sofisticacdo das agdes coletivas). Assim, caso a mao-de-obra, os setores correlatos e a
proximidade forem explorados de um modo a beneficiar o conjunto das empresas (o que sO
pode ser feito a partir do desenvolvimento de agdes coletivas), criando condi¢des para a
geragdo continua de inovagdes, entdo as empresas da aglomeragao estardo transformando os
seus recursos (vantagens da simples concentragdo setorial) em servigos produtivos
(obtencgao da eficiéncia coletiva).

A partir das consideragdes anteriores, pode-se definir, para os objetivos deste
trabalho, uma aglomeragdo de pequenas empresas “virtuosa” como um conjunto de
pequenas firmas, associadas formal ou informalmente, geograficamente proximas e que
buscam deliberadamente a implanta¢do de praticas de cooperagdo e de inovagdo a fim de
intensificar a competitividade do conjunto nos mercados regional, nacional e internacional.

A definicdo de “meios inovativos” (innovative milieux) se aproxima bastante da
anterior e contribui para delimitar caracteristicas que necessariamente devem ser
observadas para adjetivar as aglomeracdes de virtuosas. Segundo Camagni (1991, p. 01
apud Asheim, 1995, p. 15), conceitua-se um ‘innovative milieux’ como “uma rede
complexa de, principalmente, relacionamentos sociais informais, em uma area geografica
delimitada, geralmente determinada por uma ‘imagem’ externa e uma ‘representagdo’
especifica interna e uma nog¢dao comum de ‘pertencer’, que engendram uma capacidade
inovativa local por meio de processos de aprendizado coletivos e sinérgicos”.

Nesses dois conceitos, a busca deliberada das empresas pela capacidade coletiva de
inovagdo fica em evidéncia. Por esse motivo, pode-se inferir que a interdependéncia
(resultante da formagdo de um grupo com objetivos comuns) € algo conscientemente
construido pelas empresas e ndo ¢ uma caracteristica “natural” das aglomeragdes. A
“virtuosidade” que advém do desenvolvimento de ac¢des coletivas em busca da geracdo de
inovagdo para o conjunto de empresas, portanto, ndo pode ser considerada uma
caracteristica inerente as aglomeragdes setoriais de empresas. Esse ¢ o motivo pelo qual a
facilidade de se identificar aglomeragdes setoriais de PEs nas diferentes regides, nos mais
diversos paises, ndo ¢ proporcional a de encontrar um conjunto de PEs inovadoras e que

geram bons resultados economicos a localidade.
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A cooperagdo entre empresas, pré-requisito para obter a eficiéncia coletiva e o
adjetivo de “virtuoso”, depende, fundamentalmente, do ambiente institucional local. O
papel das instituigdes formais e informais e o das organizagdes locais na determinagdo do

dinamismo das aglomeragdes ¢ tema do proximo item.

1.4. Instituicdes e Organizagcdes em Aglomeracgdes Setoriais de PEs
1.4.1. O papel das instituicoes

A possibilidade de se realizarem ac¢des cooperativas entre os agentes € o dinamismo
das aglomeracdes estdo, em grande parte, em fung¢do da existéncia de instituigdes e
organizacdes. Assim como definidas por North (1990), as institui¢cdes constituem a regra do
jogo ou, em outras palavras, “quaisquer formas de constrangimentos que moldam as
interagdes humanas” (p. 03). As instituicdes podem ser formais, como as leis ou regras
criadas ou, informais, como os codigos de comportamento implicitos nas relagdes pessoais.

As organizagdes, por sua vez, sdo definidas como atores dotados de
intencionalidade e que sdo influenciados e moldados pelas restrigdes e pelos incentivos
engendrados pelo ambiente institucional existente, sendo exemplos os partidos politicos, as
empresas, os departamentos de governos, as escolas, as universidades, etc.

As instituigcdes, além de explicarem a existéncia e a evolucdo das organizacdes,
também sdo modificadas no tempo a partir das respostas (feedbacks) das organizagdes, pois
tendem a se alterar quando as organizagdes “percebem” que um contexto mais favoravel
pode aparecer a partir de um quadro institucional alternativo. As organizagdes aproveitam
as oportunidades criadas pelas instituicdes e, a partir dessas oportunidades, podem
estimular as mudangas institucionais em dire¢do a um ambiente mais eficiente. Vale
lembrar, no entanto, que essa interagdo organizagdes/institui¢des também pode provocar
lock-in e path dependence’® nas regras do jogo, o que significa que a evolugdo das
instituicdes pode ser caracterizada por demasiada lentiddo e inércia (mudancgas

incrementais) e pela dependéncia a apenas uma trajetoria (que pode ndo ser a mais

' Termos que significam que ha, a partir das escolhas dos agentes, uma dependéncia a uma trajetoria
definida, predefinindo também, o conjunto de op¢des do futuro.
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eficiente) definida a partir das limitagdes e restricoes do espaco e pelo movimento ja
realizado pelas organizagdes no passado.

As instituigdes (e as organizagdes) desempenham um papel fundamental no
desenvolvimento das relagdes s6cio-econdmicas ao serem responsaveis pela diminuigao da
incerteza no ambiente. Pelas caracteristicas da sua evolugdo e interacdo, organizacdes e
instituigdes conseguem amarrar no presente resultados futuros e, portanto, provéem um
ambiente que pode facilitar uma maior previsibilidade dos comportamentos dos agentes e
das relagdes entre eles. As politicas emanadas dos diferentes niveis de governo sao
exemplos claros de instituigdes (formais) que delimitam as ag¢des dos agentes, pois
incentivam-nas ou restringem-nas e, a0 mesmo tempo, fornecem um horizonte mais claro a
partir do qual as decisdes dos agentes podem ser elaboradas e executadas.

O espirito de cooperagdo e colaboragdo, como cddigos de comportamento e conduta
humana, pode ser também definido como instituicdo, do tipo informal. Segundo North
(1990), diferentemente das restri¢des formais a conduta humana (leis, normas), as informais
(como as culturais) sao mais dificeis de serem modificadas por agdo deliberada de alguns
agentes. Por isso, mudangas no ambiente cultural das sociedades ocorrem de forma lenta,
mas, por outro lado, sdo capazes de explicar a diversidade entre os paises € os motivos
pelos quais a convergéncia entre os indicadores sociais € econdomicos entre 0s paises nao
ocorre tao automaticamente.

A disposicao dos individuos para cooperar, como um aspecto constituinte do
ambiente institucional, pela sua importancia tanto para compreender a evolugdo das
diferentes sociedades como para avaliar as possibilidades das empresas obterem a

eficiéncia coletiva, ¢ objeto de discussdao do proximo item.

1.4.2. Sobre a disposiciao a cooperacio

A formacdo de aliancas e agcdes cooperativas entre concorrentes nao decorre de um
comportamento automatico e natural dos tomadores de decisdo nas empresas, sobretudo em
contextos instaveis (Souza, Gorayeb e Miglino, 2001). Como destacado por Knorringa e
Meyer-Stamer (1999), a ndo cooperagdo pode ser uma atitude racional. Segundo esses
autores, hd quatro motivos para a preferéncia das empresas ao isolacionismo. O primeiro

diz respeito ao receio dos empresarios de trocar informagdes confidenciais e estratégicas
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com seus pares que fabricam o mesmo produto, o que daria margem a atitudes oportunistas
por parte de seus rivais.

O segundo motivo refere-se a instabilidade macroecondmica, caracteristica de
alguns ambientes que sdo estruturalmente instdveis ou de algumas conjunturas econdmicas
especificas. Nessas situacdes, as “regras do jogo” tendem a mudar constantemente,
diminuindo a previsibilidade sobre o rumo do setor e sobre as decisdes dos agentes quanto
ao nivel de produ¢ao, novos investimentos, etc. O terceiro motivo diz respeito ao necessario
tempo que o desenvolvimento e a consolidagdo de agdes e associagdes coletivas requerem.
Por fim, fatores associados a cultura e a historia das localidades que jogam contra o espirito
de associagdo e de confianca podem determinar também o fracasso de tentativas de
construcdo de um ambiente favoravel a acoes coletivas.

Deve-se agregar ainda aos quatro motivos apontados por esses autores a falta de
visibilidade de ganhos econdmicos ao confrontar os custos de empreender acdes em
conjunto com os beneficios derivados dessas atitudes. Desenvolver programas coletivos
envolve o custo de oportunidade do tempo gasto para reunides, fechamento de contratos de
parcerias, mobilizagdo das empresas, entre outros, mas, além disso, também pressupde a
disponibilidade de recursos financeiros, cuja reposicao espera-se que seja feita com os
beneficios oriundos dos programas em conjunto. Por vezes, ndo ¢ facil visualizar
claramente os ganhos que podem ser obtidos a partir das agdes coletivas, mesmo porque
muitos deles s6 aparecerdo no médio e longo prazo®. Por esse motivo, a intervencdo do
poder publico, ao financiar as acdes iniciais de empresarios que se proponham a
desenvolver projetos em grupo, tem sido bastante eficaz. Apos o recebimento dos frutos
derivados da cooperacdo a inércia tende a se romper, os ganhos econdomicos tornam-se
concretos e as relagdes entre as firmas tendem a continuar se desenvolvendo, até mesmo

21 A -
1”". Mas de outro modo, na auséncia de condi¢des

sem o apoio direto governamenta
propicias para explorar as complementaridades e de contratos de confianca entre os

agentes, a concorréncia acirrada e o oportunismo nas inter-relagdes tendem a prevalecer e a

% Como foi observado por Souza e Botelho (2000), “Mesmo depois de convencidos das vantagens de atuagio
conjunta, esta s sera consolidada diante das primeiras evidéncias inquestionaveis de que esse esfor¢o sera
traduzido em resultados bastante perceptiveis no desempenho econdmico e financeiro de cada empresa
individual” (p. 5).

2! Pode-se recorrer, como um exemplo, a politica da Dinamarca de formagio de redes de empresas (detalhada
na capitulo 3).
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tornar os agentes miopes as possiveis vantagens das agdes coletivas (Souza, Gorayeb e
Miglino, 2001).

Segundo North (1990), a desconfianca dos agentes com relacdo a atitudes
cooperativas deve-se a complexidade dos problemas que aparecem no desenvolvimento das
interagdes humanas e a sua incapacidade de resolver rapidamente um conjunto de tais
problemas, tal como aparecem nas relagdes humanas que dependem da mutua confianca.
As incertezas que emergem no processo de interacdo humana derivam da falta de
informacdo que uma parte possui sobre a outra, ou pelas limitagdes humanas individuais
para processar, organizar ¢ utilizar a informacdo para a resolugdo do problema da
cooperacdo. Com o tempo, regras (instituicdo formal) de procedimentos tendem a ser
formuladas e o comportamento natural das pessoas (institui¢do informal) tende a evoluir em
direcdo a contextos com menos obstaculos ao desenvolvimento de relagdes/interagoes
humanas.

De acordo com Richardson (1972), a¢des cooperativas entre empresas, como um
tipo de coordenacdo para o intercambio de capacitagdes, tendem a ocorrer com mais
freqiiéncia quando as empresas possuem competéncias complementares. Seguindo a teoria
do crescimento da firma desenvolvida por Penrose, o autor argumenta que as empresas se
especializam em atividades que requerem capacitagdes similares. No entanto, as empresas
sao demandantes de atividades complementares, que exigem capacitacdes diversas as
requeridas para desenvolver suas operagdes nucleares. Nessas situagdes, a forma mais
comum para obter a capacitacdo complementar ¢ por meio de acordos cooperativos. Sao
funcionais acordos com empresas para as quais as atividades objeto do acordo também sao
complementares a sua atividade principal ou com empresas, cuja atividade principal
complementa a da parceira. No primeiro caso, as empresas do acordo cooperativo podem
até operar na mesma area e se beneficiardo ao adquirirem juntas a capacitacdo de uma
terceira empresa ou instituicdo. No segundo caso, a relacdo geralmente ¢ de uma
subcontratagdo caracterizada por mutua dependéncia (geralmente quando a atividade ¢
muito especializada ou “customizada”).

Como sintetizado pelo autor sobre a tendéncia ao estabelecimento de redes de
cooperacdo: ‘“elas existem pela necessidade de coordenar bem de perto atividades

complementares mas ndo similares. Essa coordenacdo ndo pode ser deixada nas maos das
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proprias firmas porque as atividades ndo sao similares; ¢ também nao € possivel deixar para
forcas de mercado porque ndo depende do equilibrio entre uma oferta agregada e uma
demanda agregada do produto, mas depende da articulagdo, qualitativa e quantitativa, de
planos individuais das empresas” (p. 892).

A forma de cooperagdo mais recorrente em aglomeragdes setoriais ¢ a estabelecida,
verticalmente, entre empresas com produtos diferentes. A identidade das aglomeragdes
setoriais de PEs sempre estd associado um setor produtivo: ceramica, cal¢ados, téxtil, joias,
etc. No entanto, outras atividades economicas e outros setores da industria, relacionados as
atividades do setor principal, a jusante ¢ a montante, também estdo presentes. As
complementaridades ndo aparecem apenas entre as empresas do mesmo setor industrial mas
também entre os elos de toda a cadeia produtiva do local. A interagdo produtor-usuario
entre as diferentes etapas produtivas ¢ tdo determinante para o sucesso do processo
inovativo das empresas como a cooperagao horizontal entre empresas do mesmo ramo. Dai
a importancia da presenca de empresas fabricantes de maquinas™, equipamentos e insumos
intermedidrios e das empresas prestadoras de servigos especializados como design,
pesquisa de mercado, distribuicdo, marketing, etc., fornecedoras para o setor “nucleo” dos
distritos.

Mais do que a presenca dos setores complementares, Sengenberger e Pyke (1999)
sublinham que, a coordenacdo do conjunto de atividades especializadas (porém integradas)
das aglomeragdes ¢ de suma importancia. De acordo com eles, ““se for bem coordenado esse
processo vertical de producdo pode combinar varios beneficios da especializagdao as
vantagens proporcionadas pela gestdo de um empreendimento plenamente desenvolvido em
que todas as fungdes essenciais dos negocios estao integradas (...)” (p. 121).

Asheim (1995) aponta, no entanto, que para a produgdo de novas tecnologias (e nao
somente inovagdes incrementais) ¢ crucial que haja na aglomeragdo, atitudes cooperativas
na dimensao horizontal. A concorréncia entre capitais do mesmo segmento daria lugar a
cooperagdo para que essa ultima pudesse gerar a competitividade necessaria para a

competicdo com capitais do mesmo segmento fora da aglomeracdo. Além disso, a busca

*? Principalmente a presenga local do setor produtor de maquinas, por ser fonte de inovagdes mais radicais na
maioria dos setores “maduros”, ¢ fundamental para que o distrito ndo fique dependente de tecnologias
externas e possa ser pioneiro na ado¢do de inovagdes tecnoldgicas.
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coletiva pela criacdao e difusdo de novas tecnologias seria responsavel pela transformagao

- .. n 23
das aglomeragdes setoriais em “regides que aprendem”

, cujas caracteristicas dinamicas
permitiriam desviar as empresas de trajetorias tecnologicas defasadas ou ineficientes
(superariam as restrigdes de uma situagcdo de lock-in e path dependence prejudicial ao
desenvolvimento da aglomeragdo).

A questdo da importancia da “cooperagdo/coordena¢do” também ¢ discutida pelos
autores que se utilizam do conceito de governanca. Define-se governanga como o
estabelecimento de praticas democraticas locais, por meio da intervengao e participacao de
diferentes categorias de atores — Estado, em seus diferentes niveis, empresas privadas
locais, cidaddos e trabalhadores, organizagdes ndo governamentais, etc. — nos processos de
decisdo local (Cassiolato et alli, 2000). Os estudos que utilizam esse conceito buscam
analisar quais organizagdes exercem o papel de coordenacao e lideranga dos demais agentes
da localidade e de que forma a coordenagdo ¢ conduzida para a constru¢do de acdes
comuns para a geracdo de beneficios ao conjunto dos atores envolvidos e para o territorio
como um todo. Em outras palavras, o estudo da governanga diz respeito ao estudo das
formas de organizagdo/interacdo das empresas e instituicdes locais constituidas
conscientemente para transformar simples aglomeragdes de empresas em aglomeragdes
virtuosas, capazes de alcancar a eficiéncia coletiva.

A analise das organizacdes locais, como agentes dotados de intencionalidade e

moldados pelas instituigdes, € o foco do proximo item.

1.4.3. O papel das organizacdes locais

Porter (1999), entre outros, destaca o papel das organizagdes locais para o sucesso
das aglomeracdes. Essas organizagdes fazem até mesmo parte do seu conceito sobre
‘aglomerados’: “aglomerados sdo concentracdes geograficas de empresas inter-
relacionadas, de fornecedores especializados, de prestadores de servicos, de empresas em

setores correlatos e de outras instituicdes especificas (universidades, orgdos de

* Learning regions,como termo original.

35



normatizagdo e associagdes comerciais) que competem mas também cooperam entre si” (p.
210)*,

Entre as organizagdes locais, especial énfase ¢ atribuida pelo autor as associagdes
empresariais locais, que representam as atividades da aglomeragao, e aos 6rgaos coletivos
(que desempenham atividades para o conjunto das empresas). Ambas cumprem a funcao de
“institucionalizar os elos do aglomerado” (p. 274), o que significa tornar oficial a existéncia
da aglomeragdo, facilitando o aproveitamento das oportunidades derivadas dela, ja que
foram explicitadas e divulgadas. A complexidade e a profundidade das inter-relagdes entre
empresas ¢ institui¢des e das relagdes que se formam dentro da cadeia produtiva dependem,
em parte, da natureza e da estrutura dos setores industriais, mas conclui que “os
aglomerados mais desenvolvidos apresentam bases de fornecedores mais profundas e
especializadas, um aparato mais amplo de setores correlatos e instituicoes de apoio mais
abrangentes” (p. 216).

De fato, as organizagdes locais de apoio, que possuem estreita ligagdo com a base
empresarial e que, por esse motivo, sdo capazes de compreender os principais problemas e
necessidades das empresas da aglomeracdo, sdo pecas fundamentais tanto para estimular a
cooperagdo entre empresas como também para encontrar formas de manter a
competitividade das empresas e da propria aglomeracdo. Centros de treinamento de mao-
de-obra, universidades, centros de pesquisas, e outras instituicdes de servigos
especializados e relacionados as atividades da aglomeragdo aumentam a disponibilidade de
bens publicos as empresas, fazendo acumular vantagens competitivas frente a empresas que
atuam isoladamente ou a outras localidades.

A integracao do conjunto de empresas com as organizagdes locais é capaz de gerar a
“atmosfera industrial” a qual se referiu Marshall (1985) ou como se referiram Souza e
Botelho (2000) ao “saber coletivo” que, significam, ambos, o aprendizado, as competéncias
pessoais, a histéria das empresas e da localidade; elementos comuns, nicos e singulares a

localidade e definidores de uma massa critica especifica que evolui e se avoluma com as

#* Podem ser encontradas outras defini¢des em Porter (1999) de aglomerados: “O aglomerado é uma forma de
rede que se desenvolve dentro de uma localidade geografica, na qual a proximidade das empresas e
instituicdes assegura certas formas de afinidades e aumenta a freqii€ncia e o impacto das interagdes” (p. 240).
Ou ainda: “Um aglomerado ¢ um agrupamento geograficamente concentrado empresas inter-relacionadas e
instituigcdes correlatas numa determinada area, vinculadas por elementos comuns ¢ complementares”(p. 211)
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interagdes entre os agentes (empresas e instituicdes) ao longo do tempo e que permite a
transformacgao das competéncias locais em patrimonio comum da localidade.

Além disso, a existéncia de interacdes solidas entre empresas, instituigdes de apoio
ao ensino e a pesquisa, universidades e instituicdes de regulagdo ¢, em tese, uma condicao
necessaria para o processo inovativo (Souza, Gorayeb e Miglino, 2001). As
relagbes/interacdes sociais facilitam o fluxo ¢ a troca de informagdes, fatores essenciais
para a geragao de inovagdes, dado o carater coletivo do processo inovativo. Assim, a partir
da vantagem propiciada pela proximidade fisica, as empresas e as organizacdes, ao
interagirem em busca de solugdes para problemas comuns, podem dar inicio a um processo
virtuoso de criacdo e difusdo de inovacgdes.

De acordo com o relatorio da European Communities (2002), quando se desenvolve
esse processo virtuoso de interacdo entre empresas e entre empresas € instituicdes locais
geradoras e difusoras de inovagdes, uma simples aglomeracao setorial de empresas (o que o
relatério denomina de clusters regionais) passa a ser definida como um “sistema regional

"3 Implicagdes sobre modos distintos para definir as aglomeragdes

de inovagdo
apareceriam na formulagdo e implementagdo de politicas e serviriam como um instrumento
metodologico para a descri¢do de casos.

Asheim (1995) destaca a importancia de organizacdes locais (autoridades publicas,
centro de servigos, etc.) que sejam capazes de promover a cooperagao entre empresas para
o desenvolvimento e a difusdo de novas tecnologias, especialmente em aglomeracdes de
PEs onde se observam interagdes entre empresas apenas verticalmente (subcontratacao, por
exemplo), permanecendo acirrada concorréncia entre empresas do mesmo segmento.

Da exposicdo anterior, fica claro que a cooperagdo entre as empresas € a presenca de
instituicdes locais sdo fundamentais para a criagdo de um ambiente capaz de gerar efeitos
positivos para o conjunto de empresas e para a localidade. No entanto, outros elementos de

carater mais geral e que talvez sejam menos visiveis, mas que também s3o partes

integrantes do ambiente institucional, s3o igualmente importantes.

2 Um terceiro conceito, intermediario, também ¢ definido no relatério citado. Uma “rede de inovagdo
regional” seria uma aglomeragdo setorial de empresas caracterizada pela cooperacdo entre as firmas
participantes da aglomeracdo, estimuladas pela confianca, normas e convengdes, produzindo como resultado,
atividades inovativas. Esse conceito assemelha-se ao de “aglomeracdo setorial de empresas virtuosa” definida
nesta dissertacao.
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Como apontam Sengenberger e Pyke (1999), ¢ crucial para o sucesso das
aglomeragdes a existéncia de algumas condigdes como “facilidades para abrir novas
empresas (acesso ao capital, a instalagdes, etc.; € um marco juridico vantajoso); protecao
contra a dominagdo de GEs e a dependéncia em relacdo a elas (propiciando capacidade de
design independente e facilidade de acesso a mercados finais); pessoas com o
conhecimento, a capacidade e a confianga necessarios para abrir novas firmas; acesso as
redes, idéias e servicos mencionados acima (p. 105)”. As aglomeracdes que conseguem
atingir o adjetivo “virtuosas” ndo sdo obras do acaso (e muito menos do mercado).

Uma série de agdes, politicas e intervencdes de varios agentes (publicos e privados),
em varios niveis, ¢ necessaria para alcangar uma forma mais ideal de aglomeragao, isto &,
que permita alcangar mais que as naturais vantagens de aglomeragdo, que forneca
condi¢des concretas para a sobrevivéncia competitiva do pequeno capital. Desafio maior
ainda, como sugerem esses autores, seria o de poder encontrar formas de organizacao
industrial capazes de conjugar o alcance de resultados econdmicos aos sociais (altos
salarios e boas condi¢des de trabalho, distribuicdo de renda, grande oferta de empregos
entre outros). Se metas sociais, paralelamente, ndo puderem ser alcangadas, serdo
perfeitamente  justificados questionamentos sobre qualquer “virtuosismo”  das
aglomeracgdes.

No préximo item, argumentar-se-4 que, além da importancia para o segmento das
PEs, ao representarem uma forma potencialmente competitiva de insercao dessas empresas,
as aglomeracdes setoriais de pequenas empresas, também podem ser valiosas para as

localidades nas quais se situam.

1.5. Importancia das Aglomeracoes para as Localidades

Entre os beneficios econdmicos para as localidades onde se situam as aglomeragdes
setoriais de PEs, o mais evidente ¢ o que se refere aos potenciais ganhos econdmicos e
sociais que podem advir da melhora da posicao competitiva das empresas que se localizam
no territdrio. Naturalmente, se as empresas forem capazes de alcangar eficiéncia coletiva
poderdo obter resultados positivos na concorréncia com outras PEs ou com as grandes

empresas da regido ou de outros paises, resultados esses que, se para as empresas podem
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ser traduzidos por “mais producdo, mais lucro, mais investimentos”, para a localidade
significam aumento de receita fiscal e ampliagdo do emprego e da renda local.

No entanto, além das implicagdes positivas diretas e quase automaticas provenientes
do bom desempenho econdmico das empresas, acredita-se também que, como um
instrumento de desenvolvimento local para as autoridades publicas, a presenga de uma
aglomeracdo setorial lhes forneceria algumas “manobras”, inexistentes se a dinamica da
localidade fosse, predominantemente, ditada pela atuagdo das grandes empresas.

Diferentemente das empresas de grande porte, cujas estratégias “globais” sdo pouco
permeaveis as orientagdes do poder publico local, as pequenas empresas possuem mais
aderéncia ao tecido produtivo local. Em fun¢do da auséncia de filiais em outros lugares e da
presenca de fortes lagos com a comunidade local, onde residem os amigos e os parentes do
empresario, as pequenas empresas dependem mais do ambiente local em que operam do
que as grandes empresas. A despeito das instalagdes das pequenas plantas serem menores
que a das grandes firmas, hd um custo de saida também significativo, o que torna as PEs
mais interessadas e dependentes do rumo que seguira a localidade na qual estdo instaladas.

Outra justificativa para fazer da promogdo as pequenas empresas em aglomeracdes
um instrumento para o desenvolvimento local, refere-se ao uso da mao-de-obra por parte
das pequenas empresas vis-a-vis as grandes empresas. Nao obstante a reconhecida
precariedade e informalidade que caracterizam as relagdes de trabalho em algumas
pequenas empresas (a despeito de nao haver razdes para apresentar essas caracteristicas), ha
que se admitir também o menor comprometimento das grandes empresas na contratagdo de
mao-de-obra local. Ao contrario das pequenas firmas, as grandes empresas possuem
recursos suficientes para financiar a vinda de trabalhadores de outros locais do pais ou de
outros paises. Ressalte-se também que, tendo-se em vista as maiores exigéncias em termos
de qualificacdo para trabalhar em grandes empresas, em regides mais pobres e com niveis
baixos de escolaridade de sua populagdo, a formag¢do de uma aglomeragdo de grandes
empresas teria pouca funcionalidade no que se refere a absor¢cdo da mao-de-obra local e,
conseqiientemente, no que tange ao objetivo de melhorar as condi¢des de vida das pessoas
da localidade. As pequenas empresas, ao contrario, dependem da oferta da mao-de-obra
local e devem responder positivamente, em termos de aproveitamento, a propostas de agdes

que visem a qualifica¢do ou re-qualificacdo dos trabalhadores.
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Quanto as diferengas entre GEs ¢ PEs na forma de atuagdo nas localidades
espanholas, Costa (2001) aponta que o comércio entre empresas do mesmo grupo
(nacionais e estrangeiras) € intenso € comum nas grandes empresas, reduzindo o valor das
compras em ambito local. As pequenas empresas, ao contrario, se abastecem de produtos e
servicos da propria localidade, contribuindo para a “diversificagdo da estrutura produtiva e
o aparecimento de novas atividades de elevado valor agregado, especialmente no ambito
dos servigos a produg@o” (p. 119). Desse modo, a presenga de pequenas empresas geraria
maiores efeitos dinamizadores as localidades do que as grandes empresas. Altenburg e
Meyer-Stamer (1999, p. 70) também salientam que, em aglomera¢des formadas por
empresas transnacionais, geram-se poucos desdobramentos tecnoldgicos e, portanto, nao
estimulam a criagdo de novas firmas “empreendedoras” relacionadas ao setor e as
atividades da aglomeragdo. Os conhecimentos relacionados a producdo (o “saber-fazer”)
ficam restritos as grandes empresas, dificultando a criagdo de um ambiente “comum” entre
empresas e territorio.

O potencial de criacdo de novos “empreendimentos” esta relacionado com as
oportunidades que podem ser geradas a partir da visualizagdo de novos negocios que
possam complementar as atividades do cluster e da constante chegada de jovens no
mercado de trabalho que buscam dar continuidade as atividades da familia, aproveitando-se
de competéncias ja adquiridas. Quanto maior o numero de desdobramentos tecnologicos
gerados pelas atividades da empresas da localidade e quanto maior o numero de transacdes
comerciais realizadas no ambito da economia local, maior serd o potencial para a criagdo de
novos empreendimentos.

Além de elevar o nimero de ocupagdes da localidade, o crescimento do numero de
empresas nas atividades da aglomeracdo contribui para o adensamento da estrutura
produtiva do municipio ou da regido, aumenta as externalidades provenientes da
aglomeracao setorial e, sendo fruto de maior divisdo de tarefas, pode contribuir para maior
especializacdo produtiva das firmas (maior eficiéncia na producdo) e melhor
aproveitamento das complementaridades. Segundo Costa (2001), “a densidade do tecido
socio-produtivo, assim como o proprio desenvolvimento do mercado local, determina a
eficacia dos sistemas produtivos descentralizados (p. 114)”. Ou seja, o aumento da divisao

(coordenada) de tarefas entre as empresas (a partir do aumento do numero de
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estabelecimentos especializados atuando no setor ou em atividades correlatas) ao mesmo
tempo em que incrementa a eficiéncia do conjunto de empresas também gera maiores
oportunidades de renda e emprego para os municipes.

As aglomeragdes setoriais de PEs, sobretudo quando ¢ acentuada a especializagao
das atividades na localidade, também permitem a construcao e o desenvolvimento de uma
vocagdo técnica comum aos habitantes da localidade, podendo engendrar uma identidade
local peculiar, fonte de vantagens competitivas.

A utilizagdo das pequenas empresas como instrumento de desenvolvimento local
também tem como justificativa o poder que exerce uma aglomeragao de pequenas empresas
na atra¢ao de novas empresas (grandes ou outras médias e pequenas), gerando maior coesao
a estrutura produtiva local. Se a dindmica ¢ desse modo construida, isto ¢é, partindo da
presenca de “fortes” pequenas empresas, a localidade se torna menos dependente dos
movimentos de uma grande empresa, visto que a presenc¢a dessa Ultima ndo seria explicada
por vantagens artificiais do local como o sdo os incentivos fiscais, mas porque o espaco
oferece vantagens competitivas, dificilmente “copiaveis” por outras localidades. Em alguns
casos, a entrada de outras empresas pode ser proveitosa para o conjunto das PEs em
aglomeracdes (quando complementar as atividades26). Em outros, quando a empresa
entrante ndo possuir interesse no territério e apenas visar a extragdo dos beneficios das
externalidades positivas (concentragdo de mao-de-obra, por exemplo), o grande desafio
para o conjunto das empresas das aglomeragdes € criar barreiras a entrada.

Analisando as possiveis formas de politica economica local, Barquero (1993)
conclui que as opgdes para os gestores locais nao sdo muito amplas e estdo condicionadas
aos recursos locais (capacidade empresarial e organizativa) e as decisdes de estratégias
competitivas das firmas relativas a natureza da absorcdo de novas tecnologias (geragao
local ou absor¢do externa). Entre as opg¢des de instrumentos para a promocao de

desenvolvimento local foram destacados:

2 Segundo Cassiolato et alli (2000), tem sido bastante comum nos paises desenvolvidos, como instrumento
de desenvolvimento local, a atragdo de empresas ou o estimulo a criacdo de novas empresas ou ‘joint
ventures” que complementem a estrutura produtiva local e quem aumentem o valor adicional local nos

produtos das aglomeragdes.
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- os sistemas locais de pequenas empresas, citando como exemplos a Terceira
Italia e a regido de Valéncia, na Espanha, tendo como caracteristica a absor¢ao
gradual de tecnologia a partir de recursos locais;

- os polos de crescimento tradicionais, utilizados pela Franga e Espanha como
estratégia de desenvolvimento regional nos anos 60 e caracterizados pela
absor¢ao gradual de tecnologia, mas a partir de recursos externos;

- 0s novos podlos tecnologicos, tendo como exemplo o Silicon Glen na Escocia,
cuja dinamica ¢ marcada pela geracdo de tecnologia de ponta, embora seja a
partir da utilizagdo de recursos externos;

- os modelos de alta tecnologia, tendo como exemplos os Vale do Silicio, o
Parque Tecnologico de Cambridge e a llle de France; cujas marcas sdo o
desenvolvimento de alta tecnologia a partir de recursos locais.

Segundo o autor, as localidades, dadas as suas particularidades e a sua vinculagdo
com o sistema econdmico internacional, podem optar por estratégias distintas de
desenvolvimento local. O ideal, no entanto, é que a estratégia escolhida ndo obrigue as
atividades produtivas a darem grandes saltos tecnoldgicos, principalmente se a tecnologia
tiver que ser obtida externamente ou se ainda ndo houver uma infra-estrutura local de apoio
ao desenvolvimento tecnologico (centros de P&D, universidades) que gere rapidamente
novos conhecimentos. Além disso, a estratégia de desenvolvimento local deve dar
flexibilidade ao territério e a mao-de-obra. De acordo com o autor, as opgdes que se
adaptam a tais recomendacdes dizem respeito as estratégias baseadas nas pequenas
empresas € nas que contam com a presenga de grandes empresas estrangeiras que ja detém
a tecnologia. A difusdo de inovagdes tecnoldgicas poderia ser feita nas duas opgdes de
maneira gradual. A desvantagem de se basear na presenca de grandes empresas estrangeiras
¢ que os interesses das GEs podem ser distintos das autoridades publicas locais, no que se
refere a difusdo de novos conhecimentos € ao objetivo de transformar o local em polos de
exceléncia em algum setor.

Nao obstante as consideragdes anteriores, a concentragdao de atividades de um
mesmo setor em uma regido também pode gerar efeitos perversos. Como lembrou Sforzi
(1992), “ha que ser ciente que qualquer crise econdmica de um setor industrial no qual os

DIs dominem nao seria uma crise setorial, sendo uma crise territorial com toda uma série de
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aspectos sociais, institucionais ¢ economicos” (p. 144). Essa importante observacao conduz
a duas reflexoes.

A primeira diz respeito as politicas publicas. Se ¢ verdade que as autoridades
governamentais, principalmente aquelas responsaveis pelo desenvolvimento industrial de
um pais, ndo devem ignorar as potencialidades de uma aglomeracdo de pequenas empresas
tanto para o desenvolvimento das regides/pais como para o setor de atividade da
aglomeracao, também ¢ verdade que qualquer decisdo de politica econdomica deve levar em
consideragdo esses territorios especializados. Embora as competéncias de uma localidade
tenham raizes histdricas e sejam de natureza cumulativa, forgas externas devastadoras, que
impeg¢am a viabilidade economica das operagdes produtivas, podem, em ultima instancia
desorganizar por completo a estrutura em torno da qual gravitam a cultura, a identidade, os
conhecimentos, as experiéncias, a principal fonte de renda de uma regido/localidade,
tornando a perda das competéncias locais, até mesmo, um processo irreversivel.

A segunda reflexdo refere-se as mudangas bruscas que ocorrem no setor, cuja causa
reside na evolugdo (tecnoldgica, ambiental, por exemplo) do proprio setor. Para que
alteragdes desse tipo ndo ensejem graves conseqiliéncias, as empresas da localidade devem,
em primeiro lugar, estar recorrentemente atentas as tendéncias do setor e, em segundo,
adotar estratégias de diversificacdo, sem se afastar da base de especializagdo original, mas
de forma ampla o suficiente para obter flexibilidade em momentos de mudanca do
ambiente.

Segundo Garofoli (1994), se os “sistemas de PEs” (como ele denomina as
aglomeracdes) forem capazes de agregar setores correlatos as atividades principais do
cluster (como o setor produtor de maquinas e/ou de matérias-primas) além de conduzir a
regido para um desenvolvimento auto-sustentivel/endogeno” pode reduzir os riscos da
‘monocultura’, “ndo tanto através da diversificacdo da producgao (...) suscetivel de partilhar
os riscos de uma crise entre esses setores, mas antes gracas a um refor¢o da capacidade do

sistema para responder as exigéncias derivadas da concorréncia externa efetuando as

27O autor adverte que esses termos nio significam que o sistema ¢ fechado para as transagdes com o exterior.
Ao contrario, sua dindmica possui como referéncia os niveis de competitividade requeridos externamente. Um
processo endogeno de desenvolvimento fornece uma autonomia maior para a condugdo do sistema,
principalmente quando se possuem os setores que representam fontes de tecnologia ¢ inovacdo para as
atividades da aglomeragdo.
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reestruturagdes oportunas e desenvolvendo alternativas a medida que aquelas exigéncias
vao surgindo. Isto evita que o sistema se veja forcado a resolver os problemas da
concorréncia externa (...) recorrendo simplesmente a politicas de redugdo dos salarios e do
emprego” (p. 36).

Para que as empresas de aglomeragdes setoriais ndao sejam ameacgadas
repentinamente pela concorréncia de outras empresas com produtos tecnologicamente
superiores — cujo desenvolvimento ocorreu pela geragcdo de inovagdes radicais —, € para que
a propria natureza das relagdes entre empresas, marcada pela interdependéncia, nao impega
o desenvolvimento e a adogdo de tecnologias revoluciondrias em aglomeragdes setoriais,
Asheim (1995), como ja analisado, destaca a importancia de atividades de pesquisa basica
em conjunto, desenvolvidas por empresas do mesmo segmento ¢ que tenham como objetivo
conquistar mercados fora da aglomeracdo. A busca continua por novas tecnologias, a
despeito de possivelmente trazer mudancas bruscas no modo de organizagao do conjunto de
empresas da aglomeracdo, constitui uma agdo necessaria para evitar que as vantagens
locacionais se circunscrevam as externalidades positivas e para que uma localidade nao
quede vulneravel a mudangas tecnologicas radicais do setor, com efeitos sociais negativos
para o local, muitas vezes de natureza irreversivel.

Portanto, as aglomeragdes de pequenas empresas sdo portadoras de um potencial
econdmico para os municipios ou regioes onde se localizam mas também representam para
as autoridades publicas um objeto constante de observacdo e de politicas, uma vez que
movimentos no setor de atividade que caracteriza a aglomeracao, de carater econdmico ou
social, implicam efeitos diretos a localidade. Ademais, para que o dinamismo econdmico
das empresas da aglomeragdo gere desdobramentos socialmente favoraveis ao local ¢
necessario averiguar também os avangos que podem ser obtidos no que se refere a
qualidade dos empregos gerados e nas condig¢des socio-econdmicas das familias envolvidas
nas atividades do setor da aglomeracao.

A literatura que se dedica ao estudo das aglomeragdes setoriais de PEs na Itélia,
designadas, em geral, por “distritos industriais”, indica que nesse pais puderam ser
constatados resultados tanto econdmicos como sociais bastante positivos. As pequenas
empresas que se situam nordeste italiano, regido onde os distritos industriais predominam,

se destacaram no periodo de crise e permanecem em evidéncia, sobretudo em fun¢do de sua
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elevada participacdo no produto industrial e nas exportagdes do pais. Os avangos sociais,
medidos pela quantidade e pela qualidade das ocupacgdes geradas nos distritos, sdo tao
significativos a ponto de ser comum a designagdo de “modelo ideal” dessas aglomeragdes
setoriais de PEs. A constatacdo da existéncia de “aglomeragdes virtuosas” na Itdlia e em
especial sua notoriedade e difusdo na academia, junto aos formuladores de politica e
mesmo em associagdes de classe, recomenda uma andlise mais aprofundada desses
arranjos, com o objetivo de avaliar as suas peculiaridades que os permitem assegurar sua
competitividade, dinamizar as localidades nas quais se situam e constituir um meio

adequado para a sobrevivéncia competitiva das PEs. Esse ¢ o tema do proximo capitulo.
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2. UM CASO ESPECIAL DE AGLOMERACAO SETORIAL DE PEQUENAS
EMPRESAS: OS DISTRITOS INDUSTRIAIS ITALIANOS

Os distritos industriais (DIs) italianos vém sendo fonte de inspiracdo e base de
estudos sobre as aglomeragdes setoriais de pequenas empresas do setor industrial. Esses
arranjos produtivos ganharam realce e visibilidade nos meios académicos e nos o6rgaos de
fomento industrial e de desenvolvimento regional por constituirem, além de uma forma de
organizacdo produtiva que torna viavel a sobrevivéncia prolongada das pequenas empresas
(PEs), também um modo de organizagdo industrial que, em termos capitalistas, conseguiu
conjugar melhorias nos indicadores econdomicos das empresas e beneficios sociais para os
trabalhadores, para os pequenos empresarios das firmas participantes do DI e também para
a regido como um todo. Desse modo, identificou-se nos DlIs italianos uma caracteristica
“virtuosa”, valorizada principalmente em momentos de crise de acumulacdo do capital,
qual seja, a unido de obtengdo de lucratividade e divisdo relativamente equilibrada e
harmoniosa dos resultados economicos.

Nao ha informagdes que permitam avaliar o verdadeiro grau de igualdade
econdmica e social que ¢ gerado nesse arranjo produtivo. O modelo de organizagdo
produtiva e social desenvolvido nas regides italianas onde se localizam os DIs tem sido,
desde o inicio da década de 70, uma referéncia-chave para paises e regides que visam
desenvolver e estimular alguns setores, regides ou algumas empresas que se assemelham ou
tém potencial para se assemelhar aos DIs italianos.

No periodo atual, a partir da agdo, em varios paises, de programas de estimulo a
formagao e desenvolvimento de aglomeragdes setoriais de pequenas empresas, podem ser
encontrados novos exemplos de casos bem-sucedidos. No entanto, os DIs italianos
continuam sendo base de comparagdo por representarem, ainda, o caso mais completo e o
“ideal” de aglomeragdes setoriais “virtuosas” de pequenas empresas> . Portanto, um espago

neste trabalho sera dedicado para a melhor caracterizagdo dos DlIs italianos.

% Uma avaliacdo sobre a situac@o atual dos distritos italianos sera realizada no item final deste capitulo.
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2.1. Especializaciao Flexivel e os Distritos Industriais

O termo “distrito industrial” ¢ utilizado com mais freqiiéncia para designar as
aglomeragdes setoriais de PEs da Italia, muito embora aparecam outras denominagdes,
como “sistemas de pequenas empresas” (Garofoli, 1994). Em funcdo dos casos italianos de
aglomeracdes de PEs constituirem casos bastante especificos — dadas as suas caracteristicas
peculiares —, utiliza-se o termo “distrito industrial” geralmente em situagdes especiais,
sobretudo quando ha muitas semelhancas com as aglomeragdes italianas. Os autores
brasileiros evitam utilizar “distrito industrial” para referirem-se a aglomeragdes, porque, no
Brasil, sob essa designagdo, também sao assim chamadas as areas especialmente destinadas
para a instalacdo de industrias de diversos setores e diferentes portes pelas autoridades
publicas locais, a partir dos projetos urbanisticos de cada municipio. Neste trabalho, sera
utilizado o termo “distritos industriais” com exclusividade para o caso italiano. Desse
modo, essa expressdo ¢ mais ampla que o de aglomeracdes setoriais de pequenas empresas
“virtuosas”, pois além de reportar-se a um conjunto de pequenas empresas concentradas
geograficamente de atividades do mesmo setor ou de setores relacionados e que realizam
acdes em conjunto, também diz respeito a um conjunto de empresas/entidades que
compartilham, além da mesma base geografica e de alguns servigos comuns, tragos socio-
culturais homogéneos, capazes de gerar distingdo dos bens produzidos naquele territorio.

A expressao ‘distrito industrial’ estd relacionada ao termo cunhado por Marshall
(1985) ao se referir a uma concentracio de pequenas empresas do setor téxtil de
Lancashire, de produtores de cutelaria em Sheffield e de folha de flandres no sul de Gales®
que se beneficiavam das externalidades positivas que um aglomerado de empresas de um
mesmo setor engendrava no local de suas operacdes e instalagoes.

No entanto, os autores italianos, ao re-introduzirem esse termo e pensando
especificamente nos exemplos das aglomeragdes industriais italianas, ampliaram o
conceito. Além de estarem presentes os pré-requisitos de uma aglomeragdo virtuosa
(cooperagdo entre as empresas ¢ a existéncia de agdes coletivas) os distritos industriais

também constituem uma formagdo socio-produtiva, na qual se fundem o ambiente

9 Zeitlin (1992).
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industrial e o patriménio sécio-cultural da localidade®. Na defini¢io de Becattini (1994),
“o distrito industrial ¢ uma entidade socio-territorial caracterizada pela presenca ativa de
uma comunidade de pessoas e de uma populacdo de empresas num determinado espago
geografico e historico” (p. 20). Segundo Zeitlin (1992), na defini¢do dos distritos
industriais italianos, além das caracteristicas apontadas por Marshall sobre o distritos
ingleses, deveriam somar-se “a aglomeragao ao redor de uma pequena cidade, um conjunto
de valores compartilhados por toda a comunidade como o trabalho duro, a cooperagdo e a
identidade coletiva; e uma estrutura social baseada no predominio dos pequenos
empresarios e dos trabalhadores industriais™ (p. 361).

Piore e Sabel (1984), ao tomarem como exemplo de especializacdo flexivel os
distritos italianos, ressaltam que sua existéncia e seu €xito econdomico evidenciariam que,
de fato, poderia ter havido uma mudanga de paradigma industrial, para o modelo pds-
fordista de producdo. A tentativa desses autores era de generalizacdo do termo, uma vez
que as aglomeragdes flexiveis de PEs deveriam ser um caso geral. A esse respeito, Amin e
Robins (1994) comentam que, para a nova ortodoxia (como denominaram os trabalhos de,
entre outros, Piore e Sabel e de Scott e Storper), “todo e qualquer exemplo de vida
econdmica localizada, nova na sua forma ou em plena expansdo, e que revele sinais de
cooperagao entre unidades especializadas, pode ser interpretado como um distrito
industrial” (p. 91). A discordancia desses autores nao estd relacionada ao fato de as
aglomeracdes setoriais de PEs italianas terem apresentado um bom desempenho
econdmico, mas estd associada a discussdao sobre a emergéncia ou nao de um novo regime
de acumulacdo capitalista baseado na predominancia dessas aglomeracdes geograficas de
empresas de pequeno porte flexiveis e, de certa forma, superiores as grandes empresas
voltadas para a produ¢ao em massa.

Em resposta a Amin e Robins, Sabel (1992) argumenta que os DIs ndo sdo a Unica
forma de organizagdo industrial das empresas e que a incerteza do ambiente poderia fazer
surgir formas hibridas de estruturais organizacionais, cujos estudos seriam valiosos para a
continuidade das pesquisas acerca da emergéncia de um novo padrdo de organizacio

industrial, a especializacdo flexivel. Na sua réplica, Piore (1992b) também acredita que

3% Ou como ilustrou Zeitlin (1992, p. 367), (...) ¢ dificil saber onde termina a comunidade local ¢ de onde
comega industria”.
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Amin e Robins tenham feito uma leitura erronea do seu trabalho visto que ndo pretendiam
posicionar os distritos industriais em contraposicdo a produgdo em massa, mas apenas
indagar se naqueles sistemas produtivos locais nao poderiam ser encontrados atributos
bastante distintos daqueles existentes na tipica empresa fordista.

O debate entre esses autores € muito mais amplo, com mais questionamentos e mais
argumentos (de um lado e de outro), mas a recapitulacdo dessa parte da discussdo contribui
para mostrar que a presenca dos DIs italianos e das suas caracteristicas virtuosas
“incomodou” os estudiosos ¢ os induziram a analisar mais detidamente esse caso especial
de organizacao industrial. Nos proximos itens, busca-se descrever as caracteristicas que os

qualificam como instigante objeto de analise.

2.2. Caracterizacao dos Distritos Industriais Italianos

Os principais DIs italianos estdo localizados no norte, no centro € no nordeste da
Italia®'. Essas regides passaram a ser denominadas de “3’ Italia” como forma de distingui-
las do Norte da Italia desenvolvido e marcado pela forte presenga das grandes empresas, €
do Sul do pais com problemas mais graves em termos de desenvolvimento economico e
social. Fazem parte da 3" Italia as regides de Véneto, Trentino, Friuli-Venezia, Giulia,
Emilia-Romagna, Toscana, Marche e parte da Lombardia (Gurisatti, 1999). Becattini
(1999) identifica 15 DIs em Marche, 14 em Véneto, 11 no sul da Lombardia, 9 em Emilia-
Romagna, 8 em Toscana, 2 em Piemonte, 1 em Friuli-Venezia-Giulia e 1 em Abruzos.

Vidal (2000), baseado em dados de ISTAT (Istituto Nazionale di Statistica) de
1998, enumera 200°* distritos industriais por toda a Italia, com 2,2 milhdes de empregados
ou 42,5% do emprego industrial total, e responsaveis por um ter¢o das exportagdes
italianas. As caracteristicas geograficas e territoriais dos distritos identificados por Vidal
(2000) sao muito variaveis. Como um exemplo, enquanto o distrito produtor de moveis, em
Friuli, cobre seis comunas, o distrito fabricante de mobilidrios (Brianza) congrega 45

comunas, divididas entre duas provincias (Como e Mildo). Note-se que a estrutura socio-

3! Sengenberger e Pyke (1999).

32 Os critérios utilizados, apesar de ndo terem sido citados no artigo, devem ser bastante amplos e pouco
rigorosos. Por exemplo, o autor considerou que ha um distrito de empresas de embalagens em Bolonha. Como
sera analisado adiante, Capecchi (1992) ndo admite considerar essas empresas como integrantes de um distrito
uma vez que ndo ha integragdo empresas-territorio e simplesmente um grande niimero de empresas no mesmo
setor em uma mesma regido.
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econdmica na qual se insere um conjunto de pequenas empresas atuantes em um mesmo
setor (os DIs) geralmente € parte de uma regido geografica e nao especificamente de apenas
um municipio. O lado positivo desse aspecto € que os frutos do bom desempenho dos
setores do distrito se estendem para varios municipios. No entanto, essa caracteristica
também representa um constante desafio, visto que a manutengdo desses resultados
positivos requer o envolvimento de varios atores, como as autoridades publicas de ambito
municipal e regional. Além disso, as contradicdes que se explicitam ao longo do
desenvolvimento do DI passam a ter uma maior complexidade, visto abranger uma area de
conflitos e especificidades mais ampla.

As atividades manufatureiras predominantes nos distritos industriais dessas regides
da Italia sao téxtil, metal-mecanica, confecgdes, artigos de couro, calgados, moveis,
ceramica, brinquedos e instrumentos musicais (Sforzi, 1992). Utilizando critérios mais
abrangentes, Vidal (2000) lista também os setores produtores de alimentos, bijuterias,
materiais de constru¢do e cutelaria. Observe-se que sdo, na maioria, setores industriais
considerados “maduros”, com tecnologia relativamente simples de difusdo, o que os
aproxima, conforme a tipologia de Pavitt (1984), de setores “receptores” de tecnologia dos
fornecedores de maquinas. Essas caracteristicas agu¢am ainda mais o interesse em estudar
sobre as razdes dos sucessos dos DIs italianos.

Relacionando as localidades aos setores podem ser citados os distritos de Biella e
Prato no setor téxtil, de Valenza e Arezzo com producao de joias, de Sassuolo em ceramica,
de Fermo e Montebelluna na fabricacdo de calgados, de Marche na producao de moveis e
calcados, de Belluno na fabricacdo de oculos, de Arzignano e Santa Croce Sull’Arno em
produtos de couro. Nao obstante ha também citagdes de distritos industriais com produtos
da metal-mecanica, como Treviglio e Lumezzane (na Lombardia), e Bolonha e Mddena (na
Emilia-Romagna).

No proximo item, a analise dos DIs italianos tem como foco as caracteristicas que

os definem como uma forma particular de organizagao industrial.
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2.3. Distrito Industrial como um Arranjo Produtivo Local

Como organizacdo produtiva, os DIs italianos s3o caracterizados pela
predominancia de pequenas e médias empresas concentradas geograficamente ¢ em um
mesmo setor de producdo. Pode haver a presenca de grande empresa mas o que vigora € a
descentralizagdo das atividades produtivas em uma multiplicidade de pequenas firmas.
Becattini (1999) ¢ mais rigoroso na defini¢do e ndo aceita que sejam denominadas de DI, as
estruturas produtivas com presenca de grande(s) empresa(s), visto que “a estrutura social ¢
caracterizada por nitidos conflitos de classe” (p. 50)*>.

Mesmo realizada em pequenas unidades e de forma descentralizada a producao do
distrito logra obter escala por meio da intensa divisao de trabalho entre as empresas. Ao
fazer parte uma “rede” de produtores, os empresarios podem conjugar especializagao,
enquanto unidades individuais, e ganhos de escala e escopo, enquanto integrantes da rede.
“Para serem eficazes no distrito, os processos produtivos devem apresentar algumas
caracteristicas, como o fracionamento em fases ¢ a possibilidade de encaminhar no espaco e
no tempo os frutos dessa produgdo fracionada” (Becattini, 1999, p.47). Atente-se, portanto,
para o aspecto ressaltado pelo autor, um pré-requisito de natureza técnica para a existéncia
e o sucesso da conformacdao de um distrito industrial: o processo de producdo deve ser
passivel de fragmentacao.

A divisdo do trabalho entre as empresas especializadas deve ser coordenada com
muita precisdo e planejamento para que haja integracdo entre as fases produtivas,
principalmente no que se refere a atualizacao tecnoldgica, acompanhamento das tendéncias
de mercado ou das inovagdes no uso de novos materiais, quantidade produzida, etc. Além
de um agente (ou entidade(s)) coordenador para as atividades internas do distrito, também ¢
bastante ressaltada a necessidade de criar canais eficientes de escoamento da produgao,
visto que o mercado do distrito ¢ insuficiente para a escala de produgdo resultante da
combinagdo de especializagdo e divisao de trabalho por muitas pequenas empresas. “As
pesquisas e as reflexdes sobre o papel dos teceldoes de Prato e os ‘buyers’ no

desenvolvimento econdmico da Toscana permitiram melhor entender essa questdo”

33 “Verificam-se igualmente certas formas de acordos e de aliangas entre empresas do distrito, mas assim que
o peso das relagdes financeiras ou o tamanho de certas empresas ultrapassam determinado limiar ja nos
situamos fora dos canones do distrito marshalliano” (Becattini, 1994, p. 22).
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(Bagnasco, 1999, p. 48). A estreita ligagdo com mercados externos ao distrito e/ou ao pais
do distrito é condigdo basica para a manutengdo de suas atividades. Dai a necessidade de
um acompanhamento estreito das tendéncias mundiais a fim de ndo perder a concorréncia
para grandes empresas ou para empresas de outros distritos.

A interdependéncia € caracteristica basica desse tipo de arranjo produtivo, uma vez
que as atividades produtivas sdo fracionadas entre as empresas de porte similar. Desse
modo, ndo se pode avancar no entendimento dos DIs como forma bem sucedida de
organizacdo de empresas sem adicionar o papel fundamental exercido pelas acdes coletivas
e cooperativas entre as empresas. A cooperagdo entre empresas ¢ utilizada como um meio
delas valerem-se das oportunidades que surgem com as complementaridades criadas pela
fragmentagdo da produgdo bem como de transformarem a interdependéncia em um atributo
positivo do arranjo.

Em varios estudos que analisam as agdes coletivas entre as empresas dos DIs
italianos alerta-se para o fato de que a cooperagdo ndo elimina a concorréncia entre as
empresas (Brusco, 1992; Piore e Sabel, 1984; Sengenberger ¢ Pyke, 1999; entre outros). As
empresas dos distritos se unem para concorrer com outras firmas de novos mercados mas
também concorrem intensamente entre si. As relagdes verticais entre as empresas
(principalmente entre subcontratada e contratante) sdo fortemente de carater
cooperativo/colaborativo, mas as horizontais, isto ¢, entre as empresas que fabricam os
mesmos produtos, ocorrem em uma arena de competi¢cao bastante intensa.

Nao obstante, ndo sdo raras as agdes coletivas entre empresas de atividades
semelhantes, como a criagdo de centrais de compras, de vendas, de servicos de design,
centros de apoio para testes de qualidade, etc (Brusco, 1992). As agdes conjuntas sob a
orientacdo e coordenacdo de um consorcio®* sdo também bastante comuns e eficazes para o
conjunto do arranjo. Os agentes que conduzem os consorcios — especialmente aqueles que
lidam com a venda dos produtos —, muitas vezes atuam como lideres de toda a cadeia
produtiva, obtendo informagdes de mercados externos, coordenando os diversos produtores

individuais e buscando niveis altos de qualidade e tradigao para o produto final.

** Sdo0 exemplos de consorcios na Itélia o Promosedia no “Triangulo das Cadeiras”, o Cosorzio do presunto
em San Daniele ¢ YAMA, um grupo de empresarios do setor de maquinas agricolas em Emilia Romagna
(Vidal, 2000).
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O ambiente local responsavel por propiciar a realizagdo de acdes coletivas entre as
empresas (como sdo os consorcios) e por estimular a construgdo de meios institucionais
para a coordenacgdo das atividades do distrito e para a geracdo constante de inovagdes, ¢

objeto dos proximos dois itens.

2.4. Instituicoes, Agentes, Cooperacio e Coordenacio nos DIs Italianos

Os distritos industriais parecem estar localizados em regides com um tecido social
muito particular, complexo e especifico, resultando em um quadro institucional®® sui
generis.

Uma primeira particularidade do ambiente institucional encontrado na 3" Italia a ser
ressaltada diz respeito as condigdes locais de financiamento. A estrutura bancaria dessa
regido foi marcada pela presenca de pequenos bancos, de origem local e capital familiar,
muito vinculados aos empresarios e a vida local (Becattini, 1992). A proximidade e os
vinculos sociais e culturais dos banqueiros com os empresarios evitaram que se impusesse a
tradicional aversdo dos bancos a financiamento a pequenos negdcios. Se por um lado a
existéncia de bancos locais enraizados na localidade agiliza a concessdo de crédito, por
outro, ha que se observar que aumenta a interdependéncia entre as diversas partes do
sistema econdmico, ampliando as possibilidades de uma crise sist€émica em casos de mau
gerenciamento por pelo menos uma das partes.

De qualquer forma, essa foi uma condicdo para que prevalecesse, na estrutura
produtiva, pequenos capitalistas que requeriam baixas somas para desenvolver seus
negocios. Caso a estrutura de financiamento local fosse diferente, o resultado poderia ter
sido a formacgao de grandes grupos econdmicos € em setores intensivos em capital.

Outra especificidade da estrutura sdcio-econdmica dos distritos italianos refere-se a
integracao do meio urbano com os espacos rurais. Segundo Bagnasco (1999), o meio rural
teria cumprido duas fungdes para a constru¢do do ambiente favoravel as atividades das
pequenas empresas. Em primeiro lugar, as familias, proprietarias de pequenos lotes de terra,

forneceram mao-de-obra qualificada e capacitada “num meio rural auto-suficiente e

> 0 conceito de instituigdes utilizado aqui é o mesmo definido por North (1990) e apresentado no primeiro
capitulo (“regras do jogo”). Compreende-se que em “quadro institucional” estejam incluidas tanto as
institui¢cdes informais como as formais.
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culturalmente direcionado para a autonomia e mobilidade”. Em segundo lugar, o meio rural
foi essencial para minimizar a instabilidade de um mercado de trabalho marcado pela alta
rotatividade e flexibilidade da mao-de-obra empregada nas empresas. O “campo” era capaz
de fornecer a seguranca de uma ocupagdo alternativa a exercida na cidade, principalmente
no periodo entre um trabalho e outro.

Desse modo, o meio rural, ao servir como uma rede de protecdo ao desemprego
temporario, conseguiu balizar as agdes mais arriscadas (de pequeno agricultor para pequeno
empreendedor) e também excluir os efeitos negativos de um mercado de trabalho instavel e
com presenga marcante do trabalho informal. E a partir desse papel exercido pelo espago
rural que se deve entender a razdo pela qual se considera a flexibilidade das relagdes
trabalhistas como uma “virtude” e bastante funcional para o sucesso dos distritos
industriais. Em sociedades sem essa “protecdo social”, um mercado de trabalho flexivel,
com muita informalidade e rotatividade da mao-de-obra, s6 pode resultar em relacdes
conflituosas e desiguais entre trabalhadores e proprietarios dos meios de produgao, além de
um “espirito empreendedor” menos presente.

O “capital humano” especializado encontrado nos distritos ¢ tdo enfatizado como
um dos aspectos cruciais para o nascimento e desenvolvimento dos DIs também guarda
uma relacdo estreita com as atividades rurais. As capacitagdes empresariais (gerenciais e
manufatureiras) t€ém sua origem nos trabalhos executados na agricultura e no artesanato.
Em alguns distritos as atividades rurais ainda tinham a maior participacao na produgao total
apos a 2 Guerra Mundial (Triglia, 1992a). A experiéncia que os pequenos agricultores
acumularam no comércio dos produtos agropecuarios e artesanais nos grandes centros
urbanos também contribuiu para a constru¢do de habilidades técnicas e gerenciais. Assim,
as competéncias e capacitagdes atuais dos distritos, responsaveis pelo desenvolvimento de
atividades industriais dinamicas e modernas, foram geradas nas relacdes campo-cidade,
quando o campo tinha grande importancia econdmica para as localidades™.

Nao obstante, ha que se apontar que a convivéncia entre as atividades do campo ¢ as

da cidade ainda se estabelece atualmente em alguns distritos (Triglia, 1992a). A

% Em um estudo sobre os distritos de Bassano e de Valdesa, Triglia (1992a) constatou que a origem
campesina é mais observada entre os trabalhadores e empresarios que lidam com as atividades artesanais e
boa parte dos empresarios industriais ja possuem origem urbana.
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industrializagao dos distritos ndo destruiu 0s espagos economicos e sociais rurais. Mantém-
se ainda um pilar importante de sustentagio do virtuosismo dos distritos®’. A presenga de
um meio rural proximo as atividades industriais constitui um espago acolhedor das pessoas
temporariamente sem ocupacdo (dada a flexibilidade do mercado de trabalho) como
também representa um espaco que produz e reproduz qualificagdes e capacitagdes que
podem ser utilizadas ou reutilizadas pelas empresas manufatureiras do centro urbano.

O mercado de trabalho em boa parte dos distritos industriais parece se confundir
com o proprio ambiente empresarial. Ha uma separagdo muito ténue entre trabalhador e
pequeno empreendedor por dois motivos: existéncia de varios tipos de ocupagdo entre o
assalariado e o empresario e a intensa mobilidade social.

Com relagdo aos varios tipos de ocupacdo, como assinalou Becattini (1992) “h4 uma
espécie de continuum que vai desde o trabalho em casa, o trabalho em tempo parcial e
assalariado até o trabalho auténomo e a atividade empresarial” (p. 67). Essa miriade de
ocupagdes ¢ muito enfatizada pelos autores que, em geral, a analisam como um instrumento
fundamental para a flexibilidade dos DIs>®.

Em uma rede de relagdes socio-econdmicas na qual convivem trabalho auténomo,
trabalhos domiciliares informais, pequenas empresas contratantes, pequenas empresas
subcontratadas, entre outros tipos de relacionamentos entre unidades atomizadas, a0 mesmo
tempo em que ha um custo de coordenagdo para que o sistema nao seja desarmonioso
(dando ensejo a relacdes conflituosas), gera-se também uma maior autonomia aos agentes
quanto as suas possibilidades de ocupag@o. Em outros termos, em funcdo da quantidade e
da variedade de ocupacdes, da versatilidade nas capacitagdes dos agentes e da mobilidade
social € possivel conjugar flexibilidade nas relagdes trabalhistas e, a0 mesmo, estabilidade

social.

37 “Entre os fatores que atrairam a atengdo podem ser citados os seguintes: a estrutura da classe agraria com
uma forte presenga de trabalhadores ndo assalariados (parceiros, campesinos e arrendatarios); a persisténcia
de amplas familias e comunidade locais e uma densa rede de pequenos artesdos e centros comerciais. Como
resultado da combinagdo desses fatores surgiu com o tempo um equilibrio peculiar entre os componentes
tradicional e moderno” (Triglia, p. 236, 1992a).

3% “Nao devemos portanto subestimar a importincia da mobilidade para a manutengdo da existéncia de um
continuum social e cultural entre trabalhadores, artesdos e pequenos empresarios e para evitar o surgimento de
rigidas barreiras de classe” (Triglia, p. 224,1992a).
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A estabilidade social somente ¢ adquirida porque a intensa rotatividade entre os
tipos de ocupagdes abre espaco tanto para a ascensao como para o descenso social. Se um
pequeno empresario falir e tiver que procurar emprego nao ¢ gerado um “problema social”
porque ¢ plenamente possivel, em um terceiro momento, que ele volte a ser um empresario.

Além disso, ndao ha “sangdes” morais pela sociedade para um pequeno
empreendedor que paralisa suas atividades em um periodo e busca por trabalho em outras
empresas do mesmo ramo. Do mesmo modo, “mudangas de uma atividade a outra, mesmo
que freqiientes, nao sdo percebidas de maneira negativa pela sociedade” (Becattini, 1992, p.
67). Acredita-se ainda que had outra vantagem na rotatividade das ocupacdes pois a
mudanga freqiiente de um posto a outro em empresas que fabricam o mesmo produto ou a
transformacao de trabalhador em empresario e vice-versa, ¢ capaz de fazer das capacitagdes
individuais um bem publico.

Assim, note-se que mais do que apenas uma caracteristica adicional, esse tipo de
dindmica (alta rotatividade e mobilidade social para baixo ou para cima) no mercado de
trabalho e nas diferentes ocupagdes para a performance do DI ¢ essencial. Como explica
Becattini (1992), “essa tendéncia interna do distrito a realocar constantemente seus recursos
humanos ¢ uma das condigdes da produtividade e da competitividade do distrito” (p. 67).
As mudangas recorrentes de tipo de trabalho e de empresas, ao invés de destruirem as
capacitagdes adquiridas no trabalho anterior, permitem que os conhecimentos, em um
processo “virtuoso” de difusdo, sejam renovados ou transferidos para outras empresas do
distrito. A esse respeito, Becattini adiciona ainda como fator fundamental para a viabilidade
social da intensa mobilidade ocupacional, a existéncia de um mercado secundario de
maquinas e ferramentas, tornando potenciais novos empreendedores menos dependentes de
empréstimos bancarios para compra de maquinas como também diminuindo os custos de
saida de empreendedores de atividades momentaneamente malsucedidas.

O resultado dessa intensa mobilidade ocupacional, como salienta Gurisatti (1999),
foi que “(...) o territorio do nordeste italiano, por exemplo, encheu-se de pequenos
empresarios e trabalhadores especializados que, em pouco tempo, aprenderam a deslocar-se
rapidamente de uma cadeia de valor a outra, de um lugar de trabalho a outro, preocupando-
se mais em manter o contato com a equipe vencedora do que com um sistema externo de

welfare e de tutela econdmica e social. Naturalmente, isso s6 foi possivel em um contexto
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local em que as pessoas podiam se mover sem incorrer em mudancgas drésticas de habitos,
amigos, casa, cultura, etc. e apenas nas areas em que o territorio desenvolveu de maneira
otimizada a fun¢do de integrador social” (p. 92).

O apoio familiar e os lagos comunitarios sdo os fatores “estabilizadores” para que
esse mercado de trabalho marcado pela rotatividade, flexibilidade e mobilidade nao possa
desencadear eventos e situagdes que levem a desintegracdo da sociedade. Como ressaltam
Pyke e Sengenberger (1992), a propria comunidade constréi mecanismos de apoio
financeiro para os temporariamente desempregados e também para a viabilizagdo de novas
empresas. Em pesquisa sobre os distritos de Bassano e Valdesa, Triglia (1992a) comenta
que um grande numero dos trabalhadores das empresas dos distritos afirmou possuir
parentes e amigos proximos com quem eles partilhavam trabalhos, ajuda e conselhos.

Analisando o distrito italiano em Modena, produtor de malharias, Lazerson (1992)
atribui a eficiéncia social e econdmica do sistema de subcontratagdo conduzido nessa regiao
a dois fatores: as politicas publica trabalhista, social, fiscal € empresarial que estabeleceram
as condi¢des estruturais que permitiram a um grande nimero de pessoas, a maioria deles
antigos trabalhadores do setor de malharias, administrar pequenas empresas com minimos
recursos organizativos e, a presen¢a de muitas pessoas “dotadas de preparacdo, recursos
muito ligados a familia e determinagdo para o trabalho pesado” que constituiram uma
grande reserva de mao-de-obra disponivel para o emprego autonomo (p. 154). Ou seja,
algumas condigdes, para que o sistema de subcontratacdo funcionasse relativamente bem,
estavam presentes e outras foram criadas por um sistema politico-social que “favorece o
trabalho familiar frente ao contratado, integra o lar ao local de trabalho, e estabelece o
artesdo como uma figura hibrida situada entre capital e trabalho” (p.174).

Cabe ressaltar que a subcontratagdo que tende a prevalecer na Italia é a do tipo
“subcontratacdo de especializacdo” e ndo “de capacidade” (Souza, 1995)*°. O primeiro tipo
diz respeito as relagdes comerciais de fornecimento entre empresas que fabricam produtos

diferentes porque sdo complementares. No segundo, ao contrario, as empresas fabricam os

3% Conceitos muito proximos a esses sdo os termos “versatilidade ativa” e “maleabilidade passiva” citados por
Sengenberger e Pyke (1999, p. 120), com a diferenga de referirem-se as atitudes das empresas ndo com suas
subcontratadas mas com seus funciondrios. A primeira categoria diz respeito a flexibilidade obtida pelas
empresas a partir do uso de méo-de-obra qualificada e polivalente ao passo que a segunda esta associada as
empresas que alcangam a flexibilidade por meio da reducdo de salarios ou pela precarizagdo das condi¢des de
trabalho.
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mesmos produtos e o contrato de fornecimento sé ¢ realizado para completar a quantidade
produzida em periodos de aumento inesperado da demanda. As interacdes entre as
empresas no primeiro tipo tendem a ser muito mais harmoniosas e longevas que as do
primeiro tipo, quando quase sempre sdo marcadas por pressdes da contratante sobre a
subcontratada , limitando a continuidade dessas interacdes no tempo e desintegrando os
valores de cooperagdo da comunidade.

Becattini (1992) aponta a importancia de outra categoria de agentes para o sucesso
dos DIs. Os “empresarios puros” seriam aqueles agentes que realizam a intermediacdo entre
a producdo e a venda dos produtos do distrito. Nessa fungdo, essas pessoas executariam
todas as tarefas basicas do Marketing (Analise, Adaptacao, Ativagdo e Avaliagdo), ou seja,
ao tomar contato com os mercados consumidores estrangeiros, esses agentes identificariam
as novas tendéncias e novos habitos de consumo; em conjunto com alguns produtores
fariam um “projeto” de acordo com as novas tendéncias; venderiam o produto novo e,
conforme os resultados, organizariam a produgdo no distrito (elegendo produtores e
subcontratados, nem sempre os mesmos) para efetivamente ganhar parcelas dos mercados
externos. Segundo Becattini (1992), o segredo da fungao desses “empresarios puros” estaria
no seu conhecimento sobre a estrutura produtiva, a histdria e as competéncias técnicas dos
DIs e a sua habilidade em relacionar essas capacitagdes especificas do distrito as tendéncias
e mudancas nos mercados consumidores, de modo a, constantemente, criar novos produtos
a partir dos recursos da localidade. Assim, o papel da conformacao de redes de empresas,
de estimular o relacionamento cooperativo entre contratante e subcontratadas, de identificar
oportunidades para trabalhos em conjunto (dada a identificagdo de um objetivo comum), de
divulgar a imagem e as competéncias do distrito no exterior, seria executado por esses
“empresarios puros”. O exemplo concreto dado pelo autor foi o dos impannatori do Distrito
de Prato”.

O fato de haver grande flexibilidade nas relagdes trabalhistas ndo significa que ndo

existam sindicatos nos DIs. De acordo com a literatura pesquisada, os sindicatos de

* De acordo com Piore e Sabel (1984, p. 307), o impannatore era uma pessoa que fiscalizava a matéria-
prima, organizava uma rede de pequenas oficinas para produzir tecidos de acordo com algumas especificacdes
necessarias e que levava os produtos ao mercado. Com o tempo, foi adquirindo papéis mais sofisticados:
trabalhava como desenhista para criar ou imitar a moda, organizador da produggo e estimulador das empresas
para adotar novos materiais e processos. Esse agente coordenador da produgdo teria sido responsavel pela
transformacdo de varias pequenas empresas dispersas em uma rede de empresas coordenada e inovadora.
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trabalhadores sdo bastante ativos e presentes mas estabelecem também alguns acordos
cooperativos. Segundo Triglia (1992b), as pressdes dos sindicatos sobre as empresas no
tocante ao cumprimento das leis trabalhistas sdo menores (dando mais flexibilidade as
condi¢cdes de emprego) e em troca os trabalhadores obtém ‘“‘salarios mais altos, pleno
emprego a escala local e prestacdo de servigos sociais por parte das administragdes locais,
normalmente mais eficientes que os prestados nas grandes cidades e no sul” (p. 69).

A segmentacdo no mercado de trabalho, a grande dispersdo dos salarios (Brusco,
1992) e a exploracao da mao-de-obra de baixo custo (Amin e Robins, 1992) foram tratados
por alguns autores ao analisar a qualidade das ocupacdes nos DIs italianos*'. Além disso,
Brutti e Calistri (1992) ressaltam que a relativa harmonia das relagdes capital-trabalho nos
DIs pode ser ameagada em momentos de fortes oscilagdes econdmicas, quando,
invariavelmente, os custos salariais representam a varidvel de ajuste em empresas que
operam em bases capitalistas. Nessas situagdes, a rede de protecao da sociedade deve estar
muito bem preparada para amparar um grande contingente de ex-empregados ou ex-
empresarios.

Becattini (1994) aponta outro tipo de ameaca que pode levar a desestruturacao da
sociedade e do arranjo produtivo do distrito. Segundo o autor, o trabalho domiciliar e o
emprego por tempo parcial funcionam como um amortecedor das crises, visto constituirem
a alternativa para os empreendedores que sao obrigados a fechar seus estabelecimentos. No
entanto, se a recessdo for prolongada e a taxa criacdo/faléncia de empresas se alterar
substancialmente (muito mais faléncias do que abertura de empresas), o aumento do
desemprego pode ser fator desintegrador do distrito. Essa consideragdo pode induzir a
analise de que o sucesso desse arranjo produtivo baseado na alta mobilidade social (para
cima ou para baixo) e na flexibilidade do mercado de trabalho também pode estar
condicionado a recorrentes momentos favoraveis na demanda. Uma queda profunda e longa
das atividades do distrito levaria a uma reestruturacdo das operagdes em seu interior com

resultados e trajetdrias imprevisiveis que vao desde a mudanga de atividade produtiva com

*! Para outros autores (Triglia, 1992 e Lazerson, 1992), essas caracteristicas perversas seriam compensadas
pela autonomia do trabalhador, pela maior possibilidade de mobilidade social e também pela existéncia de
diversos servigos sociais e atividades culturais nessas comunidades, responsaveis por elevar a qualidade de
vida nos DlIs.
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reaproveitamento das competéncias locais at¢ um processo de concentragdo dos capitais,
com conseqiiente perda de identidade de um distrito.

Evidencia-se, desse modo, a necessidade de uma analise bastante cuidadosa sobre
um possivel virtuosismo de um modelo de organizacao produtiva que tem como um de seus
alicerces a flexibilidade das rela¢des do trabalho.

O ambiente cultural encontrado nos principais distritos industriais italianos constitui
outro elemento particular dessas regides. De acordo com Vidal (2000), prevalece na 3’
Italia, entre as empresas, as pessoas, as instituigdes, uma “cultura industrial”, que pode ser
percebida em estatuas expostas nas ruas de antigos empreendedores, nos museus e livros
que contam a historia das invengdes, de empresarios pioneiros, de técnicas empregadas
antigamente em determinado setor ou no modo como os cidaddos facilmente se engajam
em atividades produtivas relativas ao setor do distrito.

Sobre a maneira como surgem e se desenvolvem com facilidade os
“empreendedores” dos distritos, observe-se no trecho abaixo de Vidal (2000, p. 10) o papel
da familia, das organizacdes locais e das relacdes socio-culturais entre os diferentes agentes

da localidade:

“Segundo Frederico Visconti, o distrito “aguga” as motivac¢des dos individuos, acentua
seus desejos de auto-realizagdo e sua vontade de direcionar suas capacitagdes, seus interesses ¢
seus investimentos para a atividade empresarial. Além disso, o distrito oferece ao aspirante a
empreendedor um certo nimero de facilidades para o inicio. Em geral, a familia comega por
mobilizar suas economias € por se engajar na aventura. Em seguida, um consoércio de garantias
prové o apoio por meio de um banco local ou de uma figura notdria, personagem bem
informado sobre toda fonte de capital disponivel. Pode ocorrer também que um patrao auxilie
um de seus empregados a caminhar por contra propria, assegurando-lhe as primeiras
encomendas. O mercado secundario fornece as maquinas e ha organiza¢des nas quais 0s novos
empreendedores podem adquirir nogdes minimas de administragdo e gerenciamento. Todavia,
em troca desses beneficios, o local espera do empreendedor uma conduta correta. Confianca
sim, mas confianga vigilante. De fato, o sistema s6 pode funcionar se a palavra dada for
mantida. Assim, evitam-se os custos de transagdo. O distrito estd pronto também para punir os
comportamentos “oportunistas” que podem trazer prejuizos aos interesses coletivos. Requer-se
ainda, do novo empreendedor, que ele invista e que se abstenha de todo excesso de ostentacdo
(p- 10)”.

A analise das origens dessa sociedade e desse ambiente cultural que desestimulam

as atitudes individualistas ou, que estimulam as agdes em prol da coletividade, esta presente
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no estudo de Putnam (1996). Com o objetivo de entender os motivos que tornavam o
desempenho dos governos do norte mais positivo que o do sul italiano, o autor, de forma
indireta, agrega ao debate sobre os distritos industriais importantes subsidios para a
discussdao desse ambiente mais geral, cultural e social, responsavel por engendrar relagdes
cooperativas entre os agentes do distrito.

De acordo com o autor, a maior eficiéncia dos governos setentrionais italianos
provém da robustez de suas institui¢des e da presenca de uma comunidade com “virtudes
civicas”. Em um local onde se verificam as tradigdes civicas, prevalecem nas atitudes dos
agentes o “reconhecimento ¢ uma busca perseverante do bem publico a custa de todo
interesse puramente individual e particular” (p. 101). Nesses casos, portanto, espera-se que
haja um efetivo engajamento da populagao na busca de resolugdes para problemas comuns.

Os valores caracteristicos de uma sociedade civica sdo confianca, reciprocidade,
cooperagdo e respeito as leis. Esses valores levam os individuos a exigir e a direcionar os
esforcos do governo para areas de interesse comum e, a0 mesmo tempo, a acreditar que o
bem comum esta sempre sendo perseguido pelos governantes. Essa confianga nas a¢des das
autoridades publicas, por sua vez, induz os atores sociais a uma participagdo ativa no
ambiente politico. O resultado do engajamento da populagdo em busca do bem-estar
coletivo ¢, além do refor¢o das proprias instituicdes e dos valores civicos, a maior
efetividade das politicas e agdes publicas, realizadas pelas autoridades governamentais ou
pela propria sociedade civil.

As informacgdes sintetizadas por Putnam (1996) mostram que enquanto no norte da
Italia prevalecem vinculos sociais do tipo horizontais e solidarios, no sul encontram-se
relagdes verticais hierarquicas de dependéncia e de exploracdao. As origens dessa distingao
remontam a historia, desde a era medieval, quando as institui¢des feudais se fortaleciam no
sul e “o poder politico no norte ultrapassava o ambito da elite tradicional” (p.137).
Gradualmente, durante quase um milénio, enquanto no norte, foram aparecendo
organizagdes e praticas sociais que manifestam o espirito mais solidario e colaborativo na
sociedade, os sistemas politico e social do sul italiano se alicercavam na hierarquia € no
autoritarismo.

Como um exemplo da constru¢do de normas de convivéncia baseadas na confianga,

o autor cita a generalizacdo do uso do crédito, mecanismo fundamental para o
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desenvolvimento mercantil da época. Para a eficiente utilizagdo do crédito comercial era
requerido um alto grau de confianga entre os agentes e as instituigdes para assegurar o valor
e a validade do contrato de crédito. O autor lembra ainda que a origem etimolodgica da
palavra crédito € credere, ou “crer”. O pioneirismo e a ampla utilizagdo dos créditos nas
relacdes comerciais sdo emblematicos para mostrar as raizes de uma sociedade com valores
civicos mais acentuados.

Outra manifestacdo de solidariedade e confian¢a mutua nas rela¢des sociais do norte
aparece no século XIX, quando surgem organizacdes e entidades para miitua assisténcia de
artesdos que enfrentavam graves problemas econdmicos e sociais. Na verdade, enfatiza o
autor que “tais associagdes voluntarias refletiam menos um altruismo idealista do que uma
disposicao pragmatica para cooperar com outros individuos de igual condi¢do a fim de
enfrentar os riscos de uma sociedade em rapida transformagao” (p. 150). Ainda, “assim
como as primeiras associacdes medievais eram resultado da cooperagdo voluntaria para
enfrentar o principal risco daquela época — a ameaca da violéncia fisica —, as associa¢des de
mutua assisténcia eram resultado da solidariedade coletiva em face dos riscos economicos
peculiares aos tempos modernos” (p. 150).

Essas sdo consideragdes importantes para uma reflexdo do caso dos distritos
industriais no nordeste da Italia. A cooperagdo entre as empresas também nao expressa uma
atitude de solidariedade “pura” com os individuos das outras empresas, mas tem
basicamente o objetivo de extrair beneficios econdmicos da atuagdo conjunta. Ou seja,
evidencia a racionalidade econdmica na realizagdo das acdes coletivas: por tras de tais
acdes ha o calculo capitalista que mostra maiores possibilidades de lucro quando as
empresas se unem para concorrer em bases mais fortes. No entanto, mesmo que tudo
indique ganhos econdmicos na atuagdo conjunta ¢ necessario que os vinculos sociais
estejam fundamentados na confianca e no respeito as regras e aos valores. Para isso ¢
fundamental a existéncia de capital social, que, segundo conceito de Putnam, diz respeito
as “caracteristicas da organizacdo social, como confianga, normas e sistemas, que
contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes coordenadas™ (p.

42 ~ TR .
177)". Desse modo, “a cooperacao voluntaria ¢ mais facil numa comunidade que tenha

2 A participagdo civica em associagdes, confrarias, clubes, partidos, portanto, ¢ componente importante do
capital social pelo fato de existir no ambito dessas entidades o exercicio das rela¢des sociais horizontais.
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herdado um estoque de capital social sob a forma de regras de reciprocidade e sistemas de
participagao civica” (p. 177).

Para o autor, os distritos industriais italianos seriam a tradu¢do microecondmica de
uma comunidade que herdou uma longa histéria de exemplos de atuagdo coletiva bem-
sucedidos. A pratica e a experiéncia passada de bons resultados reforcaram as instituicdes,
tanto as formais (entidades, organizagdes, consorcios, cooperativas, governo, etc.) quanto
as informais (relagdes entre empresas, normas, valores, etc.) no norte da Italia.

Como ressalta Putnam, o processo de construgdo do capital social em uma
comunidade pode estabelecer um circulo virtuoso, visto que as praticas de colaboragao e
confianga possuem um efeito cumulativo, tornando mais fluidas as relagdes sociais em
periodos subseqiientes”. Da mesma forma, no entanto, em um sistema marcado por
relacdes verticais entre as pessoas (de autoridade e subordinagdo), exemplos anteriores de
oportunismo e desrespeito a leis também podem levar a um circulo vicioso, mesmo quando
resultam em situagdes menos eficientes. “Estratégia de ‘jamais cooperar’ constitui um
equilibrio estavel (...) Uma vez nessa situagdo, por mais que isso represente exploragdo e
atraso, ¢ irracional o individuo buscar uma alternativa que implique maior colaboragao”
(p-187).

Uma das reflexdes de Putnam (1996) sobre a importancia da participagdo civica da
comunidade do norte na criagdo de prosperidade econdmica e social € que, durante os quase
mil anos de construcao do ambiente institucional nas regides do norte e do sul, as condi¢des
econdmicas oscilaram significativamente e, em alguns momentos por algumas
circunstancias, o sul se estabeleceu em uma situagdo economica muito mais forte que a do
norte, recebendo até mesmo um fluxo de imigracdo muito intenso da populagdo setentrional
italiana. Mesmo em face de condi¢des socio-economicas adversas, o espirito civico de
confianca e cooperacdo se manteve no norte € ao, a0 mesmo tempo, o crescimento
econdmico do sul esteve sempre fundamentado na exploracdo e na subordinagdo a uma

rigida hierarquia social. A licdo que se extrai dessas consideragdes € que as instituigdes sao

# A esse respeito, vale mencionar uma consideracio de Ramos (2001) a partir do texto do Putnam (1996): “o
capital social ¢ um “recurso moral” cuja oferta aumenta com o uso, € ndo o contrario, como ocorre no caso
dos bens convencionais. Por outro lado, um recurso moral acaba por esgotar-se caso ndo seja utilizado com
freqiiéncia. Nesse sentido, a¢des coletivas esporadicas e em situagdes particulares ndo sdo suficientes para a
criag@o do capital social” (p. 36).
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mais fortes que as oscilagdes conjunturais das variaveis econdmicas. Se para o norte a
manutencdo das instituigdes representou a via para a reversao dos indicadores socio-
econdmicos, para o sul esse aspecto esteve associado a perpetuacdo de fragilidades
institucionais e de desigualdades sociais. Ou, como nos termos de Vidal (2000) “o Sul sofre
de sua historia” (p. 16).

As caracteristicas do ambiente institucional do presente sdo resultados de uma
trajetoria e de um conjunto de acontecimentos que foram definidos no passado. Essa
constatacao traz uma observagdo importante, principalmente para reflexdes de politicas, a
saber, a historia importa e carrega consigo a explicagdo para os fendmenos atuais. Do
mesmo modo que a historia condiciona o futuro, mudancas no presente podem acarretar
transformagdes nas praticas e vivéncia politicas dos cidaddos, que, por sua vez, podem
redundar em mudangas institucionais importantes no futuro. Contudo, como o processo de
evolucdo do ambiente institucional se caracteriza por extrema lentiddo, exige-se muita
persisténcia das a¢des que visam mudangas mais radicais de comportamento dos agentes.
Essa reflexao do autor deve ser retomada enfaticamente nas consideragdes sobre agdes para
a reproducao do ambiente dos distritos italianos em outros paises.

Uma pré-condig@o para que seja identificado um distrito industrial, semelhante aos
encontrados no nordeste italiano, ¢ que a comunidade local (cidadaos do municipio ou da
regido) se identifique com as atividades produtivas desenvolvidas no distrito. Ou seja, ndo
basta a existéncia de um nimero grande de empresas do mesmo setor atuando em um
espaco geografico delimitado. O que distingue os DIs de outras localidades ¢ o ambiente
em comum que une as atividades das pequenas empresas e os interesses € as vocagdes da
comunidade. “No distrito, ao contrario de outros ambientes, como as cidades industriais, a
comunidade e as empresas tendem a fundir-se” (Becattini, 1992, p. 62). Ou, “Nos DlIs
estreitam-se de modo radical as relagdes existentes entre produgao e territério” (Coco, G.;
et alli; 1999, p. 22).

Nao se deve concluir dessas citagdes que todos os agentes da localidade estejam
envolvidos diretamente com as operagdes produtivas de um determinado setor. No entanto,
toda a populagdo tem consciéncia — e tem orgulho na medida que varios de seus amigos e
parentes ja trabalharam no setor — de que seu municipio ou regido possui distingdo na

fabricagdo e comercializacdo de um produto especifico, tornando comum designac¢des do
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tipo ‘cidade das loucgas’, ‘regido dos cal¢ados’, municipio ‘capital dos moveis’, entre
outros. Como salientam os autores, “o espaco da produgdo, ao deixar a fabrica e passar a se
referenciar na cidade (territério) ganha uma conotagdo publica inexistente anteriormente”
(Coco, G.; et alli; 1999, p. 23).

A identificacdo da populagdo com as atividades produtivas permite o apoio familiar
para investir no setor ao mesmo tempo em que ndo impde sangdes morais para aqueles
“empreendedores” que fracassam. Além disso, os conhecimentos e as “vocagdes”,
naturalmente, sdo passados para as proximas geragdes, o que de forma tacita e cumulativa
reproduz o ambiente “industrioso” e aumenta a capacidade de inovagdo do distrito ao
adensar a “massa critica” voltada para o desenvolvimento e melhorias do produto. Como
salienta Coro (1999), nos DIs italianos “o territorio favoreceu a constru¢do de uma rede
material e cognitiva capaz de internalizar as inovagdes tecnologicas nos processos locais de
aprendizagem produtiva; tornou possivel atenuar a concorréncia com formas originais de
cooperacdo e permitiu manter unidas economia e sociedade” (p. 169).

Ao mesmo tempo em que ha identificacdo da populagcdo com as atividades do
distrito, ha um comprometimento das empresas com o seu territorio. Os empresarios de um
distrito envolvem-se com as atividades sociais e, principalmente, possuem uma participagao
politica intensa, tanto no que se refere as decisdes de ambito municipal como também na
defesa dos interesses locais e do setor nas esferas regional e nacional.

A aderéncia das empresas ao territorio faz parte do conceito de distrito industrial e €
responsavel pela constru¢do e manutencao de bons indicadores sociais da localidade. Esse ¢
o motivo pelo qual alguns autores ficam reticentes em considerar um distrito industrial
aqueles arranjos onde predominam ou estao presentes de forma marcante grandes empresas,
principalmente aquelas com sede em outro pais.

As principais variaveis para a manutencdo das atividades das grandes empresas,
muitas vezes ndo estdo estritamente relacionadas ao territorio onde suas unidades fabris
estdo instaladas. Especialmente no caso das empresas estrangeiras nos setores intensivos
em mao-de-obra, a possibilidade de relocalizagdo das plantas industriais em busca de custos
mais baixos de produgdo ¢ bastante alta. Desse modo, arranjos produtivos com a presenca
de grandes empresas, e principalmente multinacionais e estrangeiras, na maioria das vezes,

nao se encaixam no conceito de distrito. Assim, reforce-se a partir desse trecho de Becattini
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(1999) a necessidade de existirem alguns elementos para a definicdo de um DI: “Para que
esse fenomeno do DI se realize € necessaria uma interpenetra¢ao dessa miriade de PEs com
a populacao residente nesse mesmo territorio. Desse modo, os habitantes devem apresentar
caracteristicas socio-culturais (valores e instituigdes) em simbiose com um processo de
desenvolvimento proprio das PEs.” (p. 47).

Outro aspecto ndo muito mencionado, decorrente do fato de que a integracao
empresa-territorio ¢ uma das pré-condi¢cdes para um ambiente favoravel, ¢ que distritos
industriais parecem ser um fendmeno de cidades médias e pequenas. Em uma cidade
grande hé inimeras empresas de um mesmo setor. No entanto, elas se misturam com outros
setores na estrutura produtiva local. Em outros termos, nos grandes centros urbanos nao ha
nenhum setor industrial que seja preponderante ou capaz de definir um perfil especifico a
localidade, isto €, que lhe atribua uma identidade. Ao mesmo tempo, as capacitagdes € 0s
recursos da populacdo ndo se voltam para um Unico setor e seus desdobramentos (sub-
setores correlatos), mas dispersam-se entre outros muitos tipos de atividade econdmica. Na
verdade, com o crescimento das cidades corre-se o risco de perder as tradicionais vocagdes
e conhecimentos do municipio e, no limite, descaracterizar-se por completo. Em um
exemplo na propria Italia, Capecchi (1992) cita que na cidade de Bolonha ha muitas
empresas de maquinas de medida, empacotamento e envasamento, mas segundo o autor,
“nenhum desses subsistemas ¢ capaz de caracterizar em conjunto o sistema produtivo de
Bolonha” (p. 42).

A integracdo da comunidade com um setor produtivo representa fonte de vantagem
competitiva para as empresas participantes do distrito industrial uma vez que, € a partir
dessa integragdo que se constroi um contexto socio-produtivo que valoriza a especializagao
das empresas, refor¢a suas competéncias e produz diferenciais competitivos perante
empresas que ndo tem detém como um ativo, lagos fortes com a sociedade. “Segundo o
autor (Gurisatti), a vantagem competitiva dos distritos ndo estd na concentragao fortuita de
PMEs mas na presencga de uma rede de atividades fortemente integradas e capazes de gerar
identidade e motivagdo aos atores envolvidos” (Cocco, et alli, 1999, p. 18).

Becattini (1994, p. 25) salienta que o distrito industrial deve constituir um fator
especial no calculo dos agentes ¢ ndo um simples indicador de origem geografica. Os

produtos do distrito tém que possuir uma imagem especifica, simultaneamente diferente da
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das unidades que o compdem e da das empresas dos outros distritos. Noutros termos, para
se diferenciar das suas concorrentes, a “mercadoria representativa” de cada distrito deve
apresentar caracteristicas particulares quer no nivel qualitativo (matérias-primas utilizadas,
tratamentos técnicos, etc.), quer ao nivel da comercializacdo (prazos de entrega,
regularidade das séries, etc.). Ou seja, os distritos tém que construir vantagens competitivas
para que seja possivel perpetuar-se como distrito. Nao € suficiente, portanto, apenas a
extracdo de beneficios econdmicos pelas empresas individualmente a partir das vantagens
de aglomeracao (externalidades positivas) e das agdes coletivas (ganhos de escala). O grupo
de empresas (por meio de seus dirigentes) precisa pensar na preservagdo da identidade do
territorio, isto &, pensar no seu produto como sendo o produto de todo o territério. Afinal, o
diferencial competitivo das empresas pode estar no fato de pertencer a uma certa
localidade. Mais do que os beneficios derivados da existéncia de um grupo coeso
(economias externas e de escala), as empresas poderdo valer-se das vantagens econdmicas
auferidas com o fato de pertencer a um territorio com uma identidade.

Bagnasco (1999) ressalta outras especificidades do nordeste italiano que
redundaram na formagao dos distritos industriais: “As sociedades locais beneficiaram-se de
um tecido urbano composto por cidades de pequeno e médio porte, perfeitamente equipado
e distribuido sobre o conjunto do territério onde toda uma rede tradicional de empresas
comerciais, artesanais, de fabricas de producdo em série limitada, de servigos bancarios e
administrativos, de infra-estruturas viarias e civis, de equipamentos culturais e de
administragdo local apropriada e eficaz, desempenhava suas fungdes urbanas” (p. 38).
Assim, devem ser acrescentadas as caracteristicas do processo de formacdo dos DlIs
italianos o tamanho médio dos municipios e a infra-estrutura local adequada para as
operacdes das empresas.

O autor também lista algumas pré-condi¢des encontradas na Itdlia e cruciais para a
emergéncia do fenomeno dos distritos industriais como, por exemplo, acumulagdo inicial
de capital, capacitagdes em gestao, qualificagdes técnicas, confianga reciproca e bom clima
social. Segundo Bagnasco (1999), esse ¢ o motivo pelo qual a reproducdo desse ambiente
em outros lugares pode ndo se realizar com o sucesso previsto. Por outro lado, embora a 3’
Italia tenha tido algumas vantagens por contar com a presenga dessas caracteristicas, torna-

se um desafio muito maior manté-las e preserva-las no sistema produtivo. “A recuperagao
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dos capitais, a formagao profissional, a permanéncia em mercados exteriores, a exploragao
racional dos recursos disponiveis e a manutencdo de um clima social fundado sobre a
solidariedade sao, em compensagdo, exemplos de condi¢des cuja perpetuacao ¢ dificilmente
imaginavel caso as relagdes entre a economia e a politica ndo sejam harmoniosas” (p. 42).
Como foi discutido neste item, uma ampla gama de elementos de carater histdrico,
cultural e econdmico foi necessaria para configurar a estrutura industrial “virtuosa” dos DIs
italianos. No proximo item, sera discutido o papel das politicas e das organizac¢des locais

para a construcao (ou preservagdo) de alguns desses itens.

2.5. Politicas e Organizacdes Locais nos DIs Italianos

As analises sobre o peso e os efeitos de politicas e acdes de apoio direcionadas aos
DIs italianos para a conformagdo desse arranjo virtuoso ressaltam diferentes aspectos. Os
efeitos das politicas sdo de dificil mensuragio uma vez que muitas outras varidveis
influenciam no resultado final. Em algumas analises, as agdes das autoridades publicas €
relegado um papel marginal. Isso vale para analises nas quais prevalece a opiniao de que os
DIs italianos representam um fenomeno unico, resultado da unido de eventos muito
particulares aquelas regides italianas. Considera-se, por exemplo, que o ambiente favoravel
a interagdo entre as empresas foi uma conseqiiéncia natural da cultura e da historia daquelas
regides. Nesse caso, a conclusdo ¢ quanto a total incapacidade de governos de outros paises
de estimularem suas aglomeracdes setoriais de pequenas empresas, possuindo como
referéncia o caso italiano.

Por outro lado, ha estudos que atribuem uma clara importancia as politicas no
desenvolvimento dos DIs e na preservagdo da competitividade dos produtos do distrito. A
partir desses estudos, poder-se-ia inferir que algumas condi¢des encontradas nos DIs
italianos foram resultados da acdo governamental e, que por esse motivo, seria possivel
tentar construi-las (ndo necessariamente imitando-as) também em outros paises, levando-se
em conta suas especificidades.

A percepcao de Brusco (1992) ¢ que a relevancia das intervengdes publicas, na
Italia, foi ficando mais evidente a partir do inicio da década de 80. Nesse periodo, apos a
reestruturagdo das grandes empresas, os distritos estavam defasados tecnologicamente e a

interagdo dos agentes ndo era suficiente para engendrar um processo de “crescimento
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criativo”, a comecar pela adoc¢do de novas tecnologias. Nesse momento, foi de grande valia
a criacdo de centros e instituigdes capazes de fornecer os servigos reais para as empresas.

Denomina-se “servico real” o apoio institucional de carater ndo-financeiro, como as
organizagdes que oferecem consultorias sobre novas tecnologias, tendéncias de moda,
informagdo sobre especificacdes de compras de outros paises (barreiras nao-tarifarias), etc.
Nesses centros de “servigos reais” estariam disponiveis ao conjunto de empresas
informacdes sobre novas tecnologias, mercados em potencial, mudangas de tendéncias,
entre outras, que nao seriam acessiveis e funcionais ao distrito se as empresas as buscassem
individualmente.

Em um artigo sobre a ligacao entre a “esquerda” italiana e os DIs, Brusco e Pezzini
(1992) argumentam que o Partido Comunista Italiano estd “miope” para perceber a inser¢ao
ativa e diferenciada que as pequenas empresas adquirem quando participantes de distritos
industriais**. Entretanto, registram também que a esquerda italiana conseguiu avangos
importantes, em nivel nacional, para as pequenas empresas do pais. Sdo exemplos de
conquista as condi¢des para créditos mais favoraveis e empréstimos sem necessidade de
avais. No ambito das relagdes de trabalho e das negociagdes salariais, a esquerda conseguiu
aprovar junto com os sindicatos um tratamento diferenciado entre GEs e PEs. O espago de
atuacdo das pequenas empresas foi protegido na Italia a partir de uma politica de proibigao,
em alguns locais, de produgdo e distribui¢ao em grande escala (“este ¢ o inico motivo pelo
qual na Italia as tendas, por menores que sejam, sdo ainda muito numerosas e pelo qual ¢
tao grande a diferenga de precos do maior para o menor estabelecimento”, p. 205).

Em nivel local, a intervengdo da esquerda italiana nas regides da 3  Italia foi
bastante inovadora. Exerceram um papel fundamental para o estabelecimento e
desenvolvimento de pequenas empresas industriais, entre outras agoes:

- o fornecimento de terrenos adequados para a construgdo das plantas industriais (o que
distanciou-as dos altos custos de terra gerados pela especulagdao imobilidria);
- programas de formacao da mao-de-obra local;

- estabelecimento e apoio continuado de escolas técnicas e superiores;

# <A politica industrial descrita anteriormente surgiu da necessidade de “fazer algo”, da atencio prestada aos
processos em marcha, do cuidado em descobrir as necessidades das pessoas, ¢ do compromisso de abordar
esses problemas; mas nao de alguma mudancga de perspectiva ou de interpretacdo” (p.210)
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- amplo provimento de servigos sociais, 0s quais, segundo os autores, embora afetem as
empresas de maneira indireta, foram fundamentais para o funcionamento dos
distritos*®;

- criagdo de centros que oferecem os “servigos reais”. A interven¢ao do governo local
teria sido necessaria para a criacdo desses centros, pois dada as especificidades dos
servicos oferecidos, individualmente as pequenas ndo conseguiriam adquiri-los pelo
seu alto prego e, a0 mesmo tempo, as empresas privadas ndo os ofertariam por serem
invidveis economicamente.

Sobre os centros de servicos reais dos distritos, Piore (1992a) argumenta que nao se
pode atribuir a sua criagcdo e o seu desenvolvimento apenas as iniciativas das autoridades
publicas (das diferentes esferas governamentais). Além de objeto de politicas publicas,
alguns centros de servigos reais sdo obras de associagcdes empresariais, sindicatos, acordos
coletivos entre sindicatos e empresarios, cooperativas e até, embora seja mais raro, de
instituicdes religiosas e de partidos politicos. Esses centros oferecem servicos de uso
comum de pesquisas, educagdo, formagao técnica, compra de matérias-primas, consultorias,
servigos financeiros, comerciais ¢ até instalagdes comuns de cafeteria e assisténcia médica.

Sublinhe-se, por exemplo, a atuagdo das associa¢des artesanais, principalmente a
CNA (Confederazione Nazionale dell’ Artigianato), responsaveis pela oferta de servigos de
consultoria juridica, financeira, tributdria com baixos custos aos associados; promogao de
cursos de formacgao profissional; estabelecimento de associacdes para a compra de matéria-
prima; apoio as empresas para participarem de feiras de comércio; coordenacdo das
demandas de créditos aos bancos comerciais a fim de conseguir juros mais baixos e criagao
de associacdes para proporcionar garantias de crédito.

Importante ressaltar que as organizacdes locais italianas do tipo “consércio” para a
prestacdo de servigos reais foram criadas sem nenhum fundamento teérico. De acordo com
Brusco e Pezzini (1992), “o primeiro deles (consércio) nasceu quase por casualidade, como
um dos resultados de uma experiéncia afortunada de formacdo profissional. Os demais

foram criados a continuagdo e cresceram sob impulsos de boas intengdes e do sentido

* Os servigos sociais fazem parte de um sistema de bem-estar social que contribui para estabilizar uma
sociedade marcada por um mercado de trabalho com altos niveis de informalidade, rotatividade e flexibilidade
nas leis e nas condi¢des trabalhistas.
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comum e pragmatismo de pessoas ansiosas para repetir uma experiéncia bem sucedida” (p.
210).

A importancia das organizagdes locais para a criagdo do ambiente dos DlIs italianos
foi ressaltada por Gurisatti (1999). Elas teriam sido responséaveis pela geracdao dos “bens
publicos essenciais (como a confiancga, a harmonia social, certos padrdes tecnologicos e de
mercado e uma cultura difusa de trabalho e risco) (p. 95)”.

Para Botelho (1999, p. 45), a cooperacao entre as empresas, base de sustentagdao dos
DIs e resultado de relagdes de longo prazo, ¢ constantemente estimulada pelas organizagdes
locais e por politicas especificas, como a existéncia de equipamentos de uso comum, a
destinacdo pelo governo ou por associacdes de financiamentos envolvendo grupos de
empresas, entre outras.

No que se refere a estrutura de financiamento, destaque-se o papel cumprido pelos
bancos locais e pelas cooperativas de garantias de crédito. Em func¢do da proximidade com
as empresas (fisica e cultural) e pela facilidade de obter as informagdes sobre as atividades
dos distritos, os bancos comerciais locais sdo cruciais para a manutencao de altas taxas de
investimentos, sobretudo em novos maquinarios. As cooperativas de garantias de crédito,
além de serem um meio para a aproximagao das empresas e de pratica de cooperativismo
(reforgando as instituigdes informais locais) representam também uma maneira eficaz para
obtencdo de crédito e financiamento. Além desses dois tipos de organizagdo que fazem
parte da estrutura de financiamento dos DIs italianos, Puga (2000) cita também as
importantes contribui¢cdes do Mediocredito Centrale e do Banco Europeu de Investimentos
(com o aval do Fundo Europeu de Investimentos). Atualmente o Mediocredito Centrale ¢
um banco privado, mas ainda tem destaque no que se refere ao financiamento as atividades
dos distritos. Entre suas linhas de crédito destinadas as PEs estao (Puga, 2000, p. 33):

- Apoio a aquisicdo de maquinas e equipamentos: créditos de até US$1,8 milhdo a
MPMESs para compra de maquinas, sendo financiados até¢ 100% do custo da maquina;

- Apoio a consorcios: créditos de at¢é US$1,2 milhdo para criagdo de consorcios
formados por pelo menos cinco MPMEs, sendo financiados até 80% da despesa

prevista;
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- Apoio a inovagdo tecnologica e a protecdo ambiental: créditos de até US$1,8 milhdo a
MPMEs para investimentos em novas tecnologias e em protecdo ambiental, sendo
financiados até 70% do projeto;

- Apoio ao capital de risco: o banco financia até 70% dos investimentos em capital de
risco, com uma participacdo de até 25% do capital social e limitada a um maximo de
oito anos, de um montante de até US$ 3 milhdes para investimentos em MPMEs;

- Apoio a formagdo de joint-ventures no exterior, a presenca de empresas italianas em
novos mercados e as suas participagdes em licitagdes internacionais.

O Banco Europeu de Investimentos financia projetos em areas menos desenvolvidas
da Unido Européia, mas também destina parte de seus recursos para as MPMEs. Para
empréstimos as MPMEs, o Banco Europeu de Investimentos utiliza as instituigoes
financeiras locais para o repasse dos recursos. O Fundo Europeu de Investimentos concede
o aval para os projetos de infra-estrutura financiados pelo Banco Europeu de Investimentos
e para capital de risco as MPMEs.

No que tange ao apoio do governo federal para os distritos industriais, reconhece-se
que sua participagdo foi importante, a despeito da énfase das politicas nacionais ter sempre
sido dirigida as regides onde se encontravam as grandes empresas ou a regido sul, com
problemas socio-econoOmicos mais sérios. Nao obstante, os distritos se beneficiaram da lei
Sabatini (1389/1965) que favorecia a modernizagao dos equipamentos das PMEs e, depois,
das medidas que davam apoio aos consorcios de crédito e de promogao.

O Instituto de Comércio Exterior também contribui para as vendas dos produtos dos
distritos no exterior ¢ a SIMEST (Sociedade Italiana para a Empresa Mista no Exterior)
buscava opgdes para o distrito de joint-ventures com as empresas estrangeiras. Em 1991, a
lei 317, concernente as inovagdes industriais, no artigo 36, reconheceu a especificidade dos
distritos. Importante papel também estdo exercendo as Camaras de Comércio (nas quais
incluem-se os departamentos da industria, agricultura, artesanato, etc.) elaborando alguns
estudos e relatorios sobre as atuais necessidades dos distritos, tragando seus principais
desafios a fim de adequar as politicas e as instituigdes para novos cenarios (Vidal, 2000).

Uma caracteristica institucional da Itdlia ¢ que as regides possuem bastante
influéncia e poder de intervengdo no ambito do poder legislativo. Recentemente, cresceu o

poder dos representantes das regides para determinar politicas industriais. Segundo Vidal
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(2000), “o Estado lhes confiou a missdo de fazer um inventdrio sobre o desenvolvimento
dos distritos (...). Foi prevista igualmente a constitui¢do de Comités de Distritos, reunindo
os representantes de diversas institui¢des, ¢ destinados a dialogar com as instancias
regionais” (p. 14).

Reportagem do Club dei distretti*® mostra que, atualmente, esses Comités Distritais,
fruto da descentraliza¢do da elaboragdo e execucdo das politicas industriais a partir da lei
317 referida anteriormente, exercem papel importante no desenvolvimento de projetos
locais. Pelas leis, os comités podem desenvolver uma ampla gama de agdes, como
exemplos, a promogao e a constitui¢des de centros de servigos, varios tipos de assisténcia,
consdrcios, apoio a inovacdo, incentivos para a promo¢ao a internacionalizagdo das
empresas, apoio a certificacdo de produtos e a aquisicdo de sistemas de qualidade,
treinamento profissional, etc. Para serem beneficiarias da lei 317 — que determina a
transferéncia de responsabilidades as regides referentes a politicas industriais — as regides
devem reconhecer a existéncia de seus distritos industriais. Lombardia ja registrou seus
distritos, definiu procedimentos, metas e os recursos para o desenvolvimento de seus
projetos. Emilia Romagna embora ndo tenha reconhecido seus DlIs, elaborou uma lei
regional definindo os recursos, as acdes e as responsabilidades dos municipios que abrigam
distritos industriais.

Com alguns anos de existéncia, os Comités dos distritos de Biella (téxtil) e Valenza
(joias) possuem alguns exemplos de agdes exitosas’’. Entre as atividades do Comité de
Biella ja realizadas estdo:

- estimulo & cooperagdo entre empresas para o desenvolvimento de projetos comuns
Como exemplo estd o acordo firmado entre empresas do setor téxtil com as de servigos
para elaborar conjuntamente formas para otimizar os tempos de resposta, explorando
oportunidades das novas tecnologias;

- projeto unindo setor privado e publico para a criagio de uma marca do distrito®, com

criacdo de folder institucional, video, CD ROM, etc;

* Newsletter no. 15, Dezembro de 2000.0 “Club dei Distretti Industriali” é uma associagdo que representa os
interesses dos DIs italianos e possui 24 distritos italianos associados. Estao entre os distritos associados os de
Biella (na Regido de Piemonte), de Sassuolo (da Emilia-Romagna) e o de Prato (em Toscana).

T Newsletter, no. 16, Abril de 2001 (www.clubdistretti.it)
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- criacdo de homepage para divulgagao do distrito;

- divulgagdo do distrito em feiras de negécio;

- criacdo e concepgao de “Casa Biella”, que ¢ um sistema modular e mével que pode ser
utilizado em toda parte do mundo para divulgar a imagem de distingdo dos produtos de
Biella.

As agdes promovidas pelo Comité do Distrito de Valenza sdo:

- uma série de semindrios de economia sobre o setor dos distritos ¢ os desafios que
devem ser enfrentados;

- desenvolvimento de uma pesquisa visando identificar as necessidades e os principais
problemas das empresas da localidade como forma de elaborar projetos com focos
mais bem delineados;

- estabelecimento de um forum permanente de grupos de trabalho com empresarios;

- painéis e discussdes com pessoas experientes € com conhecimentos sobre metodologias
para o desenvolvimento de um projeto local;

- dois projetos concernentes a atividades promocionais para participacdo em feiras
internacionais foram apresentados por consorcios de empresas para a apreciagao do
Comité.

Um dos aspectos positivos citados sobre os Comités Distritais € que eles, nas
localidades onde atuam, servem como um ponto de referéncia para os atores locais,
publicos e privados, para a elaboracdo e execucdo de projetos de interesse comum ao
conjunto de empresas do distrito.

A regido de Emilia-Romagna possui uma agéncia propria para a promog¢ao do
desenvolvimento local (ERVET), cujo objetivo ¢ implementar politicas industriais em nivel
local nos distritos industriais a partir de agéncias especializadas em desenvolvimento
tecnologico. Sao exemplos desses centros especializados de apoio ASTER (inovagdes
tecnologicas), CERMET (centro para o certificado de produto e da qualidade do processo),
CESMA e DEMOCENTER (apoio ao setor fabricantes de maquinas para a industria de

transformac¢do e automag¢do industrial), CERCAL e CITER (apoio aos setores fabricantes

* “Biella” “produces” separados por uma grande virgula vermelha é a marca do distrito que identifica todos
os produtos provenientes do distrito. Segundo a reportagem, o objetivo da marca é ndo somente promover os
produtos téxteis tipicos de Biella mas também cultivar uma cultura especifica para o local.
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de sapato e téxtil) e CENTROCERAMICO e QUASCO (para setores de ceramica e
construgdo civil). Quanto ao financiamento desses centros de apoio, 80% dos recursos sao
oriundos de recursos publicos da regido de Emilia-Romagna, 18,5% dos bancos, 0,9% das
camaras de comércio e 0,5% das associagcdes empresariais. As agdes atuais da ERVET sao:
apoio a internacionalizagdo das empresas, disponibilizagao de informagdes sobre mercados
externos, realizacao de seminarios, apoio as inovagoes, estimulo a integracdo das empresas
com 6rgdos publicos e associagdes empresariais (Puga, 2000).

Triglia (1992a) havia demonstrado a preocupacao de que, como alguns DIs italianos
haviam se constituido e se desenvolvido com recursos locais, poderiam encontrar alguns
problemas no futuro, caso ndo se articulassem com outras esferas de governo
(especialmente a regional) para angariar recursos para novos investimentos. Desafios como
modernizagdo tecnoldgica, centros de pesquisa, ciéncia e tecnologia, servigos financeiros
mais sofisticados, infra-estrutura de transporte, fornecimento de energia e eliminacdo de
residuos, tratamento do meio-ambiente apareceriam naturalmente com o desenvolvimento
das atividades do distrito e s6 poderiam ser superados com sucesso com a ajuda e
colaboracdo de autoridades publicas com recursos e instrumentos muito mais amplos do
que aqueles que possuem uma pequena localidade.

Como mostram os trabalhos sobre as acdes dos governos regionais a partir de suas
agéncias de desenvolvimento, em articulacdo com os Comités dos Distritos, definidos pelo
governo nacional, o alerta de Triglia (1992a) parece ja ter sido ouvido.

A influéncia das politicas macroecondmicas tradicionais (politica monetaria,
cambial e fiscal) sobre o nascimento e desenvolvimento dos DIs foi outro objeto de estudo
de Triglia (1992b). Para o autor, ndo se pode deixar de considerar que, se de um lado a
politica de desvalorizacdo da lira foi essencial para impulsionar as exportacdes dos
produtos dos distritos, por outro lado, na década de 80, a entrada da Italia no Sistema
Monetéario Europeu (valorizagdo da moeda nacional e restrigdo de crédito interno), o
aumento da concorréncia internacional e a maior instabilidade econdmica em varios paises
capitalistas foram fatores explicativos (mas nao suficientemente explicativos) da situagao
economicamente desfavoravel pela qual passaram os distritos. Além disso, no nivel
microecondmico, os distritos passaram a enfrentar a concorréncia dos paises com niveis

salariais muito menores e também das grandes empresas que, com a ajuda das novas
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tecnologias, principalmente em microeletronica, ganharam maior flexibilidade e capacidade
para diversificagao.

Para Coro (1999), “se de um lado sublinhou-se a capacidade dos atores econdmicos
e, de uma maneira mais geral, dos recursos enddgenos das sociedades locais para a
promocao do desenvolvimento; de outro, ao contrario atribuiu-se a fatores substancialmente
exdgenos — como a desvalorizagdo da lira ou as dinamicas da demanda internacional — toda
a responsabilidade pelo crescimento. (...) Na realidade, nenhuma destas linhas
interpretativas tem condi¢cdes de dar respostas convincentes para algumas questdes
elementares” (p. 160). Portanto, segundo esse autor, ambiente macroecondmico ¢ a
existéncia do “capital social” sdo, ambos, necessarios para explicar o dinamismo das
empresas dos DIs.

Busca-se no proximo item avaliar a forma pela qual as mudangas mais recentes no
ambiente concorrencial modificam o modo de organizacdo das empresas nos Dls italianos.
Analisam-se também alguns desafios que se apresentam para essas regides italianas e

maneira pela qual os agentes tém buscado supera-los.

2.6. Algumas Consideracoes Sobre a Situacio Atual dos DIs Italianos

Embora os DIs italianos sejam considerados exemplos de aglomeragdes setoriais de
sucesso, algumas analises sobre sua situacdo atual revelam que esses arranjos (pelo menos
alguns deles) ndao estdo imunes a crises, mudancas estruturais do setor, concorréncia de
outras empresas ou de outros arranjos € que também sdo obrigados a encarar constantes
desafios para a preservacao de suas vantagens competitivas.

Apesar dos destacados elementos que conduziriam a um “virtuosismo”, em alguns
textos da literatura mais recente sobre os DIs italianos sdo enfatizados alguns sinais de
tensdo em um mercado de trabalho marcado pela flexibilidade das relagdes trabalhistas. “O
modelo parece assim manifestar, ainda que de modalidades diferentes, os sinais de uma
crise na coesao do tecido social e demonstra a atual inadequagdo das intervengdes politico-
institucionais diante das principais conseqiiéncias negativas da instabilidade fisiologica
deste sistema produtivo, ou seja, a crescente precarizacdo do trabalho e seus efeitos sobre o

tecido socio-econdomico” (Caccia, 1999, p. 253).
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Segundo Humphrey e Schmitz (1995), alguns distritos italianos ndo apresentaram
desempenho econdmico tao positivo na década de 90 como o haviam tido nos anos 70 e 80.
Além disso, Sengenberger e Pyke (1999) complementam: “se julgarmos pelo que sabemos,
nao podemos dizer que os DIs correspondem ao modelo da via superior em todos casos e
em cada um dos aspectos” (p. 118).

Segundo reportagem do Club dei distretti (Newsletter 14, 2000) alguns DIs da Italia
estdo modificando suas estruturas organizacionais em fung¢do de decisdes de empresas
lideres de incorporar em suas plantas produtivas algumas atividades antes subcontratadas
em empresas menores. O crescimento dessas empresas lideres tem sido realizado por meio
de aquisicdo de empresas existentes ou por estabelecimento de novas empresas.

Além do crescimento de algumas empresas relativamente a outras (aumentando as
assimetrias entre elas), podem ser observadas também mudancas nas relacdes de
subcontratagdo. Em alguns casos, essas relacdes de subcontratacdo estdo se tornando
bastante rigidas e formais e a dependéncia da subcontratada a contratante transparece em
contratos que exigem exclusividade de fornecimento, que regula a produg@o, que controla o
fluxo de informagdes e matérias-primas. De qualquer forma, o texto indica que a crescente
superioridade de algumas firmas lideres ndo esta se traduzindo, até o momento, em relagdes
de exploragdo entre contratante e subcontratada. Ao contrario, as firmas lideres asseguram a
demanda para as subcontratadas em situagdes de retracdo da demanda do mercado final,
mantendo, por enquanto, as relacdes de subcontratagdo por especializagdo e ndo por
capacidade.

Uma segunda transformagao recente de alguns distritos diz respeito a concentragao
da distribui¢ao final do produto acabado em algumas empresas que, algumas vezes, nao
pertencem ao distrito. Quando a distribuicdo nao esta nas maos dos produtores ocorrem,
pelo menos, dois problemas. O primeiro refere-se ao distanciamento das necessidades dos
clientes finais e das mudangas nos habitos de consumo que podem ocorrer nos mercados
consumidores. O segundo problema estd relacionado a impossibilidade de distinguir os
produtos do distrito de outros locais quando, por exemplo, o produto ¢ vendido a grandes
cadeias de distribuicdio com marca propria. Esses problemas estdo afetando o distrito

industrial de Valenza, produtor de joias. A sugestdo dos estudiosos ¢ analisar novas
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maneiras mais eficientes de distribuicdo e publicidade/propaganda como forma de acessar
diretamente os mercados finais.

Nos distritos industriais de Fermo e Macerata, especializados na produgdo de
calcados, h4d uma séria preocupacdo quanto ao seu futuro, dadas as diferencgas crescentes
entre empresas que lograram promover suas marcas (brandnames) internacionalmente e as
redes de pequenas empresas andnimas. O receio das autoridades locais € que os distritos
percam sua identidade e que algumas importantes empresas transfiram suas plantas para
locais com mao-de-obra mais barata. Tentando evitar essas ocorréncias, o governo regional
entrou com pedido de reconhecimento dos distritos e, junto com os agentes locais, vem
realizando algumas melhorias na infra-estrutura e elaborando projetos para o
desenvolvimento local.

Quanto a preservagdo da ‘“atmosfera virtuosa” do distrito, surge um motivo de
preocupagdo para os agentes da localidade que transpde a esfera econdmica. Dada a
peculiar forma de funcionamento do mercado de trabalho (que se confunde com a propria
da organizagdo da produ¢do), marcada pela extrema flexibilidade e por relagdoes baseadas
em confianca, mais do que em regras formais, a manutencdo da estabilidade social dos
distritos deve ser considerada uma tarefa tdo importante quanto a busca por inovagdes.
Como salientaram (Cocco et alli, 1999, p. 24), “na medida em que o territrio passa a
desempenhar a fungdo de integrador do processo produtivo, devem ser encontrados no
mesmo todos os insumos € estruturas necessarios a produ¢do, o que inclui ndo somente as
infra-estruturas fisicas e econdmicas mas, também, e sobretudo, uma estrutura social
igualmente necessaria a fluidez das relagdes produtivas”. As analises de Vidal (2000)
revelam que de fato ha, nos distritos, mais que em qualquer outro lugar, a preocupagao em
se manter a coesao social (ou, nas suas palavras, de “faire societé”).

Esses exemplos mostram que os DIs italianos ndo estdo isolados de problemas
socio-economicos derivados de mudancas em nivel global ou nacional que afetam, de
maneiras diferenciadas, determinados setores ou areas geograficas. Como ilustrado nos
exemplos reportados no Club dei Distretti, a tendéncia de concentracao do capital ou a das
empresas de se localizarem em areas que propiciem maiores lucros a partir de menores
custos de producao também pode se manifestar nos DIs italianos. Nao haveria porque se

esperar que esses fendmenos se manifestassem de forma diferente, pois os DIs sdo partes
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integrantes do sistema de acumulagdo capitalista e ndo algum tipo de formagao alternativa
ou a margem desse sistema.

Mesmo assim, relatorio elaborado pela Banco da Italia* revela que indicadores
financeiros como retorno sobre capital investido e retorno sobre capital proprio sdo maiores
em empresas italianas pertencentes a distritos industriais, independentemente do tamanho
ou do setor de atividade, o que mostra a vitalidade e o dinamismo que ainda apresentam os
DIs italianos.

Além disso, dados de 1994 (Puga, 2000) apontam que enquanto a taxa de
desemprego da Italia era de 6%, e na regido da Sicilia era 22%, em Véneto ¢ em Emilia-
Romagna (regides que sdo partes da chamada 3 Italia) era de 6%, sendo que em 10 de 11
distritos industriais de Véneto a taxa de desemprego estava abaixo de 4%.

Quanto aos desafios que se apresentam aos DIs italianos, Vidal (2000) traga dois
cenarios. O pessimista visualiza a dissolu¢ao dos distritos a partir do distanciamento das
mudangas que ocorrem nos mercados externos, tanto nas mudangas tecnoldgicas quanto nos
habitos de consumo ou a partir da entrada de novas empresas (multinacionais, por exemplo)
que sao indiferentes aos valores locais e a preservagao desses.

No cendrio otimista, as empresas do distrito serdo bem sucedidas em fazer face a
mundializagdo do capital, mantendo as atitudes cooperativas entre elas e renovando suas
redes de contatos internas e externas. Terdo papéis fundamentais nesse processo, as
empresas pioneiras, capazes de suscitar um efeito de encadeamento, e as instituicdes locais
que deverdo sustentar, com todos os instrumentos disponiveis, os esforcos das empresas
para se manterem como um conjunto coeso de empresas com uma identidade especifica,
fonte de suas vantagens competitivas.

A analise desses relatérios mais recentes sobre a situagdo competitiva dos DIs
italianos evidenciou que, embora essas aglomeragdes setoriais de PEs paregam ainda exibir
resultados positivos tanto com relagdo ao desempenho social (baixa taxa de desemprego e
estabilidade social), como econdmico (empresas progredindo) e politico (criagao de formas
institucionais para enfrentar crises e problemas), a elas ndo se poderia atribuir uma posicao

de total incolumidade as transformagdes econémicas recentes.

* Newsletter no. 16, Abril de 2001 (www.clubdistretti.it).
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Com essa conclusdo, ndo se pretende argumentar que os DIs italianos correspondem
a um fenomeno “datado”. Trata-se antes de destacar que, mesmo para aglomeragdes
setoriais de PEs notavelmente virtuosas, que contam com a presen¢a de uma série de
elementos favoraveis ao seu sucesso, apresentam-se desafios que, se nao forem
adequadamente abordados, podem trazer dificuldades e restricoes a sobrevivéncia do
distrito.

No proximo capitulo, a partir do conceito de aglomeragdes setoriais de PEs,
delimitado no primeiro capitulo e das reflexdes sobre a necessidade de acompanhar a
trajetoria evolutiva dos DlIs, serdo analisadas as formas pelas quais sdo tratadas as
aglomeragdes setoriais de PEs nos paises avancados e o conteudo das propostas de politica
industrial que podem ser encontradas na literatura, tanto para a preservacao de vantagens
competitivas ja adquiridas por aglomeragdes em estado mais avangado como para a criacao

de atributos mais “virtuosos” a arranjos ainda em fase de formagao.
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3. POLITICAS PARA AGLOMERACOES SETORIAIS DE PEQUENAS
EMPRESAS: ACOES E PROPOSICOES

O sucesso das aglomeragdes setoriais de pequenas empresas depende de uma série
de fatores, internos as localidades e as empresas e também externos as aglomeragdes. A
partir da caracterizacdo geral realizada no Capitulo 1 e das evidéncias identificadas no
Capitulo 2 sobre DIs italianos, podem ser citados como elementos importantes para a
determinacdo do dinamismo das aglomeragdes: a capacidade das empresas da aglomeracao
e do proprio conjunto de gerar e difundir inovagdes, a disposicdo das empresas para
desenvolver atividades coletivas, mobilidade social com coesdo socio-econdmica, presenca
de mao-de-obra qualificada, existéncia de organizagdes voltadas para a coordenagdo das
atividades dispersas e que apoiem as empresas de diversas formas para o desenvolvimento
continuo de inovagdes e para a realizagdo das reestruturagdes produtivas necessarias em
momentos de mudangas tecnoldgicas radicais, entre outros requisitos ndao menos
importantes.

Essa lista de elementos cruciais para a constituicdo e para o sucesso de
aglomeracdes setoriais sugere que qualquer tipo de intervengdo externa que construa tais
condi¢des ou que impulsione os agentes privados na criagdo e desenvolvimento desses
elementos devera representar um aspecto adicional favoravel para as possibilidades de
sucesso das aglomeragdes. Ou seja, sabendo que a lista de requisitos ¢ bastante extensa e
que sua constru¢do nao constitui uma tarefa simples, torna-se pouco provavel para um pais
possuir um numero significativo de aglomeragdes “virtuosas” se ndo houver nenhum apoio
externo a esses arranjos industriais.

Os estudos de Brusco (1992) mostram que a maioria dos DIs italianos se formou e
se desenvolveu espontaneamente, sem intervengdo externa mas, a partir da década de 80, a
constru¢do ou a preservacao das vantagens competitivas do grupo de empresas deveu-se — e
até hoje constitui um elemento de fundamental importancia —, as agdes publicas, emanadas
pelos niveis local, estadual, regional, nacional ou por todos eles.

A evidéncia da importancia das politicas publicas para o desenvolvimento das
atividades das aglomeragdes reflete-se na presengca marcante desse tipo de politica no

quadro de agdes das instituicdes voltadas para o desenvolvimento econdomico-social dos
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paises (como a OCDE, UNCTAD, CEPAL, BID, etc) e no aparato politico-institucional dos
mais diversos paisesso,

Além disso, como indicam Cassiolato et alli (2000), uma explicagdo para o
surgimento de programas publicos voltados para as aglomeragdes setoriais ¢ que politicas
publicas que tenham como alvo aglomeracdes de empresas possuem algumas vantagens
sobre outros tipos de politicas. Elas recuperam a nocao de cadeia produtiva e, portanto, sao
instrumentos de politica industrial e, por requererem para sua implementagdo a participacao
ativa de grande parte dos agentes da comunidade, podem gerar, com maiores
probabilidades, resultados mais efetivos.

O objetivo deste capitulo ¢ analisar a maneira pela qual as recomendacdes de
politicas abordam os elementos fundamentais para a constituicdo de uma aglomeragdo
“virtuosa” e verificar, nas acdes dos paises desenvolvidos voltadas especialmente para
aglomeracdes setoriais, quais os principais aspectos enfatizados pelas autoridades publicas
e a forma pela qual estdo sendo implementadas as a¢des. Para melhor sustentar a avaliacdo
das proposicdes e das politicas que estdo sendo implementadas nos paises desenvolvidos,
sdo retomados e analisados alguns pontos gerais de discussdo que envolvem o tema de

politicas para aglomeracdes. Esse ¢ o objeto do item a seguir.

3.1. Principais Aspectos Envolvidos no Debate sobre Politicas Publicas as
Aglomeracdes Setoriais de PEs

A literatura sobre as politicas publicas para o apoio as aglomeracdes setoriais de
pequenas empresas nao ¢ homogénea, englobando diferentes enfoques, debates, que, se por
um lado ¢ enriquecedor, por outro, pode prejudicar a delimitagdo de um quadro referencial
mais preciso desse assunto. As maiores diferengas que se encontram nas proposi¢des para
esse tipo de arranjos de PEs estdo relacionadas ao papel discricionario das agdes do
governo (se devem ter corte setorial ou horizontal); a autonomia das esferas locais/regionais
(centralizagdo ou descentralizacdo dos recursos e da conducao das agdes); a capacidade das

empresas responderem aos estimulos externos para desenvolver relagdes cooperativas

%0 “De fato, politicas para o desenvolvimento de clusters proliferaram nas economias desenvolvidas e em
desenvolvimento, em regides centrais e periféricas, e em nagdes e regides com pensamento diverso sobre o
papel do governo no desenvolvimento econdmico” (OCDE, 2000b, p. 03).
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(institui¢des formais versus informais) e a suficiéncia de politicas em nivel local para a
conformagdo de aglomeragdes virtuosas de PEs (nacional versus local e macro versus
micro).

O debate que gira em torno da questdo sobre a importancia das politicas nacionais e
macroeconomicas, incluindo as politicas industriais setoriais, para o pleno funcionamento
das aglomeragdes, ocorre em fun¢do do destaque que tém recebido, recentemente, as
politicas locais de desenvolvimento baseadas em aglomeracdes de PEs. Como esses
arranjos de pequenas empresas constituiem um fenomeno localizado, geograficamente
circunscrito, com tendéncia a possuir caracteristicas particulares, as proposi¢des de
politicas que se encontram na literatura tendem, na maioria das vezes, a dar énfase as acoes
que podem ser conduzidas pelas institui¢des e agentes locais, em busca da transformacao
do ambiente local.

As esferas geograficas regionais e locais passaram a ganhar maior importancia na
literatura e nas discussdes sobre desenvolvimento econdmico por, entre outros, dois
motivos. O primeiro refere-se ao surgimento, ou pelo menos a difusdo da existéncia, das
aglomeracdes industriais especializadas (clusters). O desempenho dos vérios arranjos
industriais com marcada especializagdo produtiva e com caracteristicas inerentes aos
territorios em que se estabelecem fez ressurgir o debate sobre desenvolvimento regional e
tornou obrigatério explicitar nos programas de desenvolvimento industrial referéncias
diretas a esses sistemas produtivos localizados. Como assinala Sforzi (1992), “¢ evidente
que a formulagdo de politicas industriais e de emprego em niveis local, regional e nacional
ndo pode esquecer estas pautas espaciais de alta especializacdo. O fato de que o
desenvolvimento industrial tenha dado lugar a pautas especiais de sistemas locais significa
que a mobilizacdo de recursos para reforcar e promover uma maior difusdo exige uma
politica de localizagdo mais especifica” (p.144).

O segundo motivo diz respeito a difusdo das idéias neoliberais pela grande maioria
dos governos capitalistas mas principalmente pelos organismos multilaterais, especialmente
a Organizagdao Mundial do Comércio (OMC) e o Fundo Monetario Internacional (FMI). As
diretrizes das politicas “sugeridas” pelos paises desenvolvidos e por esses organismos,
resumidas no que se denominou “Consenso de Washington”, caracterizadas pela

desregulamentacdo, liberalizacdo e flexibilizacdo dos mercados, impuseram restri¢des as
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intervengdes publicas de varias naturezas. As politicas industriais setoriais a partir de
instrumentos classicos como o crédito subsidiado e as tarifas protecionistas, foram
especialmente limitadas, sobretudo nos paises subdesenvolvidos, que procuram seguir a
risca as instru¢des provenientes desses organismos. No geral, em textos para orientagdes de
politicas, palavras como “incentivos”, “subsidios”, “escolha de setores ganhadores”,
“politicas nacionais” deram seu lugar a “falhas de mercado”, “politicas horizontais (nao

51 L. . ..
””". As politicas industriais que buscam

seletivas)” e “politicas locais (descentralizadas)
incentivar setores especificos ou empresas lideres que possam ter efeitos dinamizadores
para o setor nao tém sido explicitas nas agdes dos governos, como forma de evitar as
sangoes de outros paises membros da OMC, mas elas ainda ocorrem, sobretudo nos paises
desenvolvidos™.

As intervengdes publicas de corte regional, por outro lado, por sofrerem menos
restrigdes por parte dos 6rgdos multilaterais internacionais € por possuirem como um dos
alvos de politica para o desenvolvimento local/regional as aglomeragdes de pequenas
empresas, podem se caracterizar como um modo de atingir determinados setores sem que as
identifiquem como seletivas e distorcedora do comércio entre paises™.

Assim, se de um lado ha o (re) aparecimento das discussdes sobre os sistemas
produtivos localizados, muito em fungdo da exploragdo de alguns casos de sucesso, de
outro, ha a “permissao” para implementar politicas regionais/locais para o desenvolvimento
dessas “novas” formas de organizagdo industrial. Dai a crescente importancia que esta
sendo atribuida ao desenvolvimento regional baseado em sistemas produtivos locais e,
dentro desses, com especial énfase, nas aglomeragdes de PEs.

Nos paises menos desenvolvidos, as limitagdes mais severas no ambito nacional na

elaboracdo e execugdo de politicas industriais ¢ econdmicas, derivadas da crise fiscal que

1O trecho a seguir extraido de OCDE (2000b) ilustra como a linha neoclassica de pensamento esti
disseminada: “Ao mesmo tempo, esses programas ¢ investimentos publicos ndo deveriam ir além da fungdo
de uma politica publica, qual seja, a de retificar falhas de mercado e de fornecer bens publicos. Em outros
termos, uma politica para clusters deveria estar focada na provisdo de servigos que todas as firmas que
meregam possam acessar, estejam elas em cluster ou nao” (p. 4).

2 Como afirmam Lastres e Cassiolato (2001), nos paises desenvolvidos, “as elites se abstém de ataca-lo (o
neoliberalismo) frontalmente, mas agem pragmaticamente na defesa ou no refor¢co de sua competitividade
industrial, pois desta depende sua soberania”. (p. 134)

> 0 “sinal verde” da OMC ¢ dado para politicas que visam prote¢iio ambiental, apoio a pesquisa tecnologica
pré-competitiva e o desenvolvimento regional (Peres, 2001).
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assolou os paises a partir de 80 e da subordinagdo nacional ao poder dos grandes grupos
financeiros e industriais estrangeiros € aos organismos internacionais que os protegem,
deixaram as autoridades locais/regionais incumbidas, sendo isoladas na busca do
desenvolvimento econdmico. Por esse motivo, nesses paises, os estudos que oferecem
opcdes de politicas nos niveis local e regional ganham uma importancia ainda maior™*.

A discussao sobre as formas e o grau de intervenc¢ao do governo para a melhoria do
desempenho economico geral das empresas das aglomeragdes envolve o questionamento
sobre a suficiéncia de politicas descentralizadas elaboradas e executadas pelos agentes
locais. Um ambiente macroecondmico favoravel e a regulagdo central das principais
normas e instituicdes (incluindo as politicas industriais) sdo sempre pensados como
fundamentais e como pré-condigdes para que as demais politicas — e essas podem ser locais
e descentralizadas — sejam bem sucedidas. Como ressaltou Hoyedo (2000, p. 250), citando
Cawthorne (1995, p. 54), “ndo € o clustering per se que provoca sucesso industrial, mas
sim o clustering num contexto macroeconomico propicio”.

Schmitz (1993) aponta que a superestimacao da eficacia de politicas locais teria sido
um dos erros de Piore e Sabel (1984). “(...) o sucesso da especializacdo flexivel na Europa
ndo ¢ simplesmente uma historia de uma estratégia industrial almejada por instituigdes
politicas locais. Esse reconhecimento ¢ importante para os entusiastas da ‘especializagdo
flexivel’, antes que eles sejam carregados por um otimismo injustificado com o intuito de
replicar tal experiéncia em todos os lugares. Esse ndo ¢ um argumento contra o entusiasmo,
mas a favor do realismo de que uma gama de condigdes € necessaria para que a
especializacao flexivel se desenvolva e cresga” (p. 142). O autor assinala também que um
dos requisitos para o desenvolvimento sustentado industrial continua sendo a administracao
da demanda agregada em alto patamar, seja dentro do paradigma da producdo em massa ou
da especializagao flexivel.

A respeito das atribui¢des de cada esfera de governo na condugdo das politicas para
as aglomeragdes setoriais, a visdo geral dos especialistas da area ¢ a de que nao pode haver

uma exacerbada centralizacdo das politicas no governo federal como também nao se pode

> Relacionando-a ndo somente para os paises subdesenvolvidos mas como uma tendéncia geral do novo
padrdo de acumulagdo, Lastres e Cassiolato (2001) ja haviam sublinhado “a crescente valorizag@o de politicas
ndo apenas supra mas também subnacionais” (p.132) como uma das principais transformagdes politico-
econdmicas atuais.
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permitir que uma multiplicidade de acdes locais esteja isolada do contexto nacional, sem
vinculag¢do alguma com economia politica dos paises, pois como advertem Souza e Suzigan
et alli (1998), “as organizagdes e institui¢des locais devem ter peso e atuacdo relevantes.
Nao obstante, sem uma coordenacdo central haverd sempre uma negativa dispersdo de
esforgos, recursos e consequentemente resultados (p. 140)”.

Os programas podem ser descentralizados, mas devem ser conduzidos por um “eixo
central” a ser elaborado pelo governo nacional. Condi¢do necessaria para a convivéncia de
programas locais e nacionais ¢ a rigorosa coordenacdo entre eles. “Coordenagdo, em vez de
competicdo, de politicas que emanam de diferentes niveis administrativos pode muito bem
ser uma condi¢do sine qua non para que o apoio publico a inovagdo seja bem-sucedido”
(Doner e Hershberg, 2001, p. 236). Cassiolato et alli (2001) apontam que, embora a
descentralizagdo das politicas nos paises da Europa seja de fato realidade, cabe as unidades
subnacionais de governo apenas a operacionalizagdo das politicas, enquanto permanece sob
a responsabilidade do governo federal a formulagdo e a coordenagdo dessas agdes
descentralizadas.

Knorringa e Meyer-Stamer (1999) oferecem um exemplo de atuacdo conjunta dos
trés niveis de governo. O governo local pode se responsabilizar pelo provimento de infra-
estrutura, de servigos especializados ao apoio as PMEs, treinamentos e cursos de
qualificagdo da mao-de-obra, criagdo de incubadoras, etc. Os governos estaduais podem
fazer o mesmo e ainda ajudar no financiamento dos programas e no apoio ao melhoramento
tecnoldgico, a partir da integragdo com universidades e institutos de pesquisas estaduais € o
governo central. Embora também possam oferecer apoio financeiro para as atividades e
para os programas, seu papel crucial estd na “criagdo de um quadro econdmico e legal
adequado que estimula a cooperagdo e a agao no nivel local” (p. 106).

De acordo com Costa (2001), somente a partir dos proprios agentes da comunidade
¢ que se podem observar as reais deficiéncias e necessidades do grupo. Uma intervengdo
fortemente centralizada ndo seria capaz de captar a diversidade existente entre os diferentes
sistemas produtivos territoriais. Doner e Hershberg (2001) partilham da mesma opinido ao
mencionarem que as instituicdes locais seriam mais adequadas para as funcdes de

elaboragdo (desenho) e implementacdo das politicas. No entanto, salientam que “o Estado
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central normalmente proverd a moldura legal e regulatoria mais ampla, no interior da qual
as politicas serdo levadas a frente” (p. 236).

Zeitlin (1992) atribui ainda a politica macroecondmica a tarefa de equacionar os
problemas relacionados a assisténcia social, tributagdo e formacdo profissional; trés
aspectos relevantes para o funcionamento geral das pequenas empresas € que definem as
suas possibilidades de sobrevivéncia, estejam elas em aglomeragdes ou ndo. No entanto, na
concepgao desse autor, dadas as especificidades locais, para serem eficazes as politicas
devem ser implementadas por institui¢des locais que precisam ser fortes e autonomas.
Zeitlin adverte também que, em paises cujas administragdes centrais restringem a
capacidade financeira das autoridades locais, as aglomeragdes setoriais de PEs podem nao
florescer e qualquer tentativa de oferecer servigos coletivos pode se frustar em curto espaco
de tempo.

As administragdes regionais devem reforcar as agdes das autoridades municipais em
muitas areas como ensino técnico, pesquisa aplicada, protecdo ao meio-ambiente, infra-
estrutura de transporte e comunicagdes. As instancias regionais cumprem a fungdo de
coordenagdo das atividades municipais buscando evitar a duplicagdo e superar as restri¢des
de escala. Dadas essas atribui¢des, o autor ressalta que a nova énfase nas administragdes
locais e regionais ndo significa dissolu¢do da politica nacional, sendo apenas uma nova
distribui¢ao de tarefas entre os distintos niveis de governo.

Berry (1997) também contribui para essa discussdo argumentando que, dadas as
limitagdes administrativas dos governos locais e as crescentes novas atribuicdes de
responsabilidade da gestdo publica local, a colaboragdo efetiva entre os niveis de governo
permanecera sempre muito importante, e fungdes e contribuicdes de peso precisardo
também advir do governo central. O exemplo de uma adequada forma de divisdo de
responsabilidade vem do Japao, “onde importantes centros tecnolodgicos regionais sao
administrados e financiados (mais que quatro quintos) pelos governos estaduais locais,
embora o ministério do governo central (MITI) influencia como o sistema opera” (p.19).

A formulacdo de politicas as aglomeragdes de PEs requer também avaliar os
elementos necessarios para a criagdo de um ambiente propicio a cooperagdo interfirmas,
visto que ela € que garante a obtencdo e preservacdo das vantagens competitivas. Portanto,

a pergunta chave ¢é: quais sdo os fatores que influenciam nas decisdes dos agentes de

89



cooperar ou ndo cooperar? Ha politicas que possam criar ou preservar esse ambiente? De
que tipo? As dicotomias politicas nacionais versus politicas locais, institui¢des formais
versus informais inserem-se também nessa discussdo acerca dos fatores que estimulam e
constréem um ambiente favoravel a cooperagdo entre empresas.

Berry (1997), por exemplo, questiona se um alto grau de cooperagdo interempresas
seria possivel na auséncia de uma politica industrial bem definida que estabelega diregdes
claras para a evolugao futura do setor. Afinal, os empresarios de uma aglomeracao setorial
precisam, no minimo, concordar sobre a direcdo da futura trajetéria do setor para que se
promova a divisdo do trabalho e se consiga os ganhos provenientes da especializacdo e
complementaridade conjugadas com agdes coletivas. Mesmo com uma sinalizagdo clara por
parte do governo sobre o destino que se pretende dar ao setor e sobre os resultados que se
espera dele, as incertezas permanecem presentes, sobretudo no calculo para novos
investimentos e na decisdo de realizar agdes coletivas/em conjunto. Portanto, alguns
esclarecimentos sobre a direcdo das politicas economica e industrial ndo eliminam as
incertezas mas contribuem para, a0 menos, tornar possivel a criacao de expectativas quanto
a um futuro de médio prazo que logre oferecer algum embasamento a partir do qual as
empresas definem a dimensdo e a complexidade dos compromissos e parcerias a serem
efetivados.

O autor argumenta que os paises que falham em oferecer uma perspectiva ou um
guia para a acao de longo prazo das empresas (e dos governos) subestimam a importancia
da infra-estrutura fisica e ndo-fisica para a competitividade internacional das empresas, o
tempo necessario para construir os determinantes da competitividade internacional (capital
humano e capacidade tecnoldgica) e os efeitos adversos que a incerteza e os altos riscos
provocam na formulacdo de estratégias mais agressivas por parte das empresas.

A instabilidade macroecondémica, para Berry (1997), ¢ um fator que impede a
cooperagdo entre as empresas. Quando as empresas estabelecem um acordo para acdes
coletivas a dependéncia entre elas aumenta substancialmente. Um ambiente
macroecondmico instavel pode revolver demasiadamente o chao que as une, eliminando,
eventualmente, algumas pegas-chaves para o sucesso do grupo. Nessas situagdes, as agdes

coletivas tendem a dissolver-se ou sequer serem constituidas.

90



A coesdo social e a inexisténcia de grandes disparidades entre pequenas e grandes
firmas ou entre trabalhadores e empregadores também sdo definidas como pré-condi¢des
para o estabelecimento de ac¢des coletivas entre as empresas. Se os conflitos entre capital e
trabalho forem muito acentuados, a flexibilidade do mercado de trabalho deixa de ser uma
vantagem competitiva para significar exploracdo da mao-de-obra, rebaixamento dos
salarios da comunidade e uma rota que guia as empresas para estratégias de diminui¢ao de
custos e ndo de geracdo de diferenciais competitivos. Sobre o papel da natureza das
relagdes sociais, Botelho (1999, p. 35) transcreve o seguinte trecho de Bianchi e Bellini
(1990, p. 487):

“(...) networks locais podem ser estimuladas positivamente por agdes de politicas de governos mas
essas agoes tém éxito somente na medida em que a comunidade de inovadores esteja bem enraizada numa
sociedade local economicamente desenvolvida e socialmente estdvel. De fato, ndo existem experiéncias bem

sucedidas em paises em desenvolvimento ou em 4reas menos desenvolvidas de paises industrializados”.

Berry (1997), embora ressalte o papel da historia socio-cultural da localidade na
propensado dos agentes de uma comunidade, ainda se pergunta se essa “cultura”, que facilita
a confianga entre os agentes, pode ser adquirida por meio do aciimulo de experiéncias e
praticas de atividades em conjunto ou se esta estritamente associada ao legado histérico. De
qualquer forma, o autor recorda que a constru¢do de um ambiente favoravel a confianga e a
conseqiiente divisdo do trabalho entre as empresas deve contar com a formagdo de regras
formais e padrdoes de convivéncia. S3o exemplos dessas regulagdes as limitagdes para
competicdo (de saldrios, por exemplo) e a existéncia de procedimentos para a divisdo dos
pedidos que assegurem a eficiente utilizagao dos recursos da localidade.

O autor adverte que as politicas que buscam promover o fortalecimento das relagdes
entre as empresas devem estar acompanhadas de um robusto quadro de acdes de apoio as
PMEs de carater geral. Essas ultimas facilitam e tornam as primeiras mais eficientes e
produtivas. Knorringa e Meyer-Stamer (1999) delegam ao governo central a
responsabilidade de definir um quadro regulatorio e legal que permita e que estimule as
acOes cooperativas em nivel local. Ramirez-Rangel (2001) cita como um exemplo a
Alemanha, onde o Estado sanciona recursos para que as empresas possam engajar-se em
atividades coletivas.

O grau de liberdade dos governos regionais/locais para implementar politicas,

delimitado pela quantidade de recursos disponibilizada pelo governo central e pelas regras
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especificas do pacto federalista de cada pais, também constitui um marco que delimita as
possibilidades do Estado, a partir de seus representantes subnacionais, de estimular as agdes
coletivas entre empresas.

Ha alguns autores que véem a intervengao publica com bastante ceticismo, uma vez
que acreditam que a disposicdo dos empresarios para cooperar estd arraigada na cultura
local, fruto de uma historia bastante peculiar e inerente ao territorio e, que portanto, nao
pode ser criada artificialmente. Ramirez-Rangel (2001) destaca que “em reagdo as
limitagdes dos modelos nacionais que enfatizam as instituigdes formais, varios estudiosos
deslocam sua atencdo das instituigdes formais e nacionais para postular que as variaveis
que explicam a cooperagdo entre as empresas de pequeno ¢ médio portes sdo informais,
relacionadas a varios aspectos da ‘estrutura social’ e sujeitas a variagdo geografica. O
elemento de juncdo que mantém as PEs juntas em trocas cooperativas ¢ constituido de
capital social, redes, normas e confianga (p. 165). Nao obstante, esse mesmo autor adverte
que “os estudiosos que negligenciam o contexto central o fazem por sua conta e risco, uma
vez que estabelece um quadro basico no qual serdo conduzidas intera¢des futuras entre as
empresas” (p. 170).

A intencdo de Ramirez-Rangel (2001) ¢ integrar abordagens divergentes para
mostrar que a disposi¢do das empresas a cooperagdo depende tanto da estrutura social
local/regional (instituigdes informais) como da estrutura institucional formal particular das
diferentes economias politicas. Observe-se no trecho a seguir a tentativa de reunir esses

dois elementos.

“A acdo coletiva ¢ um processo de organizagdo, que pode ou nio exigir o estabelecimento de uma
instituigdo formal. Os recursos para a ag@o coletiva — sejam estes redes, confianga ou um instrumento de
controle — que os atores possuem irdo ajuda-los a enfrentar os problemas desse processo. Os atores, porém,
também podem se mobilizar para adquirir esses recursos, com o auxilio do Estado. E mesmo quando, com a
assisténcia do Estado, as empresas adquirem um instrumento institucional para promover seguranga (....) 08
atores nao deixam de depender de relagdes sociais informais para sustentar agdes coletivas” (Ramirez-Rangel,
2001, p. 175).

Instituicdes formais (representadas aqui pelos mecanismos do Estado em promover
a confianga entre empresas) e as institui¢des informais (tragos soécio-culturais de cada

localidade) s@o complementares e ambos sd3o necessarios para construir um ambiente que

favoreca as agdes coletivas dos agentes.
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Segundo Putnam (1996), a participagdo civica, isto €, o ambiente socio-politico que
se funda na cooperagdo e confianga, ndo pode ser explicada por condigdes socio-
econdmicas favoraveis. Citando como exemplo o norte e o sul italiano, o autor explica que
durante um milénio, ambos viveram situagdes econdmicas adversas e, o ambiente
institucional que comegou a se constituir no inicio e foi se consolidando por meio da pratica
e da experiéncia, tanto em uma como na outra regido, permaneceu inalterado, semelhante
ao anterior as oscilagdes economicas. “Tais fatos dificilmente condizem com a nogdo de
que a participagdo civica ¢ mera consequéncia da prosperidade” (p. 162). Para o autor, ¢
muito mais realista explicar o desempenho econdmico a partir da presenga da participagdo
civica do que o inverso. Mas conclui que “se ¢ o legado cultural ou ¢ o desenvolvimento
econdmico que constitui um elemento independente ¢ algo que depende muito da escala
temporal na qual se concebe o processo historico. Obviamente ambos interagem,
influenciando-se mutuamente. Nao ha uma relacdo de causa e efeito, mas um processo
dialético de reciprocidade” (p. 171).

Esta breve revisdo de literatura em torno da polémica centralizagdo versus
descentralizagdo, ou entre politicas nacionais e politicas locais, e instituicdes formais versus
instituicdes  informais, permite afirmar que intervengdo publica do governo
federal/nacional, possui um papel essencial como provedor de estrutura regulatdria bésica,
como responsavel pela estabilidade das varidveis macroecondmicas, como formulador de
politicas para alcangar maiores graus de igualdade social, como definidor de um “eixo
central condutor” para as acdes de outras esferas publicas, como provedor de referéncias
para as operagdes dos setores produtivos (a partir da implementacao de politicas industriais,
de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia) e uma série de agdes que busquem alcangar
os elementos (citados anteriormente) fundamentais para a constru¢do de um ambiente geral
propicio a consolidagdo de agdes coletivas.

A auséncia de todos esses elementos define as dificuldades e obstaculos a serem
superados pelas empresas da aglomeragdo e pelas instituicdes locais de promogdo ao
desenvolvimento da aglomeracdo. Portanto, os estudos que atribuem um excessivo destaque
aos aspectos microecondmicos das experiéncias locais de desenvolvimento de pequenas
empresas ndo podem deixar de ressaltar (e de investigar) o papel que cumprem as politicas

emanadas em nivel nacional que, a despeito de afetarem as empresas de maneira indireta,
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sdo determinantes para o sucesso ou insucesso das acdes empreendidas pelos agentes
locais.

Mas, embora a intervengdo do governo nacional seja condi¢do necessaria, ndo ¢
condicdo suficiente. As agdes publicas de governos estaduais, regionais € municipais sao
igualmente importantes para a promog¢do das aglomeracdes setoriais de PEs. Sobretudo
quando se considera que um dos principais desafios da implementa¢do dos programas € o
de envolver os empresarios € a comunidade na busca de projetos comuns, as acdes nao
podem advir de instancias que estejam distantes das especificidades do sistema produtivo
local, sob o risco de nao afetarem as reais debilidades e necessidades do conjunto das
empresas. Ademais, a existéncia de instituigdes informais que favore¢am a confianga e a
disposicao para empreender acdes em conjunto também ¢ capaz de definir as chances de
sucesso de programas de promocao as aglomeracdes de PEs.

Ao mesmo tempo, a despeito de a existéncia de capital social de cada localidade
definir as possibilidades de constitui¢do de um arranjo virtuoso, a revisdo da literatura
permite adicionar a esse debate que as intervengdes publicas podem ajudar na constru¢ao
desse capital social por meio de uma série de incentivos a cooperagdo €, como ressaltou
Ramirez-Rangel (2001) “(...) se os atores resolverem os problemas iniciais de organizagao,
podem ainda se utilizar de recursos institucionais para avancgar a cooperagao” (p. 172).

Agregue-se ainda que, entre os autores estudados, ndo aparece qualquer
questionamento sobre a importancia das politicas publicas sobre as aglomeracdes de PEs.
Ao contrario, os autores geralmente véem o apoio publico como um dos fatores
fundamentais ao sucesso das aglomeracdes, assim como 0 sdo, a cooperagao interempresas,
a busca continua por inovagdes, a flexibilidade produtiva, entre outros. A prova disso € que
nao se encontram com facilidade justificativas dos autores que propdem ou que analisam as
politicas pelas quais eles abordam esse tema. Para aqueles que ainda indagam sobre a

pertinéncia das agdes publicas, Zeitlin (1992) deixa um recado claro:

“A politica de desregulacdo supde que o desenvolvimento econdmico pode promover-se fomentando
a concorréncia e suprimindo as restricdes institucionais ao livre funcionamento dos mercados de produtos,
mao-de-obra e capital. Em troca, os artigos que compoem este livro sugerem que os consumos intermedidrios
e os servigos coletivos de que dependem os DIs sdo bens ptblicos que ndo serdo fornecidos pelos mecanismos

de mercado; que os mecanismos institucionais de fixagdo de salarios e resolug¢do de conflitos sdo vitais para a
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manutengdo da confianga e a cooperagdo entre os agentes econdmicos € que uma concorréncia sem limitagdes

pode solapar a flexibilidade produtiva e a capacidade de inovagdo dos DIs” (p. 372).

Desse modo, fica claro que os autores que se dedicam ao estudo desse tema, sdo por
principio, estudiosos que nao acreditam no poder benfazejo do “mercado”. Eles t€ém
consciéncia de que as externalidades positivas das aglomeragdes ndo sdo suficientes para a
constru¢do de arranjos ‘“‘virtuosos”. As discussdes académicas circunscrevem-se aos
diferentes modos de intervengdo governamental e ndo incluem a discussdo sobre a
conveniéncia do apoio publico as empresas que pertencem a aglomeragdes setoriais.

Dada a preocupacdo dos autores dessa area em sugerir meios para a melhoria
constante da competitividade das PEs em aglomeragdes a partir do uso de instrumentos
publicos de promoc¢ao, muitos estudos apresentam proposicdes para a atuagdo publica de
varias naturezas. No proximo item, busca-se sistematizar e descrever as agdes mais
freqlientemente recomendadas por estudiosos e organizagdes para o desenvolvimento e

consolidagdo de aglomeragdes setoriais de pequenas empresas “virtuosas”.

3.2. Analise das Propostas de Politicas Voltadas a Promocio de Aglomeracdes
Setoriais de PEs

As proposi¢des de politicas e agdes para o desenvolvimento de aglomeragdes
setoriais de PEs encontradas na literatura derivam na maioria das vezes da observacdo das
diversas experiéncias em andamento ou em estdgio bastante evoluido. Em outros casos, as
prescricdes sdo desdobramentos de analises tedricas e conceituais sobre o tema. Alguns
organismos internacionais promovem, com certa freqiiéncia, seminarios com estudiosos do
tema e com empresarios e autoridades publicas de municipios ou de regides que apresentam
casos bem-sucedidos de aglomeracdes setoriais para, a partir de seus relatos e das
discussdes posteriores, produzir relatdrios com listas bastante extensas com as melhores
praticas. Varios grupos de pesquisas, em diversas partes do mundo (inclusive no Brasil),
propdem diferentes quadros referenciais de agdes, geralmente, de acordo com os
referenciais conceituais de cada grupo de pesquisa e com as especificidades de cada pais.

O objetivo deste item ¢ sistematizar e descrever o conteudo das politicas e agdes
propostas pelos diversos autores, institutos de pesquisas e organismos internacionais, com o

intuito de identificar as convergéncias existentes entre elas.
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Suzigan et alli (2000) buscaram orientagdes de politicas em diferentes enfoques
acerca do tema ‘“aglomeragdes”. Encontraram nas analises de Krugman e Porter sugestdes
de medidas apenas de natureza horizontal referentes a educacao, infra-estrutura e defesa da
concorréncia. Em outros trés autores Audrescht, Scott e Schmitz, por outro lado, os autores
puderam identificar recomendagdes de politicas especificas, regionais ou locais. Para
Audrescht, cujo foco ¢ a inovagdo tecnoldgica, os governos devem executar politicas
capacitantes em nivel local e regional, como o suprimento de capital de risco e apoio a
pesquisas. Schmitz aponta para a importancia da cooperagdo entre poder publico e os
agentes privados.

As observagdes de Scott quanto as politicas voltadas para as aglomeracdes de
empresas industriais incluem a participacdo de diferentes tipos de agentes locais. Governo
local, sindicatos e associagdes devem atuar conjuntamente na aglomeragdo com o objetivo
de prover insumos e servigos criticos as atividades produtivas (por exemplo, informacgdes
sobre mercados, fixagdo de marcas regionais locais, pesquisa tecnologica e treinamento de
trabalhadores em tarefas especificas as atividades da aglomerac@o). As agdes locais ganham
importancia ainda maior quando as empresas privadas investem menos do que seria
adequado para o provimento ideal desses insumos e servicos € quando os recursos
necessarios a serem obtidos/desenvolvidos sao de natureza muito especifica. Além disso, os
agentes locais (privados e publicos) podem também ser responsaveis pelo estimulo a
criacdo de projetos baseados em relagcdes cooperativas entre as empresas e pela constituicao
de foruns locais, envolvendo a comunidade, tanto para discussoes sobre os desafios do setor
como para os problemas da localidade.

Suzigan (2001) assinala que o provimento de insumos e servigos especializados para
o conjunto de empresas, o estimulo a agdes coletivas entre as empresas € a criagdo de
foruns de discussdo da comunidade constituem trés tipos de diretrizes ja consagradas na
literatura sobre politica para aglomeragdes. De fato, como sera analisado, esses trés
conjuntos de propostas sempre, de alguma forma, aparecem contemplados nas analises dos
autores.

Tendo como referéncia a experiéncia dos distritos industriais italianos,
Sengenberger e Pyke (1999) ressaltam a eficacia dos governos locais/regionais na melhoria

nas condigdes de operacdo da empresa (“infra-estruturas de servigo € meio ambiente, por
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exemplo, que vai da criacdo de servigos reais a introdugdo de servigos financeiros e
educacionais adequados” (p. 139)) e também na articulagcdo dos agentes interessados para a
elaboracdo de projetos em comum.

Para Sengenberger e Pyke (1999), a formacdo de redes entre empresas, e entre
empresas e instituigdes, pode ser objeto de politica para as autoridades locais a fim de
promover as agdes coletivas. O estimulo para a criagdo de redes pode ser direto, por meio
da oferta de servigos reais para a coletividade de empresas, ou indireto, com o apoio a
constituicdo de associagdes de empresas que possam tornar-se porta-vozes politicos em
busca de protegdo e incentivos para seu setor. As autoridades locais, quando possuem poder
legal para tanto, podem também construir um marco juridico e regulatorio que incentive a
criagio de novas pequenas empresas ou que preserve condi¢cdes microecondmicas
satisfatorias de operacdo das firmas e das instituicdes, como por exemplo, leis, normais
fiscais e incentivos ao investimento que favorecam as pequenas empresas da localidade ou
estimulo aos sindicatos e associagdes patronais para que negociem acordos ajustados a
realidade da pequena empresa. Essas regulamentacdes, ademais, devem estar em
consonancia (“harmonia”) com os objetivos de instancias governamentais e institucionais
de nivel superior (até com as supranacionais).

Uma proposi¢do de Sengenberger e Pyke (1999) pouco discutida na literatura —
talvez devido a complexidade de executd-la — merece destaque nesta revisdo. Os autores,
tomando como referéncia os distritos italianos, ressaltam que para o acimulo das
capacitacdes empresariais € para o adensamento da estrutura produtiva local nao ¢
suficiente apenas a atenuagdo das barreiras a entrada de novos negdcios relacionados a
atividade principal. Como no caso italiano, a criacdo continua de novas empresas esta
também condicionada a facilidade material e imaterial de fechamento das unidades de
negocios. Ou seja, a emergéncia de um espirito empreendedor que consolide e renove as
competéncias locais depende tanto da auséncia de obstrugdes a abertura de firmas como
para o fechamento delas. Na verdade, “a entrada e a saida do campo dos negdcios podem
estar relacionadas. A entrada pode ser menos arriscada quando o custo — individual e social,
material e imaterial — da firma for limitado. Portanto, a promo¢ao da pequena empresa
deveria ndo apenas estar voltada para a eliminacdo das barreiras a entrada, mas também se

preocupar com a maneira de lidar com o grave problema do malogro” (p. 133).
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Para esses autores, as intervengdes das autoridades locais devem sempre visar elevar
o grau de autonomia das empresas e, por conseguinte, as possibilidades de desenvolvimento
local. Para alcangar tal objetivo, as politicas podem ajudar as empresas a acessar
diretamente os mercados finais, por meio, por exemplo, de feiras comerciais e formas
institucionais que possibilitem a comercializacdo em conjunto.

Costa (2001) acredita que a descentralizacdo dos instrumentos de politicas € pré-
condi¢do para o sucesso de qualquer programa, e defende também que o alvo das politicas
locais/regionais deva ser a provisdao dos insumos e dos servigos que potencializem a
importancia das externalidades locais para a competitividade do grupo de empresas. Fazem
parte das economias externas (o mesmo conceito de Marshall) a existéncia de um mercado
de trabalho especializado, o acesso facilitado a servigos e produtos complementares as
atividades das empresas devido a proximidade dos fornecedores, e a fluidez das
informagdes com efeitos para a geracao de inovagoes.

Segundo a autora, as politicas para as aglomeragdes setoriais devem combinar
intervengdes horizontais e intervengdes com cortes setoriais. As politicas de carater
horizontal referem-se aquelas que visam o apoio para a cooperagdo entre as empresas, a
difusdao de conhecimentos, a penetragao nos mercados internacionais, o desenvolvimento da
oferta de servigos reais, gerais e das infra-estruturas para a produgdo. As atuagdes setoriais,
por sua vez, consistem em difundir as novas tecnologias, especificas da industria do
territorio, em apoiar as empresas na realizacdo de pesquisa propria, em fornecer servicos
reais especializados e formacao especifica da mao-de-obra.

Importante também, na opinido dessa autora, ¢ que existam, nas localidades com
aglomeracgdes, setores correlatos e complementares a atividade principal. A presenca de um
setor produtivo verticalmente integrado torna a vantagem competitiva das empresas das
aglomeracdes mais robusta. Por esse motivo, as agdes publicas também devem ter como
foco os setores complementares. Ademais, a funcionalidade das politicas para os setores
correlatos também esta relacionada a mais dois efeitos positivos, a saber, a competitividade
do setor principal depende dos ganhos de produtividade dos setores correlatos e o efeito
multiplicador das agdes publicas direcionadas ao desenvolvimento das externalidades
positivas ocorre com intensidade maior ao envolver um niimero maior de empresas com

objetivos comuns.
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Assim, as orientagdes de politicas econdmicas voltadas para as aglomeragdes de

Costa (2001) estao fundamentadas em trés principios:

1)

2)

3)

4)

a estruturagdo do tecido produtivo e a melhoria da competitividade requerem a
existéncia de setores verticalmente integrados, formados por um conjunto de PMEs com
atividades complementares;

a inovagdo e o desenvolvimento tecnoldgico sdo resultado de um processo diferenciado
para cada tipo de atividade, com efeitos externos de aproveitamento coletivo;

devem ser utilizados instrumentos para fomentar a rivalidade e a competitividade do
sistema produtivo e ndo das empresas de forma individual;

deve haver protagonismo dos agentes receptores na tomada de decisoes.

Bastante semelhante as proposicdes de Costa (2001) estdo as analises de Porter

sobre os determinantes de competitividade das aglomeragdes setoriais™. Na opinido de

Rosenfeld (2001), para Porter, a concorréncia ¢ um fator mais importante que a cooperacao

no sucesso dos clusters.

Observe-se, em Porter (1999), algumas caracteristicas comuns das iniciativas bem

sucedidas dos casos analisados por ele. Sdo elas:

nogao clara sobre o conceito de competitividade por parte dos empresarios ¢ do
governo;

foco na remog¢do dos obstaculos e na atenuagdo das restrigdes ao aprimoramento dos
aglomerados;

tentativa de atender todas as aglomeragoes;

delimitacao apropriada das fronteiras das atividades da aglomeragao que nem sempre se
circunscrevem somente a0 municipio;

envolvimento do maior niumero possivel de agentes locais (empresas e instituigdes) no
programa de desenvolvimento da aglomeracao;

lideranga das agdes € do setor privado;

estimulo ao relacionamento e & comunicagdo permanente entre as empresas;
envolvimento de formadores de opinido e de liderangas locais para conduzir a agdo

concreta e efetiva das idéias;

>* Nio poderia ser diferente porque Costa (2001) utiliza o quadro conceitual de Porter.
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- institucionaliza¢do das idéias ao longo do tempo, como o desenvolvimento das
associacdes comerciais, de agéncias publicas especificas, dos relacionamentos, etc.

Nas analises de Porter (1999) sobre o sucesso das aglomeragdes ¢ atribuido ao
Estado ou as intervengdes publicas um papel mais marginal e mais passivo do que nos
demais autores que abordam o tema das politicas. Para esse autor, a atuagdo do governo
deve ser muito criteriosa pois ndo deve eleger ganhadores (empresas ou setores) nem
atenuar a concorréncia das empresas com o exterior, duas caracteristicas das politicas
industriais tradicionais e que ndo devem ser utilizadas. O sucesso depende muito mais da
mudanca de “mentalidade” e da iniciativa dos empresarios do que da atuagao do governo.

Ainda assim, o autor assinala 14 maneiras de o governo influenciar a
competitividade das aglomeragdes (p. 267): criagdo de programas especializados de
educacdo e treinamento; implementa¢do de atividades de pesquisa, com universidades
locais sobre tecnologias especificas a aglomeragdo; ampliacao da infra-estrutura especifica;
eliminacdo das barreiras a competicdo local; organizacdo dos oOrgdos governamentais
pertinentes em torno da aglomeracdo; concentragdo dos esfor¢os para atrair investimentos
externos para as aglomeragdes; patrocinio de encontros que reunam 0s empresarios;
estimulo para a atracdo de fornecedores e de empresas prestadoras de servigos de outras
localidades; estabelecimento de zonas de livre comércio, parques industriais e parques de
fornecedores relacionados com as atividades da aglomeragdo; criacdo de normas pro-
inovacdo; patrocinios a atividades de testes, certificacdo e avaliacdo para os produtos e
servicos da aglomeragdo; atuacdo como comprador sofisticado dos produtos e servicos da
aglomeracao.

Dessas 14 categorias de atuagdo governamental, as proposi¢cdes que destoam das
demais agoes identificadas neste trabalho sdo: eliminac¢do das barreiras a competicao local,
concentracao dos esfor¢os para atrair investimentos externos para as aglomeragdes € 0
estabelecimento de zonas de livre comércio. As outras orientagdes se assemelham com as
das abordagens selecionadas para a andlise aqui proposta.

Como j4 ilustrado neste trabalho®, Zeitlin (1992) atribui ao Estado um papel-chave

no desenvolvimento das aglomeragdes setoriais de PEs, tanto como provedor de insumos e

% No item 3.1.
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servicos necessarios (e que nao serdo fornecidos pelo mercado) como promotor da
cooperacdo nas agdes dos agentes locais. De acordo com ele, “os responsaveis pelas
politicas podem estimular o desenvolvimento dos DIs fomentando simultaneamente a
criacdo de infra-estrutura institucional e os agentes coletivos necessarios para sua
reproducdo sustentada” (p. 373). Desse modo, o Estado, para Zeitlin, tem uma participagao
chave e ¢ capaz (porque tem os instrumentos) de aprimorar a estrutura industrial local e,
portanto, sua presenga acresce as chances de sucesso das empresas da aglomeragao setorial.

O necessario envolvimento da comunidade de empresas no desenho e na
implementagdo dos programas publicos de promoc¢do as aglomeragdes fez parte também
das consideragdes de Zeitlin (1992). Segundo o autor, mais do que executores, 0s
responsaveis pelas politicas devem ser lideres sociais e politicos e, em vez de oferecer
servicos coletivos diretamente, devem estimular, por meio institucionais, os empresarios a
cooperarem. O autor orienta que “estabelecer um dialogo e construir um consenso entre 0s
interesses locais ¢ algo indissocidvel do processo de analise das falhas de economia
regional e a construcao de solugdes institucionais eficazes”(p. 373).

Entre outros autores — Costa (2001), Doner e Hershberg (2001) sdo alguns exemplos
—, Triglia (1992b) também destaca a necessidade de integrar os empresarios nos projetos de
desenvolvimento local.

Para Triglia (1992b) as instituigdes conduzidas pelas administragdes locais, bem
como seus recursos € seu poder de interven¢do, devem ser reforgadas, mas a mesma
atencdo deve ser dada ao fortalecimento da organizagdo da sociedade civil, com o intuito de
criar interlocutores fortes e capazes de representar e coordenar os distintos interesses da
comunidade para aumentar sua participacdo na elaboragdo e implementagdo de programas
locais. Segundo o autor, “a politizagdo dos interlocutores ¢ um elemento essencial da
estratégia de desenvolvimento, dado que ditas organizacdes podem “internalizar” as
vantagens derivadas da producao de bens coletivos e desenvolver assim uma visao a longo
prazo dos interesses individuais, induzindo-os a cooperar mais eficazmente”(p. 79).

Em UNCTAD (1998), constata-se a mesma visdo concernente a participacao dos
agentes privados na implementagdo e conducao das agdes voltadas ao desenvolvimento das
aglomeracdes. O relatorio ressalta que : “(...) enquanto se requerem politicas

macroeconomicas (tais como aquelas que asseguram estabilidade na moeda e na taxa de
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cambio, que controlam a inflacdo, que promovem a abertura dos mercados por redugdes
graduais nas tarifas, que definem as regulacdes para importacao e exportacao, que fornecem
uma efetiva infra-estrutura e que protegem os direitos de propriedade), medidas para
estimular clusters de PMEs ou de formacao de redes terdo que ser formuladas e também
implementadas nos niveis local e regional, envolvendo, o quanto for possivel o setor
privado”(p. 10).

A participagdo das empresas, como mostra esta revisdo, ¢ fundamental para o
sucesso dos programas locais de estimulo as aglomeracdes. O envolvimento dos agentes na
elaboracdo das politicas além de permitir que as medidas se aproximem das necessidades
das empresas, também constitui um meio para desenvolver a confianga entre as empresas
da aglomeragao, facilitando a efetivagao das acdes coletivas, foco da maioria das politicas.

A despeito disso, a cooperagdo entre as empresas, que € um requisito para obtencao
da eficiéncia coletiva, representa também um dos maiores obstaculos para a conformagao
de aglomeragdes com caracteristicas virtuosas. Como discutido por Souza (1995): “o
desafio ¢ que se trata de multiplos capitais individuais (portanto, com decisdes
descentralizadas e autonomas) que, todavia, devem configurar a unidade grupo. (...) A
unidade grupo reclama formas de interagdo cooperativa na complementaridade e na
concorréncia. Reclama também capacidade de coordenacdo para que seja possivel definir
normas ¢ objetivos comuns, definir que tipos de vantagem competitiva o grupo ira
perseguir e assegurar um minimo de convergéncia aquelas decisdes descentralizadas,
autbnomas e com objetivos diferenciados. Na auséncia de uma “empresa-mae”
coordenadora, como no caso de redes de PMEs fornecedoras de GEs, resta sempre o
problema da coordenacao” (p. 114).

Por esse motivo, com alguma freqiiéncia, nas sugestdes de politicas aparece a
proposta de estimular a criagdo de um “network broker”, seja uma pessoa ou uma entidade,
que atue na intermediagdo da comercializagdo, ndo somente para extrair os ganhos do
“capital comercial” mas que faga parte do projeto comum de desenvolvimento das
empresas da aglomeragdo. Caberia a fun¢do social a essa entidade de organizar a producao
(quantidade, qualidade, meios de diferenciacdo, divisdo do trabalho entre as empresas) e

também de representar as empresas nos mercados externos a aglomeragao.
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Sengenberger e Pyke (1999) sugerem que a autoridade local poderia cumprir o papel
de “coordenadora social”. Nessa fun¢do, a ela caberia reunir os diferentes grupos de
interesse para debater os principais problemas da localidade, elaborar programas de agao de
comum acordo e, com isso, buscar a criacdo de um clima de confianga entre os agentes para
o “desenvolvimento de redes colaborativas, novas ¢ eficazes, de firmas e instituigdoes de
servico” (p. 139).

Segundo Altenburg e Meyer-Stamer (1999), network brokers e incentivos para
cooperacao também podem colaborar na “supera¢do de comportamentos oportunistas, falta
de confianga, ¢ a preferéncia por integragdo vertical” (p. 77). Porter (1999) sugere, para
onde ha dificuldades de relacionamento entre empresas, a participacdo do que ele
denominou de “facilitador neutro” como apoio ao desenvolvimento de uma intensa
comunicagdo entre as empresas. Para ilustrar a importancia desses intermediarios ¢ comum
recorrer aos exemplos dos papéis desenvolvidos pela figura do impannatore e do tecelao
nos distritos industriais italianos®’.

O debate sobre a possibilidade de despertar nas empresas, a partir de politicas
publicas, o interesse e a disposi¢do para o desenvolvimento de atividades coletivas em
localidades que ndo possuem as caracteristicas, tal qual Putnam (1996) denominou uma
“comunidade civica”, apresenta ainda posicionamentos tanto pessimistas como otimistas
com relacdo a eficacia de estimulos externos. Souza e Botelho (2000), por exemplo,
explicitam sua cautela quanto ao exacerbado otimismo no seguinte trecho: “Essa arraigada
‘cultura’ de nao reconhecimento das vantagens de determinadas agdes coletivas,
relativamente a agdes de empresas individuais, justifica um ceticismo quanto as
possibilidades de constituicdo de sistemas localizados tendo como nucleo as pequenas
empresas (...) (p. 12)”.

Por outro lado, estudo da Comunidade Européia®™ (p. 53) cita dois autores que
acreditam® que a confianca e a cooperacio podem ser intencionalmente criadas,
promovidas por meio de politicas. Um exemplo de acdo fomentadora de atitudes coletivas ¢

a criacao de “club goods” regionais, que sdo ativos disponiveis a um grupo especifico de

°7 As tarefas que os impannatori desempenhavam estio descritas no capitulo 2 deste estudo.

% European Communities (2002).

% Lorenzen (2001) e Asheim (1998). Esse ultimo autor demostra a partir de estudos empiricos a possibilidade
de construir um ambiente baseado na confianga e cooperagao.
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empresas em uma localidade, capaz de gerar capacidade coletiva de aprendizado. Um outro
meio sugerido pelo estudo ¢ a criagdo dos “network brokers” ja citado anteriormente. Para
que esses intermediarios consigam ter credibilidade e legitimidade, o conselho desse
relatorio € convidar e engajar as empresas € as organizagdes locais para, coletivamente,
formular uma estratégia para a consolidagdo de um sistema regional de inovagdo, criar
outros elos locais para organizacdo coletiva, encontrar demandas para oferecimento de
cursos, treinamentos, entre outros exemplos de decisdes que podem ser realizadas em
conjunto com a “instituicdo coordenadora”.

Para a formulagao e implementacdo de politicas industriais voltadas a aglomeragdes
setoriais e que visam estimular a cooperacdo entre atores, Cassiolato et alli (2000) sugerem
a adogdo de trés critérios, a saber: a neutralidade (nenhuma empresa obtera vantagem maior
que as outras na utilizagdo de recursos comuns), a reciprocidade (as politicas devem buscar
explorar as complementaridades entre empresas) e o efeito-demonstracdo (as politicas
devem criar exemplos para serem seguidos por outras instituicdes). Sao citadas como
exemplo de politicas que seguem esses critérios:

- Para fortalecer o ambiente local: criagdo de centros de informagdo, centros de
certificacdo de qualidade, escolas técnicas (critério da neutralidade), politicas de
inclusdo social e voltadas a formag¢ao do capital social (critérios da neutralidade e
reciprocidade) e projetos pilotos para introdugdo de tecnologias inovadoras (efeito-
demonstracao);

- Para explorar economias de escala coletivas e/ou superagdo de gargalos:
desenvolvimento de consorcios, comércio conjunto (neutralidade), fomento a criacdo de
redes e iniciativas de cooperagao (reciprocidade e efeito-demonstracao);

- Para o fortalecimento de economias externas: financiamento a infra-estrutura de
logistica, telecomunicagdes, energia, transporte, etc. (neutralidade);

- Para o fortalecimento das sinergias entre os atores: criagdo de novas
instituigdes/organizacdes voltadas a cooperacdo (neutralidade, reciprocidade e efeito-
demonstracao); estimulo a joint-ventures para atividades complementares a estrutura
produtiva (reciprocidade), atragdo de investimentos complementares e criacdo de

incubadoras (efeito-demonstracao).
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Berry (1997) também cita algumas condigdes para que uma aglomeragdo possa
extrair os ganhos advindos da cooperacdo interfirmas. Em primeiro lugar, as empresas de
uma aglomera¢ao tendem a cooperar se a produgdo do grupo de empresas, ou boa parte
dela, estiver voltada para o exterior do pais ou da regido. Os desafios para alcangar a
competitividade requerida externamente aumentam, como aumenta também a disposicao
para unir os esforcos em torno de um interesse comum. A expectativa de ampliagdo das
vendas por meio do acesso a novos mercados representaria concretamente, para 0s
empresarios, o estimulo econdmico necessario para incentivar e efetivar agdes coletivas. Se
0s empresarios nao vislumbram beneficios econdomicos claros, a cooperagao, como visto no
Capitulo 1, pode até ser concebida como uma atitude irracional®, uma vez que sio
visualizados os custos (de compartilhamento de informagdes, o tempo para reunides) sem a
contrapartida das receitas.

No capitulo 2, as conclusdes de Putnam (1996) indicavam que mudancas
institucionais no presente poderiam levar a um ambiente cultural e civico novo no futuro.
Mas, principalmente em sociedades com um historico de atitudes individualistas e
oportunistas, essas transformacdes institucionais a favor da constru¢do de um espirito
coletivista da comunidade, tendem a constituir-se em um processo extremamente lento,
passivel de sofrer recorrentes reveses em sua trajetoria. A persisténcia das medidas que
visam mudar a institucionalidade da localidade seria caracteristica essencial para o sucesso
de tal objetivo.

Conforme evidenciado por Sengenberger e Pyke (1999), “a confianca ndo surge da
noite para o dia: desenvolve-se e cresce na medida em que as pessoas aprendem através da
experiéncia, que a troca social pode e deve render proveitos extensos” (p. 129). Além disso,
“a confianga pode ser catalisada por varias instituigdes: parentesco, etnicidade, afiliacao
politica ou religiosa e acordo coletivo, seja ele informal ou formalizado (...). E correto dizer
que o desenvolvimento de relagdes sociais de confianga é um processo demorado; contudo
¢ errado negar até¢ a mais infima possibilidade de desenvolver normas comuns de conduta

em certas esferas” (p. 130).

%0 autor assinala também que o governo federal tende a despender mais atencido as atividades que
direcionam parte da produg@o para o exterior, gerando divisas cambiais para o pais.
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Sobre a tentativa de replicar as agdes coletivas implementadas nos distritos
industriais com perspectivas de resultados imediatos, Souza e Botelho (2000) advertem “o
questionamento nao ¢ quanto ao buscar conhecimentos e aprender com experiéncias que se
mostraram exitosas a ponto de se transformarem em cases difundidos pelo mundo, mas sim
de rejeitar propostas que ignoram ou tentam eliminar o fator tempo (e da historia local)
envolvido na formacdo, amadurecimento, consolidacdo, avaliagdo e amplo nivel de
reconhecimento de tal éxito” (p. 12). As autoras adicionam ainda que ¢ impossivel pensar
que resultados como geragao de emprego ou desenvolvimento local possam ser obtidos em
curto prazo, haja vista as complicagdes € o complexo processo para a obtengdo da
eficiéncia coletiva, derivada das economias externas e das agdes coletivas; pré-condicao
para que a aglomeracao de pequenas empresas ganhe competitividade sustentada e traga
dinamismo para a localidade.

Partindo das andlises sobre “capital social”, Verschoore Filho (2001) argumenta que
o Estado ¢ capaz de criar, manter e ampliar o estoque de capital social em uma sociedade
por meio do fortalecimento da auto-organizagao social e do estimulo as praticas de solugdes
colaborativas para problemas comuns. Como a existéncia de capital social no local facilita
o desenvolvimento de agdes coletivas entre as empresas, torna-se imperativo que o0s
governos também tenham como alvo continuado (porque constitui um processo
extremamente lento) a organizacdo de uma sociedade civil disposta a participar e colaborar
na resolucao de problemas comuns.

Segundo o autor, aparecem com freqliéncia analises unidirecionais desse processo,
as quais tendem a relacionar governos eficientes a sociedades civis atuantes, quando o
importante ¢ utilizar um conceito bidirecional que mostra a importancia do Estado na
organizacdo de uma sociedade conhecedora de seus direitos e potencialidades. Uma das
formas de iniciar o processo de construcao de “capital social” seria por meio da promog¢ado a
participagdo nas decisdes publicas sobre o desenvolvimento do local. Para o autor, “através
do debate rotineiro, da tomada de decisdes conjuntas, seja sob situagdes de consenso ou de
dissenso, e da necessidade de superar conflitos e perseguir a coesdo, a participagdo pode se
constituir em um importante gerador de capital social, desde que a gestdo de seu processo
esteja dirigida para esse fim e que sua pratica seja ordinaria e permanente” (p. 93).

Observe-se, nesse trecho, mais uma meng¢do a necessidade de persistir ¢ de dar
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continuidade as tentativas de praticas colaborativas para que fracassos no presente nao se
traduzam em referéncias negativas no futuro. Para isso, o autor propde que qualquer
programa que vise acumular capital social em uma localidade deve “manter, por um longo
periodo, o apoio institucional, a credibilidade e a sustentagdo politica da proposta, sob pena
de inviabilizar, no futuro, a continuidade das praticas civicas e solidarias na comunidade”
(p. 97).

Além da criagdo de espacos de didlogos entre poder publico e cidaddos e da
manuten¢do sistemdtica de incentivos para a participacdo e para o engajamento da
sociedade civil em questdes publicas, Verschoore Filho (2001), também aponta como uma
forma possivel de intervengao do governo para a construgdo ou ampliacao do capital social
as agOes que buscam a geragdo de valores comuns na regido e que possam diminuir as
distancias culturais entre os agentes locais. Um exemplo desse tipo de acdo que consiga
gerar uma identidade cultural comum seria a cria¢do e a divulgacdo de uma “imagem”, uma
“marca” para a localidade a partir das principais competéncias dos agentes da comunidade.

Zeitlin (1992, p. 369), baseado nas experiéncias virtuosas dos DIs europeus, conclui
que a confianga ¢ muito mais consequéncia do que condigdo da cooperagdo pratica entre as
empresas. Ressalta ainda que o “consenso social ¢ menos uma antitese do conflito que um
resultado de uma resolucao afortunada do mesmo”. Dai extrai-se que ¢ fundamental para o
estimulo a atitudes cooperativas e para a construgdo de um consenso social entre os agentes
locais a existéncia de mecanismos institucionais formais e coletivos de resolucao de
conflitos, para que as tentativas de atuagdo conjunta do presente sejam exemplos positivos
para a preservacao desse capital social a longo prazo.

Segundo a analise do autor sobre os DIs italianos, os centros de servigos reais (que
podem ter a fungdo de fiscalizar a qualidade dos produtos), as autoridades publicas locais e
as associacdes locais de empresarios e empregados (que determinam as regras salariais e as
condig¢des de trabalho) funcionariam como mecanismos reguladores dos diversos interesses,
por vezes bastante fragmentados e dispersos. A persisténcia dessas instituigdes reguladoras
¢ que determinard o sucesso na construcdo e manutengdo da disposicdo dos agentes a
cooperarem. Dessa forma, “se o consenso social necessario para o funcionamento fluido de
uma estrutura industrial descentralizada pode construir-se sobre a base de experiéncias

passadas, somente pode manter-se a longo prazo mediante o estabelecimento de
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procedimentos formais de resolu¢do de conflitos, cujo funcionamento seja geralmente
satisfatorio para as partes” (Zeitlin, 1992, p. 369). Portanto, um espago importante para a
atuacdo de do poder publico no que tange a preservagao das praticas coletivas seria o apoio
ao desenvolvimento de organizagdes (ou associagdes) locais fortes, formadas por lideres da
comunidade, capazes de representar o interesse da maioria e que teriam a responsabilidade
de resolver os conflitos sem desestruturar os lagos de confianca ja estabelecidos.

A UNIDO (United Nations Industrial Development Organizations) realiza um
trabalho para o desenvolvimento de aglomeragdes setoriais de PEs em paises em
desenvolvimento. O objetivo desse programa ¢ criar redes de relacionamentos entre as
pequenas empresas € envolver as empresas com o ambiente institucional local. Para que os
agentes se envolvam em atividades coletivas, a UNIDO acredita que sdo necessarios trés
tipos de atitudes das empresas: disponibilizar tempo para investir em conhecimento mutuo
e na coordenacao das atividades, visdo de desenvolvimento que va além da rotina cotidiana
das empresas e comprometimento de longo prazo. A fim de que as empresas se envolvam
dessa maneira, a institui¢do fornece uma assisténcia (com consultores) que se assenta em
trés aspectos principais, a saber, abordar a participacdo a partir da constru¢ao de uma nova
visdo sobre os demais agentes, capacitar os agentes a se organizarem por meio de projetos
coletivos e fornecer sustentabilidade ao processo de desenvolvimento das aglomeragdes.

Sobre o primeiro aspecto — mudar a visdo dos participantes do programa com
relacdo aos demais agentes — o relatério da UNIDO (2001) ressalta que, geralmente, o grau
de confianca entre as empresas e as instituigdes locais ¢ muito baixo, sendo bastante
freqiiente também “um culpar o outro” pelos problemas da localidade. Por esse motivo, o
objetivo dos programas de desenvolvimento deve ser o de reconstruir as relagdes de
confianca — se € que ja existiram — tanto como um meio para viabilizar projetos conjuntos
como para compreender onde estdo, verdadeiramente, os gargalos da localidade (j& que
ninguém se responsabiliza pelas deficiéncias). Nessa etapa do programa ¢ essencial a
presenca de um “network broker”, para identificar os entraves a construgao de relagdes de

s, . . 1
confianga entre os agentes e para dar inicio aos projetos em conJunto6 .

6 Nesse programa da UNIDO, a institui¢do pode oferecer um profissional para realizar esses trabalhos, cuja
metodologia também pertence & UNIDO.

108



No que se refere ao segundo aspecto — capacitar os agentes a se organizarem por
meio de projetos coletivos — a recomendagao da UNIDO ¢, em primeiro lugar, sensibilizar e
conectar os agentes da aglomeracao e realizar um diagnostico sobre as potencialidades e as
fragilidades da aglomeracdo. O segundo passo ¢ concentrar os esfor¢os de desenvolvimento
de projetos coletivos em apenas algumas pequenas agdes de curto prazo, com objetivos
modestos, envolvendo também pequenos grupos. A partir do momento que essas pequenas
acdes forem se concretizando e mostrando sucesso, poder-se-ia agregar mais pessoas €
planejar metas mais ambiciosas. Nessas fases, ¢ fundamental a presenca constante de
agentes locais que monitorem (para garantir o sucesso) e divulguem as atividades, a fim de
dar visibilidade ao comprometimento das pessoas que estdo ativando o plano de
desenvolvimento da aglomeracao (responsaveis pelo programa) e ao das empresas que
estdo participando. A divulgacdo dessa pequena experiéncia bem sucedida servira como
referéncia para outras agdes e podera marcar o inicio da construgdo de um ambiente que
favorega a participacdo das empresas e a sua disposi¢do para cooperar umas com as outras €
com as instituigdes de apoio.

O terceiro aspecto — o de contribuir para a sustentabilidade do processo de
desenvolvimento do cluster — diz respeito a criagdo de agéncias e organizagdes promotoras
de capacitacdes e que possam coordenar os projetos coletivos. Entre essas organizagdes
estdo os centros de treinamento, de assisténcia técnica, um féorum permanente de discussao,
instituigdes que organizem semindrios, workshops, apresentacdes de casos de sucessos e
outras. O relatorio destaca que nessa etapa de realizacdo de atividades conjuntas, muitas
vezes 0 passo principal ndo € o de criar novas organizagdes e instituigdes de apoio e de
fornecimento de servigos mas o de apenas conectar as existentes e de relacionar a oferta de
servicos dessas instituicdes com as demandas das empresas. Essas instituigdes seriam, por
fim, responsaveis, por comandar o processo de desenvolvimento das aglomeracdes.

Pode-se concluir que, no que se refere a discussao sobre a possibilidade de estimular
a cooperacdo entre empresas via politicas publicas, ha, no geral, uma percep¢ao positiva
entre os estudos analisados, muito embora muitos recomendem cautela no “transplante” de
casos bem-sucedidos para localidades com histdria e aparato institucional distintos.

A observagdo de que a literatura especifica, no geral, mostra opinides otimistas

acerca da viabilidade de fomentar a confianga e a cooperacao nas relagdes entre empresas,
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deriva de duas constatagdes. A primeira diz respeito a freqiiéncia com que aparecem,
mesmo que por vezes de forma muito genérica, propostas para o estimulo a agdes coletivas.
Se tais agdes fossem consideradas impossiveis, ndo haveria tantos autores escrevendo
amiude sobre o tema, incluindo as proposigdes. A segunda constatacdo refere-se aos
numerosos exemplos tém sido notificados sobre casos bem sucedidos de aplicacdo de
politicas que buscam estimular atitudes cooperativas. Se os autores considerassem essas
situacdes como casos isolados, ndo faria sentido divulga-los nem realizar o exercicio de
extrair licdes e proposicdes a partir dessas experiéncias®>. Desse modo, pelos autores
revisados nesse capitulo, pode-se concluir que a cooperagdo entre empresas, mesmo que
esteja profundamente relacionada a questdes culturais e histdricas, pode ser objeto de
politicas e constar no rol de agdes das autoridades publicas interessadas no
desenvolvimento das aglomeragdes setoriais de PEs.

Quanto as possibilidades de sucesso das politicas, Humphrey e Schmitz (1995)
sugerem um método para a avaliar o potencial de uma politica para aglomeragdes ser bem
sucedida. As politicas tendem a obter bons resultados se estiverem de acordo com os trés
itens da abordagem denominada “7riple C”. As politicas devem ser orientadas pelas forcas
da demanda (customer-oriented), pelas exigéncias do consumidor e ndo pelo lado das
necessidades dos produtores. Isso quer dizer que ndo ¢ valido criar instituigdes que
oferecam servicos as empresas se esses servicos nao estiverem associados aos
requerimentos dos clientes (incluindo também paises e empresas-clientes). As praticas mais
comuns € que seguem essa orientagdo sao a ajuda para as empresas participarem em feiras
de comércio, abertura para as PMEs entrarem em licitagdes publicas e apoio as PMEs
fornecedoras de grandes empresas. Segundo os autores “redes e cooperagdo nao surgem
automaticamente a partir da entrada em novos mercados, mas constitui um poderoso
motivo” (p.17).

As politicas também devem ser direcionadas sempre a um grupo de empresas que
trabalha ou que possa trabalhar em conjunto (collective-oriented). Dada a premissa de que a
competitividade das pequenas empresas depende das suas relagdes com outras empresas €
com o meio em que se inserem, as politicas tendem a ndo alcancar resultados eficientes se

forem dirigidas a empresas de forma individual, geral, sem seletividade. Além disso, como

62 0 relato de algumas politicas bem sucedidas é desenvolvido no item seguinte deste capitulo.
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salienta Costa (2001), “a politica de melhoramento da criatividade e da competitividade das
PME:s deve ser direcionada ao conjunto do sistema produtivo, pois a eficiéncia individual
depende ndo apenas de sua organizacdo e de seus recursos internos, mas também da
eficiéncia do conjunto do sistema local de PMEs” (p. 111).

O terceiro item diz respeito a possibilidade das politicas engendrarem efeitos
cumulativos, isto €, que gerem o aprendizado para a comunidade agir coletivamente e com
seus proprios recursos (cumulative-oriented). A intengdo ¢ dispensar, em algum momento,
os recursos do governo e iniciar um processo auto-sustentavel, a partir dos recursos locais.

Texto da UNCTAD (1999) chama a atencdo para a importancia de politicas que
promovam a adog¢do ou a geracdo de inovacdes pelas empresas da aglomeragdao como o
meio mais efetivo de sustentar a competitividade do conjunto de empresas da aglomeragao.
Essas politicas teriam valor ainda maior no contexto atual, marcado pelo encurtamento do
ciclo de vida dos produtos e pela maior dimensdo que ganha a inovagdo nos processos
competitivos atuais (dado o agigantamento dos capitais € o seu conseqiiente poder para
criagdo de novos produtos ¢ de novos métodos organizacionais).

Politicas para melhorias e atualizagdes tecnologicas sdo mais eficientes quando
dirigidas a um grupo de firmas localizadas em uma mesma area geografica, pois além de
afetar a empresa de forma individual, estimula a interacdo entre as empresas, mesmo que
seja de forma informal, construindo, indiretamente, mecanismos importantes para a
transmissdo de conhecimentos tacitos, como sdo o contato pessoal e o aprendizado
conjunto. Além disso, segundo o relatorio, as politicas de aprimoramento tecnoldgico
possuem uma positiva relacdo custo-beneficio quando direcionada a empresas em
aglomeracdes ou em rede porque os seus resultados sdo facilmente difundidos e fornecem
um efeito-demonstracdo importante na localidade. As politicas voltadas para formagdo da
capacidade de inovacdo nas empresas podem ter como efeito indireto o surgimento da
confianca e das praticas coletivas e, inversamente, as politicas que visam construir um
ambiente favoravel a realizagdo de agdes em conjunto podem resultar, como um
desdobramento natural, no aumento da capacidade inovativa das empresas, com a maior
interagdo entre elas.

A partir dessa observagdao do relatorio da UNCTAD, poder-se-ia dizer que, de

acordo com a concepcdo neo-schumpeteriana acerca do processo inovativo (como um
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processo coletivo, interativo e cumulativo), as politicas de ciéncia e tecnologia encontram
nas aglomeragdes setoriais de empresas um /ocus de atuacdo bastante apropriado, pois estdo
presentes nas aglomeragdes um conjunto de empresas do mesmo setor, proximas
geograficamente e culturalmente e em busca de inovagdes tecnoldgicas. Se por um lado, as
politicas voltadas para a capacitacdo das firmas para produzirem inovagdes sao
imprescindiveis para a competitividade das empresas, por outro, as aglomeragdes setoriais
sdo bastante funcionais aos objetivos pretendidos pelos responsaveis pela formulagdo de
tais politicas pois a localidade fornece alguns importantes elementos® para que as politicas
sejam exitosas.

No entanto, o processo de aperfeicoamento e de desenvolvimento de aquisi¢des de
competéncias tecnologicas nio estd somente em funcdo das caracteristicas das localidades.
Depende também de fatores institucionais especificos ao contexto dos paises, que
influenciam a facilidade, o custo e o tempo desse processo. Politicas que visam estimular a
melhoria tecnologica continua das aglomeragdes ndo podem prescindir de politicas que
busquem o desenvolvimento dos aspectos gerais institucionais especificos a cada pais e que
delimitem o poder de inovagao das firmas, quer individualmente quer em grupo.

Um primeiro conjunto desse tipo de politicas, de dmbito mais amplo, diz respeito
aquelas que induzem a adog@o de inovagdes a partir de pressdes provenientes da demanda.
Estimular as vendas nos mercados externos ¢ aumentar a competi¢do no mercado interno
sdao duas maneiras para induzir as empresas para busca de inovacdes. O segundo conjunto
de politicas refere-se ao fornecimento de condigdes para que as empresas, quando
estimuladas pela demanda, possuam a capacidade de aplicar ou de absorver em termos
econdmicos a inovagio®. Entre essas politicas inclui-se o “desenvolvimento dos recursos
humanos, de universidades, instituicdes de pesquisa, centros de verificagdo de qualidade e

todas outras politicas e institui¢des que fornecem a fonte e o acesso para o conhecimento e

5 Como cita o relatorio da UNCTAD (1999), “as firmas em aglomeragdes podem acentuar a capacitagio
tecnologica por meio da especializacdo, dos fluxos de conhecimento ticito e do aprendizado
interempresas”(p. 07).

64 «A habilidade para absorver tecnologia, empregi-la de maneira eficiente e para cria-la depende nio
somente de decisdes internas das firmas e do seu nivel de competéncia, mas também do nivel e qualidade da
infra-estrutura tecnologica do pais” (UNCTAD, 1999, p. 11).
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que motivem a parceria e a colaboragdo para o desenvolvimento tecnologico” (UNCTAD,
1999,p. 8).

Além da infra-estrutura fisica de apoio para o desenvolvimento tecnoldgico das
empresas, o que corresponderia a prover a “fonte” de novos conhecimentos, também ha que
se incluir a constituicao de um sistema de financiamento apropriado para as PEs realizarem
atividades voltadas a geragdo e/ou absorcao de inovacdes, fornecendo os meios de “acesso”
as novas tecnologias, aos novos conhecimentos.

O relatorio ¢ bastante enfatico no que se refere a necessidade de estabelecer um
equilibrio razoéavel, quanto ao tempo e a intensidade, entre esses dois tipos de politicas, as
que intensificam a competicdo (estimulando os investimentos das empresas no
desenvolvimento de capacitacdo tecnologica) e as buscam promover a competitividade das
empresas para encarar a forte concorréncia.

Conforme cita o relatorio, embora fagam parte de decisdes estratégicas de politica
econdmica do governo nacional, essas medidas (sobretudo as do segundo tipo, as que visam
a capacitacao tecnologica das PEs) devem ser conduzidas no nivel microecondmico ou
mesoecondomico, dadas as especificidades das localidades onde se inserem as aglomeragdes.
“Isso significa que enquanto politicas macro sdo necessarias, medidas para estimular a
melhoria ¢ o desenvolvimento das capacitagdes tecnologicas deverdo ser formuladas e
implementadas nos niveis local e regional (...) Dado que a melhoria tecnoldgica dos
clusters depende grandemente do contexto, € necessario que ocorra uma mudanga na
natureza das politicas em direcdo a politicas descentralizadas, flexiveis, do tipo bottom-up e
especifica a cada situagdo” (p. 20).

O relatério da UNCTAD (1999) ressalta também que a capacidade de inovacao das
pequenas empresas esta vinculada ao ambiente institucional dos paises mas esta também
diretamente relacionada aos seus proprios esforcos em P&D. Portanto, sdo altamente
validas medidas voltadas para estimular as pequenas empresas a realizarem as suas proprias
atividades de P&D, sobretudo nos paises subdesenvolvidos onde a tendéncia ¢ adquirir a
tecnologia externamente. Nesses paises, a sugestdo € que os governos participem
ativamente nesse processo, incluindo o apoio financeiro as PEs, para quem essas atividades

sdo demasiadamente caras.
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A inovacdo, a partir de aquisicdo de capacitagdes tecnoldgicas, ¢ considerada por
Cassiolato et alli (2000) aspecto-chave e ponto de partida para o desenvolvimento de
reflexdes sobre politicas de competitividade para as aglomeragdes setoriais de PEs (o que
os autores chamam de arranjos e sistemas produtivos locais de PMEs sem governanca local
definida). Tendo em vista a importancia da proximidade local para as interagdes entre
empresas € dessas para o processo inovativo, as aglomeragdes geograficas, segundo os
autores, passam a ser definidas como unidades de analise ¢ como unidades de agdo de
politicas industriais, ou seja, as aglomeragdes sdo tanto locus como instrumentos de
politicas industriais, tecnologicas e regionais.

Para os autores, abordagens referentes as politicas tecnologicas voltadas para
aglomeragdes setoriais ndo devem conceber o processo inovativo como um processo linear,
que ¢ realizado em estagios seqiienciais, surgindo de institui¢cdes cientificas e sendo
transferido para o setor produtivo. Enfoque mais adequado para o tratamento da inovacao
em aglomeragdes deve considerar as inovagdes como sendo consequéncia de relagdes entre
empresas ¢ instituicdes. As politicas para o desenvolvimento tecnologico das empresas da
aglomeracdo devem privilegiar as interagdes, o aprendizado coletivo, a difusdo tecnoldgica
para uma rede de empresas e a gestdo descentralizada dos recursos. O financiamento
publico ¢ considerado crucial para o desenvolvimento tecnoldgico das empresas. A despeito
disso, recomenda-se que, ao invés de incentivos fiscais diretos a empresas e institui¢des, 0s
recursos devem ser dirigidos a viabilizagdo de formas institucionais que estimulem as
empresas € os demais atores a interagir. Inclui-se nesse conjunto, o financiamento a
empresas que pertencam a redes, a instituicdes que desenvolvam formas de aprendizado
coletivo e a organizagdes prestadoras de servicos tecnologicos de maneira coletiva.

A densidade institucional das aglomeragdes ¢ também exaustivamente enaltecida
pelo relatorio da Comunidade Européia, como decisiva para desenvolver e sustentar o
potencial inovativo das empresas das aglomeragdes. Evidéncia disso ¢ que as duas
principais agoes apontadas por esse estudo (European Communities, 2002), de carater geral,
pois independem do setor ou da regido e que devem orientar as demais acgdes, de carater
mais especifico, sdo o fortalecimento ou o estimulo a construcao de relacdes de cooperacao
entre empresas € a criagdo de instituicdes locais geradoras e difusoras de inovagdes

moldadas de acordo com as necessidades das empresas. Nessas duas tarefas, estariam
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também incluidos os esforgos para transformar simples aglomeragdes em sistemas regionais
de inovagdo, visto que a geracdo de inovagdes constitui a preocupagdo principal da
abordagem adotada pela Comunidade Européia, como discutido anteriormente.

De acordo com esse relatorio, diversas experiéncias demonstram a importancia de
organizacdes de apoio locais, sobretudo aquelas que se destinam a incrementar a
capacidade inovativa das pequenas empresas, visto que elas ndo sdo capazes de realizar
individualmente os esfor¢os de pesquisa e desenvolvimento que as atividades para a
geracdo de inovacdo geralmente exigem. Essas organizagdes locais que podem prestar
servicos sobre novas tecnologias para as PEs devem desempenhar duas principais fungdes,
a saber: manterem-se atualizadas sobre as inovagdes geradas no setor € em outras areas, €
ter um contato estreito com as empresas locais para estarem cientes sobre suas necessidades
e seus principais problemas relacionados a tecnologia.

Segundo o relatorio, a tarefa mais dificil a ser cumprida pelas autoridades publicas €
consolidar e fortalecer o relacionamento entre as PEs ¢ as institui¢des voltadas a geragdo de
novos conhecimentos. Em primeiro lugar, porque os interesses sao bastante fragmentados
(em funcdo do grande numero de empresas, quando a aglomeracdo tem presenca
predominante de PEs) e, segundo, porque faltam nas PEs as competéncias necessarias para
desenvolver projetos em conjunto e cooperar com as instituicdes de P&D. Assim, faz-se
necessario o desenvolvimento de ag¢des que viabilizem a interagdo entre empresas e
instituicdes de P&D, para que tais instituicdes ndo se distanciem das necessidades das
empresas e para que estas possam saber como cooperar com as mencionadas instituigoes.

Sao igualmente importantes para as aglomeragdes de PEs as organizacdes locais que
fornecam bens comuns para uso compartilhado das empresas (o que o relatério denominou
de “club goods™). Além de atender as empresas locais com bens e servicos que nao
poderiam ser comprados de forma atomizada pelas PEs, dada a falta de recursos, escala ou
informagdo, essas instituicdes também ajudam a construir na comunidade os valores de
confianca e senso de coletividade/cooperagdo. Assim, as organizagdes para o apoio das
empresas permitem adensar a institucionalidade formal da localidade, bem como também
favorecem a formacgdo de instituicdes informais, tdo ou mais importantes que as formais

para a obtengao da eficiéncia coletiva pelas empresas.
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No relatorio da UNCTAD (1998) encontram-se algumas conclusdes sobre as

experiéncias de politicas e as algumas licdes que se deve extrair delas. Tendo como

referencial algumas experiéncias exitosas, a UNCTAD (1998) recomenda:

a)
b)

d)

Verificar se as politicas seguem os requisitos da abordagem 77iple C;
Implementar programas focados na formac¢do de redes de firmas, de cadeias de
fornecimento, baseados no conhecimento profundo do setor e de seus
encadeamentos;

Reforgar o papel das institui¢cdes intermedidrias — como as de desenvolvimento e
as agéncias de promog¢ao — conferindo ao setor privado a lideranga na condugao
dessas institui¢oes;

Estimular a emergéncia de redes institucionais horizontais através de aliangas

regionais e de parcerias.

A analise da UNCTAD (1998) das consideradas “melhores praticas” mostra que:

a)

b)

d)

o compartilhamento de laboratério de testes, maquinas, a participacdo conjunta
em seminarios, treinamentos, cursos € feiras de comércio, entre outras formas de
acdo conjunta, podem iniciar um processo positivo de didlogo, confianga e
cooperagdo entre as empresas;

deve-se prover os servigos ndo acessiveis a uma firma individual e que
agreguem valor aos produtos;

a avaliag¢do constante dos custos e dos impactos dos programas ¢ fundamental;

as medidas de promocdo as PMEs ndo podem estar isoladas e devem estar
associadas a outros objetivos (exemplos: treinamento com inovagao,
cursos/seminarios com formulacdo de agdes conjuntas). Além disso, as politicas
devem ser elaboradas de acordo com as necessidades dos empresarios;

deve haver participag@o intensa dos grupos locais (empresarios e trabalhadores
ou de suas associagdes) nos programas publicos. Mais do que usuarios finais dos
servigos, eles devem participar também do momento de elaboracao e desenho do
programa.

os tecnopolos, as incubadoras e os parques cientificos sdo caracterizados pela
geracdo do espirito empreendedor e pelo nascimento de empresas de alta

tecnologia. Contudo, além de apresentarem um custo alto, eles ndo tém
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contribuido para a economia local; portanto, as politicas sdo mais eficientes em
arranjos industriais ja existentes;
g) deve-se fortalecer o aparato institucional j& existente nas comunidades ao invés
de criar novas organizagdes e fornecer os servigos como apoio tecnoldgico,
melhorias na gestdo, consultorias para estratégias de marketing, entre outros
diretamente. Deve-se reforcar as instituicdes que estdo mais relacionadas ao
grupo de empresas em termos de atitudes, motivacgdes, valores, interesses, etc.
Nessas recomendagdes da UNCTAD (1998) ganham bastante destaque a
participagdo do setor privado na conducdo dos projetos de desenvolvimento local para
aglomeragdes e o provimento de servigos (e apoio as organizagdes os oferegam) para uso
coletivo das empresas como forma de promover a cooperagdo entre as empresas. Vale
lembrar que no relatorio da UNCTAD (1999) as agdes que visam o desenvolvimento da
capacitacdo das empresas para a geracdao e absor¢ao de inovagdes eram o foco principal.
Para essa institui¢do, o maior desafio para os formuladores de politicas para as aglomeragao
setoriais € “ajudar os clusters de PMEs a seguir a “via superior” criando um ambiente que
estimula e apoia o aprendizado, a inovagdes e as constantes melhorias tecnologicas” (p. 19).

Sobre a importancia do financiamento no processo de inovacao das PEs, Mytelka
(2001) frisa que embora a organizagdo em forma de aglomeracdo setorial seja um
importante meio para as PMEs inovarem e adquirirem competéncias ¢ conhecimentos, a
atividade inovativa ndo se realiza sem o acesso ao financiamento®. A autora propde a
criacdo de bancos locais especialmente voltados ao desenvolvimento das atividades das
aglomeracdes de PEs, o que ela denomina “Cluster Bank”. A proposta de criagdo desses
bancos estd bastante esmiucada nesse artigo, incluindo desde objetivos, estatuto,
participacdo acionaria, estrutura operacional até algumas orientacdes praticas para a
execugdo de uma fase piloto. Ressalte-se que embora as agéncias devam se estabelecer em
nivel local (para atender ao objetivo de diminuir as assimetrias de informagao existentes em

empréstimos a PEs), a criagdo desses bancos deve fazer parte de um projeto nacional, que

65 Como ilustragio, Mytelka cita os casos bem-sucedido de duas aglomeragdes de PMEs (téxteis e moveis) na
Dinamarca que receberam o apoio efetivo de bancos locais para atividades inovativas. O resultado foi
crescimento sustentado nas exportagdes e graus de competitividade elevados no mercado interno.
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conte com a organizagdo, planejamento e parte dos recursos financeiros da esfera

governamental federal.

Ainda sobre a estrutura de financiamento, Vargas et alli (2001), a luz das

experiéncias internacionais, mostram que o “cluster bank” & apenas um dos meios para

viabilizar o acesso ao financiamento as aglomeragdes de PEs e um dos canais para fluir o

apoio publico financeiro (e ndo financeiro) a esses arranjos. Sao destacados pelos autores

como importantes instrumentos de apoio, de acordo com o grau de maturidade e

organizagdo do arranjo:

- Para arranjos nao estruturados:

1)

2)

3)

4)

5)

recursos a fundo perdido para contratagcdo de consultorias para incentivar a cooperagao
entre as empresas e para capacitar e sensibilizar agentes financeiros para a viabilidade
do crédito a PEs organizadas em arranjos;

Linhas de crédito para o financiamento de cooperativas e agdes coletivas de diversos
fins;

Sistema de bonificagdo de taxas de juros; fundos de aval e fornecimento de
contragarantias através da intermediagdo de agéncias publicas; vinculagdo de garantias
a compromissos coletivos em termos da melhoria da performance; sistemas de garantias
de microfinangas; todos com o intuito de promover esquemas de garantias de crédito;
Incentivos fiscais para fundos/investidores privados; garantias para investidores em
fundos de cria¢do de arranjos de MPMEs; recursos a fundo perdido para reduzir custos
de transacdo na administracdo de fundos para arranjos incipientes; reducdo da carga
fiscal e incentivos para investidores privados; todos esses a fim de promover programas
de capital de risco;

Mudanga na metodologia de andlise de crédito e nas sistematicas de avaliagdo e
classificagdo de risco da MPME articuladas em arranjos produtivos e mudanca na
legislagdo relativa a concorréncias publicas para promover um enquadramento juridico
fiscal e financeiro favoravel a constitui¢do e ao desenvolvimento de MPMEs articuladas

em arranjos;

- Para arranjos ja consolidados ou em consolidagao:

6)

Fundos setoriais de capital de risco com participagdo governamental para sistemas de

MPMEs com elevado potencial de crescimento; reducdo da carga fiscal e incentivos
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para investidores privados; adaptacdo da legislacdo relativa ao portfolio de aplicacdes
de investidores institucionais; flexibilizagdo nos critérios de enquadramento de
empresas de capital aberto; todos com o objetivo de promover programas de capital de

risco;

- Para capacitacdo inovativa das MPMEs:

7) Bolsas para pesquisadores em programas de integracdo empresa-universidade;

8) Recursos ndo-reembolsaveis para reestruturacdo e instrumentalizagdo de instituicdes de
apoio tecnologico articuladas com arranjos e sistemas locais de MPMEs;

9) Linhas especiais de crédito para financiamento de MPMEs em incubadoras tecnoldgicas
<

10) Recursos ndo-reembolsaveis para desenvolvimento de projetos de pesquisa cooperativa
para solugao de gargalos tecnoldgicos em arranjos e sistemas de MPMEs.

Buscando elaborar uma sintese (com todos os custos que isso possa acarretar, posto
que nao exaustiva) foi possivel, a partir da analise do conteudo das proposi¢des de politicas
para as aglomeragdes setoriais expostas ao longo deste item, construir um quadro com
quatro principais grupos de propostas e suas medidas especificas. O quadro-sintese ¢é

apresentado a seguir.
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Quadro 1. Sintese das principais propostas para a promoc¢ao de aglomeracdes setoriais

Objetivo Geral Meio Instrumentos Objetivos especificos
. . Provimento de rodovias, sistemas de
Provimento de infra-estrutura o L
fisica telecomumcagogs, de t.ransporte, educacionais,
protecéo do meio-ambiente Preservar condigdes favoraveis para o
funcionamento de PEs e estimular o
- . empreendedorismo
Estrutura regulatéria, normativa o .
S Facilidades para abrir e fechar empresas € para
. e tributaria adequada ao . o
Melhoria do funcionamento das PEs a operacionalizagdo
ambiente geral da
localidade

Provimento de infra-institucional

Criacéo de centros fornecedores de insumos e
servicos criticos as operagdes das empresas

Criagao de centros fornecedores de servigos
financeiros, treinamento da mao-de-obra, de
consultoria nas areas de marketing, financeira,
juridica, técnica, de informagbes de comércio
exterior, etc.

Obter o envolvimento
(participagado) das
empresas

Estimulos para a construcao de
instituicdes informais para a
formacao de "comunidades
civicas"

Articulagao dos agentes/organizagao da
sociedade civil

Constituicdo de foruns de discussao

IApoio financeiro para a formagao de associagdes
representativas das empresas

Elaboragédo de um plano comum de
desenvolvimento

Criagao de uma marca, uma imagem comum
para a regiao
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Quadro 1. Sintese das principais propostas para a promocio de aglomeracdes setoriais (cont.)

Objetivo Geral

Meio

Instrumentos

Objetivos especificos

Cooperacao entre
empresas

Mostrar a racionalidade
econdmica das agcbes em
conjunto

Palestras e seminarios a partir de casos de
sucesso

Exposicao de exemplos que possam servir de
referéncia para experiéncias pioneiras

Financiamento de participacédo em
feiras e rodadas de negécios

Estimulos de  internacionais

mercado

Estimular a busca por complementaridades

Utilizar poder de compra do poder
publico

Coordenagao das empresas
("Network broker")

Autoridades publicas locais

Instituicbes de apoio

Busca por um agente coordenador das agdes

IAssociagdes de empresas

cooperativas entre empresas

IAgéncias de desenvolvimento local

Baseada na experiéncia ou
na pratica de convivéncia

IAcompanhamento dos projetos

Perseveranca e dedicagao nas politicas publicas

Mecanismos institucionais formais e coletivos para
resolucao de conflitos

Busca pela longevidade nas experiéncias para a
construcédo de exemplos de sucesso

Projetos pilotos com pequenos grupos e com
objetivos simples

Criagdo da confianga em
projetos coletivos

Criagédo ou apoio a criagao de centros de servigos
reais

Estimular a experiéncia em compartilhamento de

Criagédo ou apoio a criagao de "club goods"

bens e servigos

Reconstrucdo dos lagos de confianga entre as
empresas e as empresas e as instituigoes locais

Criar confianga nas instituigdes locais

Criagao de espagos de compartilhamento

Aproximacgao das empresas
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Quadro 1. Sintese das principais propostas para a promocio de aglomeracdes setoriais (cont.)

Objetivo Geral

Meio

Instrumentos

Objetivos especificos

Aumentar a capacidade de
inovagdo das empresas

Em nivel local (municipal
ou regional)

Cooperacgao entre empresas

Criagdo ou apoio a formacao de centros de
apoio tecnolégicos

Busca por complementaridades

Interagao entre empresas e institutos de P&D

Em nivel nacional

Infra-estrutura nacional de ciéncia e tecnologia
\voltada a geracao de novos conhecimentos

Criagao de instituicbes de pesquisa,
universidades, centros de verificagao da
qualidade, formacao de recursos humanos, etc.

Sistema educacional de boa qualidade e
universal

Sistema financeiro que apdie atividades
inovativas das PEs

Criagao de fundos apropriados para o
financiamento das PEs

Corte setorial

Servigos reais especializados, formagao da
mao-de-obra, difusdo de novas tecnologias

Provimento de servigos proprios ao setor e a
cadeia da qual o setor faz parte

Fonte: Elaboragao Propria
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A exposi¢do neste item evidenciou o grande numero de estudos e relatorios com
proposicdes e recomendagdes sobre diferentes formas de atuagdo do setor publico para a
promocao de aglomeragdes setoriais de PEs. Como algumas proposi¢des estdo baseadas nas
experiéncias dos casos bem sucedidos, dedica-se o proximo item a descrigdo dos principais
programas de apoio as aglomeragdes setoriais dos paises desenvolvidos, principalmente os
paises da Europa, onde se desenvolvem ag¢des voltadas para as PEs em aglomeracdes ha

algum tempo e com continuado afinco.

3.3. Politicas Voltadas as Aglomeracgoes Setoriais de PEs em Paises Desenvolvidos da
Europa

As politicas para aglomeracdes setoriais de pequenas empresas dos paises
desenvolvidos da Europa estdo inscritas em um quadro normativo mais geral voltado para a
reestruturagdo econdmica, produtiva e espacial dos paises afetados tanto pela crise de
acumulagdo vivida nos paises centrais a partir do inicio da década de 70 como pelos ajustes
macroeconomicos efetuados ao longo do processo para a constitui¢do da Unido Européia.
Segundo a OCDE (2000b), o surgimento de taxas de desemprego “altas, persistentes e
concentradas” no inicio dos anos 80, e que tendiam a ndo se alterar apenas com o manejo
de variaveis macroecondmicas obrigou as autoridades locais/regionais a apresentarem
algumas propostas de agdo em nivel local, a partir dos recursos locais ja existentes.

Avaliagdo semelhante ¢ realizada por Barquero (1993): “alguns administradores
publicos locais se deram conta, a tempo da severidade e da relevancia da reestruturagao
produtiva ¢ dos efeitos negativos em nivel local (altas taxas de desemprego). Eram
conscientes de que as medidas encaminhadas a controlar os desequilibrios
macroeconomicos (inflagdo, déficit publico, déficit do Balango de Pagamentos),
propiciados pelas administragdes centrais ndo eram suficientes para reconstruir os sistemas
produtivos locais” (p. 222). Nesse contexto, ao ganharem importancia as agdes de
desenvolvimento local/regional, as aglomeracdes setoriais de pequenas empresas, pelas
suas caracteristicas virtuosas — tanto para o segmento das PEs como para as localidades
onde estdo inseridas, como discutido no capitulo 1 — receberam, em varios casos, a
responsabilidade de serem as protagonistas desse processo de reestruturacao,

principalmente nas areas geograficas consideradas mais prejudicadas pela configuracao
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determinada pela nova divisdo internacional do trabalho e pelas renovadas estratégias dos
grandes grupos econdmicos multinacionais, marcadas pela busca da flexibilidade produtiva
e financeira®.

Ao mesmo tempo em que intervengdes locais mostravam-se necessarias — dada a
insuficiéncia das politicas macroecondmicas —, varios estudos indicavam a existéncia das
aglomeracdes setoriais de PEs e apontavam para o seu potencial de geragdo de renda e
emprego local. E desse modo que esses arranjos passaram a integrar, recebendo
significativo destaque, o rol de politicas dos paises desenvolvidos. Agregue-se ainda, como
motivo para o surgimento de politicas locais para aglomeracdes setoriais de PEs, a
permissdo dos acordos de comércio internacionais para a implementagdo de politicas
regionais, sobretudo as que buscam diminuir as disparidades economicas geograficas.

Além (2000), analisando o conjunto de politicas de competitividade dos paises da
OCDE, aponta algumas orientacdes comuns entre as politicas dos principais paises,
residindo, entre elas, o apoio ao “investimento de pequenas e médias empresas € a
organizacdo de clusters industriais, onde a politica industrial é vista de uma maneira mais
ampla e seu papel ¢ articular e envolver empresas de diferentes setores e atividades, com as
tecnologias de informagdo e comunicagdes exercendo o papel central” (p. 201). De acordo
com a autora, o foco de todo o conjunto de politicas dos paises da OCDE estd na
capacitacdo tecnologica das empresas para a geragdo ou absor¢ao de novas tecnologias a
fim de aumentar a competitividade dos produtos no comércio exterior. As medidas de apoio
ao fortalecimento das redes de PMEs, por exemplo, sdo partes integrantes das politicas
regionais para o desenvolvimento tecnoldgico. A autora destaca que, na Unido Européia,
apesar do discurso oficial das autoridades publicas quanto a prioridade a politicas de cunho
horizontal, as politicas setoriais e regionais tém sua importancia acrescida ao longo do
tempo.

Segundo Bianchi (1996), as estratégias de politica industrial dos paises da atual
Unido Européia estiveram marcadas, antes da década de 80, por forte intervencdo das
politicas emanadas pelo governo central, principalmente por meio da escolha e do

fortalecimento de grandes grupos nacionais que pudessem competir com oS grupos

6 Ppara Barquero (1993), “a explosio do local deve-se ao aumento da mobilidade do capital, ao
desenvolvimento dos sistemas locais de empresas e a novas formas de acumulagao flexivel” (p. 200)
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nacionais de outros paises. As PMEs ndo eram percebidas como jogadores com potencial
para concorrer internacionalmente, dadas as fragilidades inerentes ao seu porte. As agdes
voltadas para as PMEs estavam relacionadas a subsidios de natureza geral e a tratamento
preferencial em tributos, quadro regulatério favoravel a abertura de empresas, sistema de
financiamento adequado as condi¢des de pagamento das PEs, entre outras. Essas politicas
possuiam muito mais o objetivo de proteger do que fornecer elementos que pudessem
sustentar a longo prazo a competitividade do segmento das PMEs.

No entanto, no processo de criagdo da Unido Européia, o foco das politicas passou a
residir nas agdes que pudessem dar as empresas condi¢cdes de competitividade, sobretudo
na area tecnoldgica, ja prevendo um amplo processo de abertura comercial e econdmica,
primeiramente entre os paises da UE, e, depois, com as outras regides do globo. As analises
de Cassiolato e Lastres (1999) sobre as politicas da OCDE também confirmam essa
tendéncia. Um dos aspectos centrais dessas politicas, implementadas a partir de 80, ¢
“contrabalangar o grau elevado de abertura ao exterior (...) mobilizando e desenvolvendo
uma ampla gama de instrumentos visando melhorar a competitividade de suas empresas,
tanto no que se refere as exportagdes quanto em relacdo aos mercados internos mais abertos
a concorréncia externa” (p.265). O segundo elemento fundamental ressaltado pelos autores
no conjunto de politica desses paises € a preocupacdo constante em integrar as politicas
industriais, tecnoldgicas e de comércio exterior ¢ em coordenar as politicas de inovagao
com as politicas macroecondmicas.

A partir dessa reformulagdo geral das politicas européias®’, criou-se um novo
enfoque das politicas voltadas as PMEs. Na verdade, além de uma mudanca de perspectiva
nas politicas adotadas (de politicas defensivas para politicas de inovagdo), uma nova
dimensao parece ter sido dada ao papel que as PMEs poderiam exercer na estrutura
produtiva dos paises europeus. As PMEs, além de importante fonte geradora de empregos,
também passaram a serem visualizadas como agentes econdmicos ativos dos processos de

integracio de regides pobres ou menos desenvolvidas a economia nacional/regional®®. Em

67 Para essas consideragdes, Bianchi se baseia no artigo 130 do Tratado de Maastricht e no documento das
Reformas de Fundos Estruturais (1989)

5% Essa nogdo de Bianchi é confirmada em um estudo da UNCTAD (1998), como se observa no seguinte
trecho: “Do ponto de vista das politicas, a assisténcia as PMEs foi tradicionalmente considerada pelos
governos nacionais e agéncias internacionais de ajuda financeira como um modo de aplicar ajuda aos mais
pobres e para criar oportunidades de novos postos de trabalhos para os setores da populagdo em maiores
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outros termos, as PMEs “ganharam” o status de agentes condutores das acdes de
desenvolvimento local e ndo mais tradicionais receptoras de apoio e amparo publico.
Encontra-se at¢é mesmo meng¢ao na literatura de que, a partir da formacao de uma rede de
relacionamento entre as PEs ¢ entre elas e as institui¢cdes locais, o desenvolvimento da
localidade pode ser auto-comandado pelos agentes locais, em um processo endogeno de
crescimento e desenvolvimento. Como salienta Bianchi (1996) sobre o enfoque adotado
pela Unido Européia: “A politica proclamada pela Comissdo estd sem embargo baseada na
convergéncia dos sistemas nacionais de inovagdo — isto ¢, o sistema educativo, as redes de
investigacdo, o apoio as autoridades nacionais e locais para criar redes formais em nivel
local e transnacional de potenciais inovadores que podem logo se transformar em
condutores do crescimento endogeno” (p. 8).

A hipoétese subjacente a essa nova abordagem relativa a inser¢ao das PMEs e ao seu
papel como potenciais condutoras de processos de desenvolvimento local, como expode
Bianchi (1996), ¢ a de que “as pequenas firmas sO sobrevivem gragas a especializacao
individual e as complementaridades dentro de acordos territoriais, tais como os distritos, ou
as relacdes tecnologicas tais como as redes de empresas inovadoras, baseadas em confianca
socialmente consolidada™ (p. 4). Pressupde-se também, nesse enfoque adotado, que ¢é
preciso, para as PMEs serem eficientes e competitivas, além da especializagdo, das
complementaridades entre as empresas e das agdes coletivas, um ambiente institucional que
estimule comportamentos cooperativos, que integre permanentemente o conjunto de
empresas e as institui¢des formais a um projeto de desenvolvimento local comum e que, ao
mesmo tempo, coiba atuagdes oportunistas de agentes que ousem tirar proveito individual
de bens coletivos. A esse ambiente institucional, promovedor da cooperacdo, Bianchi
(1996) denomina externalidades positivas. Segundo o autor, o novo enfoque da politica
industrial da Europa, ao priorizar a conformacao desse ambiente favoravel a cooperacao,
ndo se orienta mais pelo apoio a firmas individuais mas tem como objetivo identificar
métodos de intervengdo publica que possam criar relagdes produtivas em nivel local,
“mesmo onde nao ha tradi¢do historica dessa forma de cooperagao” (p. 8). A despeito de

(13

considerarem que tais “externalidades positivas” sdo fruto de um processo historico, “o

desvantagens. Hoje, ela é também visualizada como um modo para estimular setores privados prosperos e
para promover crescimento econémico por meio do desenvolvimento participativo e descentralizado” (p.03)
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objetivo das intervengdes publicas pode ser visto como a tentativa de recriar um contexto
institucional e social favoravel a cooperagdo industrial, sem os riscos de colisdo de
mercado” (p. 6).

Na Europa, portanto, as politicas que visam elevar a competitividade das empresas
do pais, de um modo geral, ndo subestimam a contribui¢do das PMEs para tal objetivo.
Segundo Bianchi, mesmo que apenas algumas politicas especificas estejam rotuladas como
‘politicas para o desenvolvimento das PMEs’, em geral todas as acOes de integracdo e
abertura econOmica estdo orientadas a desenvolver novas condi¢des para o crescimento das
PMEs.

Cassiolato et alli (2001) também destacam que, apdés o reconhecimento da
importancia das PMEs na busca do desenvolvimento e do aumento da competitividade
industrial e regional, as politicas para esse segmento de empresas nos paises desenvolvidos
constituem “verdadeiras politicas de Estado” (p. 04), dada a inser¢do dessas politicas no
corpo das principais politicas dos governos e sua caracteristica de visar o longo prazo. Os
formatos institucionais a partir dos quais cada governo conduz as politicas para as PMEs
sdo distintos entre os paises, incluindo desde Secretarias Ministeriais at¢é Comissdes
Presidenciais e Ministérios. No entanto, a constatagao final do estudo desses autores ¢ que,
embora haja diferencas, no geral, as instancias responsaveis pelas PMEs estdo ganhando
espaco na hierarquia institucional de todos esses paises.

No ambito desse novo enfoque de politica industrial na Comunidade Européia, ndo
sdao desprezadas as competéncias ja existentes nas localidades. Para formagdo de redes de
empresas, a estratégia utilizada ¢ a do tipo de baixo para cima (bottom-up), isto ¢, dadas as
particularidades de cada arranjo de empresas ou de cada regido, adapta-se-se o aparato
institucional nacional ja existente aos interesses e as necessidades locais/regionais, € ndo o
contrario. Por exemplo, conduz-se cada regido a um esquema de geracdo de inovagdo
utilizando os instrumentos de politica cientifica e tecnoldgica ja elaborados
estrategicamente em nivel nacional, mas moldados as peculiaridades locais. “Em qualquer
caso, a meta dessa politica € a aceleracdo dos processos de inovacdo sem romper as redes
nacionais e locais existentes, sendo pelo contrario, integrando-as em um contexto mais
amplo: permitir a abertura do sistema local sem dispersdo do conhecimento acumulado”

(Bianchi, 1996, p. 10).
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E por essa via que na Europa logra-se integrar as politicas para as PMEs em nivel
local (trabalhando com suas especificidades) aos sistemas nacionais/regionais de educagao,
ciéncia e tecnologia, da industria e outros, todos estratégicos para a competitividade do pais
e, portanto, coordenados pelo governo central. “O novo enfoque requer numerosos agentes
executores cujo papel ¢ desenhar e administrar intervengdes locais ou setoriais para definir
0 marco institucional em nivel nacional e negociar o processo de convergéncia em nivel
internacional” (Bianchi, 1996, p. 20).

Embora a OCDE produza muitos estudos sobre politicas para o desenvolvimento
dos clusters e embora sua lista de “sugestdes de politicas” seja bastante extensa, seus
documentos geralmente sdao cautelosos no que se refere a gestdo dos gastos publicos nesses
programas. Sdo freqiientes as recomendacdes para que os recursos que se deseja direcionar
as aglomeragdes sejam de alocagdo publica e ndo privada (para ndo privilegiar apenas
algumas poucas empresas); para que se tenha cuidado em nao formar grupos de “lobbistas”
em busca de recursos publicos; para que, aos poucos, seja estimulado o financiamento
privado das instituigdes dispensando os recursos publicos®; para que se concentrem nas
falhas de mercado e ndo em subsidios indiscriminados, entre outras (OCDE, 2000a). Além
disso, esse organismo parece ainda ndo ter se convencido totalmente da necessidade de
intervencao publica para a sobrevivéncia e vitalidade das aglomeragdes, como se evidencia
no seguinte trecho: “Esfor¢os para avaliar a importancia das varias politicas para o
desenvolvimento de clusters indicam que, na média, ndo se considera que as politicas
governamentais contribuiram significativamente para o sucessos dos clusters (...) Os
resultados de fato indicam que se deve ser circunspecto com as declaracdes sobre os
impactos dramaticos das politicas para o desenvolvimento de clusters” (p. 23).

Como ja salientado, a visdo da OCDE sobre as “melhores praticas” para o
desenvolvimento de aglomeragdes estd marcada pelo enfoque mainstream dos novos
keynesianos, que estabelece como alvo para as intervengdes publicas as “falhas de
mercado”, as quais ocorrem em situacdes caracterizadas pela existéncia de informagdes
imperfeitas e assimétricas. Cabem ao governo a provisdo de bens publicos que ndo sdo

adequadamente ofertados pelo mercado e o trabalho da coordenacdo das atividades das

5 «O setor privado deve liderar as iniciativas para o desenvolvimento dos clusters ¢ o setor publico deve
exercer apenas um papel catalisador” (OCDE, 2000a, p. 24)
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aglomeracdes em busca de objetivos comuns. Explicita-se que “as iniciativas de cluster nao
deveriam ser utilizadas para introduzir politicas industriais deformadoras que visam atingir

299

‘campedes nacionais’ ou ‘setores nascentes’” (p. 24). Estdo arroladas também dentro do
“roteiro” para o desenvolvimento de aglomeragdes politicas visando conscientizar os
empresarios sobre os ganhos em participar de agdes coletivas, estabelecer condigdes
favoraveis para o desenvolvimento das parcerias entre firmas e entre firmas e institui¢des
de apoio, e promover a criagdo de uma organizacdo que inclua os principais agentes,
liderangas, associagodes e sindicatos da aglomeracao.

A despeito da posicdo cautelosa da OCDE quanto as intervencdes publicas, em
OCDE (2000a) encontra-se uma lista de politicas e programas que ja estdo sendo
implementados por paises que possuem iniciativas para a promocao de aglomeragdes
setoriais de pequenas empresas, as quais devem servir de exemplo e referéncia para outras
experiéncias. Os elementos comuns dos programas desses paises, apontados pelo relatorio,
sdo:

- melhoramentos no ambiente geral de funcionamento das pequenas firmas, como uma
revisdo da carga tributdria para essas empresas e a redug¢do de encargos regulatorios;

- esforgos para o fornecimento de informacdo e dados sobre as tendéncias dos setores e
da situacao econdmica em geral;

- provisdo de adequada infra-estrutura e de centros de educagdo e treinamento
profissional adaptados as necessidades locais, de acordo com as competéncias
especificas de cada aglomeracao;

- promogao de redes de negocios e de colaboragdo inter-firmas;

- fornecimento de servigos gerais para as empresas como pesquisa basica, pesquisa de
mercado, teste de materiais, consultorias, contabilidade, apoio a informatica, entre
outros;

- criagdo de tecnopodlos (como incubadoras, parques cientificos, e areas para aglomeracao
de empresas);

- formagdo de uma entidade para o desenvolvimento da comunidade local;

- avaliagdo e aperfeigoamentos constantes nos programas e politicas publicas.

Botelho (1999), analisando as politicas dos paises desenvolvidos especialmente

voltadas as PEs, registra a importancia crescente que tem sido dada pela politica industrial
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desses paises as aglomeragdes setoriais de PEs’’. Pela a anélise da autora, o foco das
politicas industriais para PEs recai sobre a formacdo e desenvolvimento de networks
(redes), sejam elas constituidas somente por PEs ou comandadas por GEs, estejam as PEs
concentradas geograficamente ou dispersas em redes globais de fornecimento e fagam parte
as PEs de setor tradicional ou de tecnologia avangada. Embora o estimulo a constitui¢do de
polos tecnoldgicos de PEs também seja parte importante do quadro de politica industrial
dos paises desenvolvidos, o apoio as aglomeracdes de PEs em setores tradicionais também
tem seu destaque nos programas desses paises gracas a sua funcionalidade tanto para o
incentivo a uma das formas competitivas de insercdo das PEs mas também como objeto de
politicas que visam o desenvolvimento regional de localidades prejudicadas pela
intensificacdo da concorréncia em nivel global.

De acordo com Botelho (1999), as experiéncias bem sucedidas das aglomeracdes
européias mostram que trés tipos de praticas exerceram papel fundamental, a saber: a
politica de financiamento, a constitui¢do de centros de servicos reais ¢ o treinamento da
mao-de-obra. O problema do dificil acesso ao financiamento por parte das PEs, nas
experiéncias estudadas pela autora, teria sido em parte resolvido pela presenga e atuagdo de
bancos regionais, das cooperativas de crédito e dos consorcios de financiamento. Os centros
de servigos reais (ndo-financeiros) com a oferta de servicos como consultoria, marketing ¢
assisténcia técnica também contribuiram para o sucesso das aglomeragdes uma vez que
tornavam acessiveis servicos que nao poderiam ser realizados de maneira eficiente por cada
firma individualmente € ao mesmo tempo, em alguns casos, diminuiam os custos de
coordenagdo das aglomeragdes ao compreenderem as necessidades do conjunto das
empresas € organizarem e gerirem a oferta de servigos para esse conjunto.

A terceira categoria de acdo para aglomeragdes apontada pela autora como
fundamental para as experiéncias exitosas refere-se a constituicdo de centros de
treinamento da mao-de-obra, capazes de fornecer para as aglomeragdes trabalhadores
bastante qualificados e com conhecimentos sobre a tecnologia de ponta. Geralmente tém
participagdo nessas ‘“‘praticas” locais tanto o poder publico local como as associagdes
empresariais e os sindicato dos trabalhadores. Botelho ressalta que embora a formulagao de

acOes especificas e a sua implementagdo sejam de responsabilidade dos atores locais

7 A autora usa o termo “distritos industriais” para designar as aglomeragdes setoriais de PEs.

130



(publico ou privado), “os governos centrais estdo sempre presentes, seja através de
participacdo direta (coordenagdo das agdes, por exemplo) seja indiretamente (co-
responsabilidade no financiamento ou agdo viabilizadora junto as instituigdes atinentes)”
(p. 107).

Em outro trecho, sobre a presenca do governo central na elaboracdo de politicas
para aglomeracdes a autora ressalta que eles “participam sobretudo na definicdo da
estratégia de desenvolvimento a ser perseguida, fundamental para a defini¢do da(s) forma
(s) de inser¢ao das PEs na estrutura produtiva” (p. 110). Essas estratégias elaboradas pelo
governo central seriam responsaveis pelas diferentes estruturas politico-institucionais
voltadas para as PEs encontradas nos diversos paises desenvolvidos. Em todos esses paises
a forte presenca das PEs na estrutura industrial deve-se as politicas publicas direcionadas a
seu fortalecimento. Cada pais com caracteristicas institucionais peculiares (“politica de
financiamento nos Estados Unidos, educacdo e desenvolvimento tecnoldgico na Alemanha,
institui¢des locais na Italia, instituigdes de difusdo tecnoldgica na Franga, etc.”’) mas todos
com a marca da presenga do Estado e com a busca do desenvolvimento.

Barquero (1993) ressalta as diferencgas institucionais que podem aparecer no
desenho das agdes para o desenvolvimento local. “A forma de organizacdo do Estado
(federal, regional ou centralizado), as diferengas que existem entre as linhas programaticas
das politicas espaciais que podem ter os governos das administragdes centrais e locais € a
propria historia da politica econdmica dos paises sdo alguns dos fatores que explicam o
tratamento diferente que se da as iniciativas locais” (p. 209).

A despeito de ndo ter o foco somente no desenvolvimento de aglomeragdes de
pequenas empresas, cabe citar alguns exemplos de acdes de desenvolvimento local
implementadas nos paises europeus”.

O programa LEDA (Local Employment Development Action) da Comissao da
Comunidade Européia para o desenvolvimento local ¢ considerado um caso bem-sucedido
de politica para a reestruturacdo produtiva de areas afetadas pelas novas condigdes
tecnoldgicas e de concorréncia internacional. Em todos os casos abrangidos pelo LEDA

verificaram-se acdes voltadas para a formacdo profissional, atividades de treinamento e

"I Baseado em Barquero (1993)
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educagdo geral, servigos de assessoria para a constitui¢do e para o desenvolvimento de
PME:s e para as fontes de financiamento existentes. Aparecem com significativa relevancia
também programas para promog¢do local e internacional das empresas. Com uma
participagdo bem menor observam-se as atuacdes de promogdo técnicas, a criacdo de
parques tecnologicos e a concessdo de periodos com isengdo de impostos.

Em boa parte das experiéncias do LEDA estudadas por alguns autores e citadas por
Barquero (1993), a autoridade publica local assumiu a lideranca das agdes para o
desenvolvimento local, mas também foram observadas aliancas com outros agentes
publicos e privados. Uma das constatacdes dos estudos € que, a despeito das diferencas na
organizacdo administrativa dos Estados nos diversos paises da Comunidade Européia
(atualmente, Unido Européia), com graus distintos na distribuicao de recursos e poder para
as esferas administrativas de governo, as autoridades locais foram adquirindo gradualmente
maior espac¢o na condugao dos programas de desenvolvimento local; sendo os casos francés
e inglés ilustrativos a esse respeito. Apesar de terem ocorrido alguns conflitos entre as
autoridades locais e centrais em alguns paises para a condug¢do dos processos de
reestruturagdo produtiva, Barquero ressalta que, na realidade, o diferencial das estratégias
de desenvolvimento econdmico local foi a cooperacao entre as diversas esferas de governo
e entre essas e o setor privado; pré-requisito para o sucesso de iniciativas dessa natureza.
Como enfatiza o autor: “No momento atual ¢, sem davida, destacado o novo papel que
assumiram os gestores publicos locais na defini¢do e gestdo de politicas industriais e locais,
mas a eficacia de suas atuagdes esta limitada pela cooperagdo com o governo central e, em
definitivo, com a formagdo de associagdes com todos os agentes que tém interesse na
localidade”(p. 212).

Outro programa de destaque mencionado por Barquero (1993) com enfoque no
apoio a iniciativas locais para a geragdo de emprego ¢ o ILE da OCDE. As a¢des do ILE
tém como pressuposto a idéia de que a forma de se promover o emprego local é por meio
do apoio as iniciativas de “pequenas e médias empresas de origem local, que respondem as
necessidades locais e que surgem por iniciativa de individuos e grupos da comunidade
local” (p. 213).

Para o apoio financeiro das diferentes iniciativas locais de desenvolvimento, os

agentes publicos e privados podem contar com Fundo Europeu de Desenvolvimento
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Regional (FEDER) e Fundo Social Europeu (FSE), fundos de financiamento da
Comunidade Européia. Segundo informagdes do Relatorio do Observatdrio Europeu sobre
PME:s , nas regides do Reino Unido, a fim de promover algumas aglomeracdes especificas,
o FEDER apoia projetos que visam o desenvolvimento de cadeias de fornecimento, de
fornecedores locais e de atividades que envolvam as inter-relagdes e a comunicagdo entre
as empresas.

Esse fundo de financiamento inclui o apoio a projetos que visam desenvolver
estratégias nas aglomeragdes; propostas de pesquisas que busquem o mapeamento de
clusters,; programas para o desenvolvimento de grupos de empresas que possam liderar as
atividades; desenvolvimento de negocios entre as empresas do cluster; projetos para
aumentar as aplicagcdes das novas tecnologias de informagao e comunica¢do nas empresas,
acoes que estimulem o aumento do nivel de gastos com P&D e a pesquisa exploratéria por
parte das empresas das aglomeracoes .

Outra importante iniciativa da Comissao Européia é o Programa de Estratégias para
Inovagio Regional”” (EIR), cujos objetivos sdo: i) fazer da promogdo da inovagdo o ponto
prioritario para a agenda de politicas dos governos regionais; ii) aumentar o nimero de
projetos de inovacdo nas firmas; iii) promover a cooperagdo e o relacionamento entre
firmas e entre firmas e o setor publico e; iv) promover o uso mais eficiente dos escassos
recursos publicos e privados destinados para as atividades inovativas. Os principais
resultados obtidos da implementagdo do EIR em um projeto piloto em 30 regides foram:
promoc¢ao de redes de negocios dentro do setor, nas cadeias de fornecimento e entre
diferentes setores; foruns sobre temas que envolvem inovagdo; novas interfaces entre
empresas ¢ a base de conhecimento; a integracdo e a coordenagdo de diversas infra-
estruturas de pesquisa e desenvolvimento tecnologico € o desenvolvimento de novos
instrumentos financeiros para financiar projetos de inova¢do. Em funcdo dos bons
resultados e da experiéncia obtidos no programa EIR, a Comissdo Européia aprovou novos
projetos de desenvolvimento regional a partir de agdes inovativas para cada regido da
Europa. Nesses novos projetos devem tomar particular importancia aspectos relacionados

ao modo pelo qual educagdo e instituicoes de P&D, organizacdes para a difusdo de

72 Esse programa também ¢é financiado pelo FEDER.
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tecnologia, autoridades publicas e firmas interagem entre si para promover a
competitividade da regido. Outros agentes fora das aglomeragdes também serdo
considerados importantes colaboradores no processo inovativo das firmas.

Outros programas também da Comunidade voltados para o desenvolvimento local
que podem ser citados sdo: PIM (Programas Integrados Mediterraneos) que visa
contrarrestar o impacto da entrada de Espanha e Portugal sobre as areas deprimidas da
Comunidade; o ERGO, com objetivos muito parecidos com o LEDA; o EGLEIL com o
intuito de organizar o intercambio de experiéncias entre agéncias de desenvolvimento local;
e o LEADER, que tem como alvo o apoio as iniciativas de desenvolvimento rural.

Bianchi (1996) cita o programa SPRINT da Comunidade Européia que visa
desenvolver redes de inovadores, favorecendo a associacdo de firmas ¢ institui¢des,
considerando-se tanto os aspectos territoriais como os tecnoldgicos da organizacao
produtiva. No ambito do SPRINT, ha um programa especial, chamado MINT, que apdia a
difusdo tecnologica e os processos de reestruturacao industrial das PMEs, criando uma rede
de consultores em toda a Europa (p. 09).

Sobre as experiéncias de cada pais, o relatorio da European Communities (2002)
traz uma tabela com as principais medidas voltadas para aglomeragdes de empresas em 13

paises da Europa. Um resumo dessas informagdes aparece no quadro a seguir:
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Quadro 2 - Objetivos e acdes das politicas de 13 paises Europeus, especificamente voltadas para aglomeracoes setoriais de

empresas.
Pais Objetivos Acoes
Austria Fomentar o potencial de inovagéo por meio do fortalecimento da [Medidas de carater ndo-financeiro, como fortalecimento do

capacidade e disposigao para cooperagao

fluxo de informagdes, cooperagéo entre empresas e institutos
de P&D, treinamento da forga de trabalho e apoio ao
compartilhamento de atividades de marketing e de
exportagdo. As PMEs tém prioridades nesses servigos.

Bélgica

A regidao de Flandres possui uma politica especifica a
aglomeragdes com diversos instrumentos

Subsidios a instituicdes que organizam e constroem a rede de
relacionamentos entre os membros do cluster; apoio para
consultorias e treinamento e; garantias e empréstimos para
projetos de P&D e inovagéo.

Dinamarca

A politica focaliza o apoio ao fortalecimento das competéncias
locais, desenvolvendo uma massa critica de empresas na
localidade; de servicos e infra-estrutura especializada e de
organizag0es e canais especificos difusores de conhecimento

Identificar concentragbes de competéncias (em niveis locais,
regionais ou nacional); elaborar politicas especificas a cada
cluster e estimular o dialogo entre as empresas e as
autoridades politicas, tanto no nivel nacional quanto no
regional.

Finlandia

Concentrar recursos locais, regionais e nacionais para
desenvolver campos competitivos internacionalmente de
expertise. Duas fungdes do programa tém sido: avancar a
cooperacgdo entre diferentes agentes regionais e contribuir para
aumentar a competitividade das PMEs via treinamento.

Um Centro de Expertise é viabilizado por meio da cooperagao
entre empresas, governo local, outras autoridades publicas,
centros de tecnologia, universidades, escolas politécnicas e
institutos de pesquisas.
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Quadro 2 - Objetivos e acdes das politicas de 13 paises Europeus, especificamente voltadas para aglomeracoes setoriais de

empresas (cont.)

Pais Objetivos Acgoes

Franga Encorajar as firmas a cooperarem no Sistema Produtivo [Chamada para projetos de empresas que tenham como objetivo
Local (termo utilizado) e ajudar a estabelecer redes de compartilhar projetos ou trabalhar em conjunto. Os projetos
comunicagao entre empresas e instituicdes de educagao |selecionados e as organizagdes responsaveis pela condugao do
€ pesquisa da regido e instituir comunicagao entre projeto podem pedir financiamento publico para a viabilizagdo das
autoridades publicas e agentes locais para elaborar e operagoes.

implementar politicas de desenvolvimento local.

Alemanha |As politicas de cluster estdo sendo utilizadas como um Geracgao de "administradores de clusters" para dar inicio a um
meio de promover mudangas estruturais nas regioes. processo de desenvolvimento da regiao e para aconselhar, fomentar
e coordenar projetos de cooperagao entre empresas.

Italia Desenvolver centros e estruturas intermediarias para As politicas para difusdo de tecnologia e informacéo para as PMEs
pesquisa, experimentagao, projetos pilotos, treinamento |nos sistemas produtivos locais da Italia sdo caracterizadas pelo
de méo-de-obra, aperfeicoamentos tecnoldgicos na entrelacamento entre as politicas nacionais e as iniciativas regionais
produgao e consultoria técnica para PMEs. Os centros e locais. A criagao de parques cientificos, centros de apoio a
visam aumentar o nivel tecnoldgico e a capacidade de inovagao e centros para transferéncia de tecnologia e assisténcia
inovagao das PMEs. técnica conforme o setor produtivo constituem as principais agoes.

Esses centros sdo administrados e promovidos pelos governos
regionais, instituigbes financeiras regionais e em conjunto com
camaras de comércio, empresas e associagdes empresariais.
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Quadro 2 - Objetivos e acdes das politicas de 13 paises Europeus, especificamente voltadas para aglomeragoes setoriais de

empresas (cont.)

Pais Objetivos Acgoes

Holanda |Foco na cooperacao para projetos de tecnologia para O Ministério das Relagdes Econdmicas busca estimular as atividades
melhoria da competitividade e habilidade para inovar das |das aglomeragdes por meio do provimento de informag&o sobre
firmas. As politicas agem na criagdo de condigbes oportunidades e possibilidades para aglomeragdes, coordenando o
favoraveis de operacao; na intermediacao para reunir didlogo e contato entre potenciais agentes, direcionando o processo
oferta e demanda; como fornecedor de conhecimentos para a aglomeracéo e levando aos agentes instrumentos para
estratégicos e a partir do papel do governo como cliente e|desenvolver redes de comunicagao e para financiamento.
demandante exigente

Noruega |O programa que ja dura quatro anos visa estimular a A iniciativa e os fundos desse programa tém origem no governo
cooperagao entre firmas de um setor especifico e as federal. Ha uma pré-selegao e pré-qualificagdo das regides/setores
organizagdes de pesquisa e universidades, para estimular|candidatos e os projetos escolhidos passam a ser implementados no
a inovagao nas empresas e nas regides. nivel regional, coordenados pelos institutos de pesquisa da regiao.

Portugal |O Programa Integrado de Apoio a Inovacéo tem inovacgao |Além do estimulo a cooperacéo entre os membros,

e cluster como palavras-chaves. O objetivo é desenvolver
aglomeragdes com potencial inovativo, por meio da
colaboracéo entre firmas e entre firmas e associacbes
empresariais, institutos de educagao, P&D e instituicdes
financeiras.

aperfeicoamentos nas interfaces no sistema local de inovagao,
outros principais objetivos sdo melhorar a qualidade dos produtos,
estimulando a inovacgao e trazer o contato dos clientes nos clusters
tradicionais.
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Quadro 2 - Objetivos e acdes das politicas de 13 paises Europeus, especificamente voltadas para aglomeracoes setoriais de

empresas (cont.)

Pais Objetivos Acoes

Espanha |O programa tem como objetivo estimular grupos de O apoio publico se realiza por meio de assisténcia financeira a esse

(Pais empresas que operem em setores importantes para o grupo de empresas para cobrir os custos das atividades voltadas

Basco) pais ou que prometem ter importancia no futuro. Essas |para o desenvolvimento do cluster, como treinamento de mao-de-
empresas trabalham como instituicbes interfaces que obra, transferéncia de informagao, cooperagdo com centros
visam desenvolver atividades que melhorem a tecnoldgicos, etc.
competitividade do setor.

Suécia As politicas para clusters e sistemas de inovagéo na As agdes do programa sao: i) o programa tera o apoio constante de
Suécia fazem parte das politicas de desenvolvimento diagndsticos e analises; ii) identificagdo de ameagas e oportunidades
regional e industrial. Seus objetivos sdo desenvolver as |para o desenvolvimento industrial, a partir de clusters e sistemas de
atividades de rede nas empresas do pais para facilitar a |inovagao; iii) apoio para a avaliagdo de qualidade dos produtos,
adocao de novas tecnologias e a habilidade para performance das atividades de P&D e a criacao de redes no cluster.
competir globalmente.

Escécia |Ha 4 projetos pilotos para a formacgao de clusters em As politicas sao especificas a cada setor. No cluster de Alimentos, a
areas industriais em desenvolvimento. Os projetos de principal agdo é criar uma atmosfera favoravel para reunir
desenvolvimento desses setores devem ser consolidados |cooperagéo e concorréncia entre os participantes da aglomeracgao.
em 10 anos e envolvem a identificagdo de oportunidades |No cluster de Biotecnologia, a énfase recai sobre a infra-estrutura,
no setor e organizacao dos participantes para se como institutos de pesquisa e incubadoras. No de Semicondutores, o
relacionarem, trabalharem e aprenderem conjuntamente. |objetivo & a aproximar as empresas das universidades, na

elaboracao de projetos de pesquisa em conjunto.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de quadro do relatério da European Communities (2002).
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Observe-se que neste resumo sobre as principais politicas para aglomeragdes, fica
evidente a énfase na inovagdo e no desenvolvimento tecnologico. Dai o destaque que
aparecem nesse quadro as medidas que buscam estimular a cooperagdo entre empresas €
entre empresas ¢ as instituicdes de apoio tecnoldgico e de educacio, como as universidades,
centros tecnolégicos de P&D e institutos de formagao de mao-de-obra técnica. Destacam-se
também, como parte das politicas desses paises, as agdes a partir do apoio financeiro como
subsidios, financiamento e empréstimos publicos a empresas ¢ a institui¢des voltadas tanto
para a promogao ao desenvolvimento local a partir de aglomeragdes setoriais como para as
organizagdes ligadas a infra-estrutura de educagdo, pesquisa e area técnica. Explicitamente,
estd no corpo dos objetivos da politica de dois paises — Alemanha e Holanda —, a
preocupagdo em formar agentes coordenadores dos diversos interesses das aglomeragdes,
tentando integrar as empresas com as instituigdes de apoio local e com as autoridades
publicas. As instituicdes coordenadoras também estdo contempladas de alguma forma no
quadro de agdes da Bélgica e da Dinamarca.

O proprio relatério da European Communities esboga uma lista de caracteristicas
comuns nos 13 paises da Europa no que se refere ao quadro normativo voltado para os

3 (p. 46), a saber:

“clusters regionais
1) politicas para clusters sdo vistas como um meio de promover o desenvolvimento
econdmico ¢ mudangas estruturais, geralmente através do estimulo a capacidade de
inovacao da regiao;

i1) as politicas tém como base o estimulo a cooperagdo entre as empresas ¢ a formacgao de
redes, o que demanda um tratamento especial aos aspectos sociais e culturais da regiao;

iii) as politicas enfatizam a relagdo das firmas com a infra-estrutura tecnoldgica regional de
educagdo e de instituicdes de P&D, nas quais geram-se os conhecimentos para a regiao (o
que as caracteriza como politicas de promogdo aos sistemas regionais de inovagdo). Tais
politicas visam também trazer novas tecnologias para as PEs em aglomeragdes;

iv) as politicas salientam o papel de organizagdes publicas ou semi-publicas como

mediadoras no encorajamento das firmas para cooperarem, se relacionarem e para

I3

7 Para esse relatério, o significado de clusters regionais ¢ “uma concentragio geografica de firmas
interconectadas” (p.51), enquanto que o de sistema de inovagdo regional inclui as instituicdes de apoio aos
clusters.
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realizarem projetos conjuntos. Especialmente em aglomeragdes nos estagios iniciais, uma
terceira parte € requerida para assegurar a troca de informagdes, para criar um ambiente de
confianga mutua entre os membros, para apoiar a organizagao das redes de negocios, etc.

v) as politicas sublinham a necessidade de melhorar a capacidade de inovagdo e da gestdo
do conhecimento nas empresas;

vi) as politicas t€ém também como foco a necessidade de estimular a criacdo de fatores
especializados, principalmente conhecimentos especializados.

Diante da observagdo das principais caracteristicas das politicas para aglomeragdes
setoriais na Europa, pode-se notar que elas possuem como nucleo trés objetivos: inovagao,
cooperacdo e coordenagdo. Conforme ja discutido neste trabalho, esses trés objetivos nao
podem ser alcangados de forma isolada pois um complementa os demais. A coordenagao ¢
elemento essencial para a cooperacdo entre as empresas que, por sua vez, ¢ o ingrediente
principal para os processos inovativos. Esses trés elementos, portanto, formam a base das
politicas na Europa para as aglomeragdes setoriais de PEs.

Dentre as experiéncias especificas em aglomeragdes de pequenas empresas bem
sucedidas e divulgadas com bastante freqiiéncia pela literatura encontram-se a da
Dinamarca e a da Alemanha em Baden-Wiirttemberg’*.

Na Dinamarca, o governo criou um programa, inspirado na experiéncia da 3" Italia,
para estimular as agdes coletivas e cooperativas entre pequenas empresas. Primeiramente,
seriam financiados os projetos de grupos de empresas que pudessem trabalhar em rede, nao
sendo obrigadas a atuar em aglomeragdes. Contudo, o resultado foi que a maior parte dos
grupos de empresas que entrou no programa estava inserida em aglomeragdes. Além disso,
o programa tem sido bem-sucedido, o que mostra que a cooperacdo inter-firmas pode ser
estimulada por agentes externos (Humphrey e Schmitz, 1995). Uma figura chave também
para o sucesso do programa foi o network broker que ajudou a identificar oportunidades,
reunir os participantes e realizar o acompanhamento na implementagao de idéias e projetos
novos. Esse programa foi criado por instituigdes do governo central mas executado em

conjunto com institui¢des locais. De acordo com Rosenfeld (2001), depois que a Dinamarca

™ Nio se ignoram os casos italianos como experiéncias de sucesso mas sua analise foi realizada no capitulo 2
desta dissertagdo.
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obteve sucesso na formacdo de networks entre PEs, pelo menos 24 paises buscaram seguir
as mesmas orientagdes desse programa.

Baden-Wiirtemberg (B-W)” ¢é o terceiro maior estado da Republica Federal da
Alemanha (situag@o antes da reunificagdo), abrigando em seu territorio importantes grandes
empresas nacionais (como a Bosch e a Daimler-Benz) e estrangeiras (como a IBM). Mas, a
caracteristica de B-W mais ressaltada diz respeito a existéncia de aglomeragdes “virtuosas”
de empresas de diversos tamanhos’® nos setores de maquina-ferramenta, eletro-eletrdnico e
automotivo, com marcada cooperacdo inter-firmas, flexibilidade produtiva, e boa
convivéncia entre empresas e trabalhadores. A responsabilidade pela obtengdo dessas
caracteristicas ¢ atribuida a uma “a¢do concertada” efetuada pelo conjunto de empresas em
diregdo a especializacao produtiva e ao apoio de diversas institui¢des publicas e privadas.

A regido conta com grande numero de instituigdes de pesquisa, de treinamento e de
ensino profissional, 9 universidades, 11 institutos Max Planck e inimeras outras entidades
altamente integradas as atividades e necessidades das empresas das aglomeragdes. Os
governos federal e estadual também atuam de maneira ativa em B-W. Como conclui
Galvao (2000), “o sucesso dos distritos industriais de B-W parece ser fruto ndo apenas do
esforco individual de suas firmas mas, sobretudo, da aglomeracdo de empresas
setorialmente especializadas que operam em ambientes de competicdo cooperativa e que
contam, ademais, com um firme apoio do governo e de instituigdes privadas e
semipublicas, que financiam, coordenam e organizam de forma estratégica um setor
submetido a forte concorréncia” (p. 29).

A experiéncia da politica de formagdo de redes entre pequenas empresas na
Dinamarca mostra que projetos em conjunto podem ser estimulados por incentivos
externos’’ e a regido de Baden-Wiirtemberg ilustra que a participagio do governo é
imprescindivel na montagem de uma infra-estrutura institucional voltada a inovagdo,
apropriada (porque tem que ser bastante sofisticada) para a geragdo de capacitagdes nas

empresas da regido.

> Informagdes extraidas de Galvao (2000).

76 Cabe ressaltar, portanto, que ndo se trata de um caso de aglomeragdes setoriais de apenas pequenas
empresas.

7 Lipnack e Stamps (1994) destacam que o governo, nesse programa, oferecia US$10 mil apenas para custear
a elaborag@o de um projeto de investimento a ser realizado em conjunto com outras empresas.
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Afora as politicas voltadas especificamente para aglomeracdes ou para formagao de
redes entre PEs discutidas na literatura ndo se deve deixar de mencionar a existéncia de um
leque extenso de politicas de carater geral para o segmento das PEs nos paises
desenvolvidos. Segundo Botelho (1999), nesses paises, as politicas publicas para PEs fazem
parte de uma politica industrial ativa, que visa incrementar a inser¢do das PEs na estrutura
produtiva de forma competitiva e ndo apenas de maneira marginal. Em Souza et alli (2001)
ha uma descricao longa sobre as principais medidas de apoio ao segmento das PMEs, as
quais faz referéncia o OECD Small and Medium Enterprise Qutlook (2000).
Resumidamente, entre os principais instrumentos de promogao estao:

- redugdo da carga burocratica dos sistemas fiscal e da seguridade social;

- mudangas no aparelho administrativo do Estado visando a descentralizagdo e
racionalizagao;

- simplifica¢do do processo de abertura de firmas;

- acesso ao crédito por meio do incentivo a formagdo do capital de risco, do
financiamento publico direto e de oferta de garantias aos empréstimos.

- incentivos (diretos e indiretos) a atualizagdo tecnoldgica e a introdug@o de inovagdes;

- incentivo a internacionalizacdo das PEs, especialmente via incentivos e oferta de
servigos especiais as exportagoes.

A titulo de ilustracdo, vale descrever algumas instituicdes e seus servicos na Itélia,
cujo objetivo ¢ estimular a internacionalizagio das PEs (Szapiro e Andrade, 20017%). Cabe
antes mencionar que o estimulo a internacionalizagdo, além de ter como objetivo acessar
outros mercados via exportagdes ou via investimento direto, diz respeito também a
concessOes de licencas (exploragdo de patentes, marcas, franquias) e a participagdes em
projetos internacionais com outras firmas.

A Societa Italiana per le Impresse all’Estero (SIMEST), companhia por agdes
controlada pelo Ministério do Comércio Exterior, cujos acionistas sdo os bancos, empresas
e associagdes de negocios, visa o estimulo ao investimento italiano nos paises nao-
membros da Unido Européia. Entre as suas principais acdes estdo assumir compromissos de

investimentos feitos por joint venture com empresas italianas, financiar acionistas

78 Nesse artigo, os autores ainda analisam o aparato institucional da Espanha, do México e do Brasil.
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estrangeiros envolvidos em joint ventures com empresas italianas, ou formar pools de
financiadores através de linhas multilaterais de crédito, prover apoio em todas as fases do
investimento, desde o lancamento do projeto até sua implementagdo, entre outras.

O Instituto Italiano para o Comércio Exterior (ICE), ligado ao Ministério do
Comércio Exterior, possui 16 escritorios na Italia e 100 em 70 paises. Suas atividades de
apoio sdo os servicos de assisténcia para agilizar exportacdo/importagdo e colaboragao
industrial e tecnologica entre Itdlia e outros paises e orientagdes sobre os mercados
estrangeiros (normas, leis, restricdes). O ICE também ¢ responséavel pela administragdo de
fundos publicos para atividades de promog¢ao da marca Made in Italy no exterior, por meio
de feiras comerciais e missoes técnicas.

Além dessas duas instituicdes, ha também o Banco Mediocredito Centrale que
“administra um fundo de equalizagdo de juros e atua como refinanciador de créditos
fornecidos pelo setor privado; concede financiamentos as exportacdes de empresas italianas
para paises em desenvolvimento; e apoia a internacionalizacdo de empresas italianas (fora
dos mercados da Unido Européia) através de financiamento de até 80% do investimento
estimado” (p. 5) e a Sezione Autonoma per il Credito All’ Esportazione (SACE),
responsavel pela concessdo oficial de seguros e créditos as exportagdes e oferece cobertura
de risco (de crédito, cambial, inflagdo, de produgdo) para os exportadores italianos.

Segundo Szapiro e Andrade (2001), em alguns paises da OCDE nota-se uma
preocupagdo explicita dos governos com a internacionalizacdo das PMEs (como € o caso de
Espanha e Itdlia) e verifica-se que no conjunto desses paises, a presengca do governo por
meio de agéncias e instituicdes “¢ determinante na formagdo e implementagdo dos
programas de internacionalizacdo e no financiamento de riscos e seguros relativos a vendas
externas das empresas nacionais” (p. 4).

Por fim, uma das conclusdes que se pode extrair dessa leitura sobre as politicas e as
acoes que estdo sendo desenvolvidas nos paises desenvolvidos voltadas as aglomeragdes
setoriais de PEs, ou ao desenvolvimento local, ou a promogao das PEs diz respeito ao nivel
de complexidade que ja apresentam os programas no momento atual nesses paises. Embora
se observem com freqiiéncia agdes modestas que buscam criar um ambiente local propicio
as operagodes das PEs, o que de fato se destaca na avaliagdo das politicas sdo os objetivos

bem mais sofisticados, como desenvolvimento tecnolégico que ndo se circunscrevam a
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geracdo de inovagdes incrementais; criagdo de densas relagdes entre empresas e a infra-
estrutura voltada para a geracdo e difusdo de tecnologia (institutos politécnicos,
universidades, centros de treinamento, institutos de P&D, etc.); internacionalizacdo das PEs
pertencentes as aglomeragdes (até¢ via investimentos diretos externos); institucionalizagao
de fundos financeiros nacionais e supranacionais especificamente voltados para o
desenvolvimento local; utilizagdo de instrumentos de politica industrial ativa que visem
preparar as pequenas empresas € as regides menos desenvolvidas a uma progressiva
abertura comercial; uso de um conjunto de instrumentos para a promoc¢ao das aglomeragdes
nos mercados externos, entre outros. A agenda politica nesses paises (principalmente nos da
UE) parece estar devidamente formatada e bastante evoluida em termos, principalmente, de
clareza de propositos (dada a desenvolvida fundamentagdo tedrica) e no que se refere ao
grau de complexidade dos objetivos e, portanto, também dos instrumentos. Se, por um lado,
as questdes basicas (densidade institucional das localidades) ja puderam ser resolvidas,
conformando varias aglomeragdes setoriais virtuosas, por outro, a permanéncia desse
quadro requer, além de um rigoroso acompanhamento, a instrumentalizagdo de ferramentas
mais complexas, com o uso orquestrado de um conjunto de recursos (fisicos, humanos e
financeiros) de todas as esferas administrativas de governo’ .

Essa e outras consideragdes serdo mais desenvolvidas no proximo capitulo,

dedicado as reflexdes finais desta dissertacao.

™ Nos paises em desenvolvimento, se as metas e seus instrumentos sdo mais modestos, por outro lado, o
caminho a percorrer (visando os mesmos resultados que buscam os paises desenvolvidos) ¢
consideravelmente mais longo.
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4. CONSIDERACOES FINAIS: REFLEXOES PARA O DEBATE NO BRASIL

Esta dissertacao teve como foco a analise do conteudo das propostas ¢ das politicas
em andamento nos paises desenvolvidos voltadas a promogao das aglomeragdes setoriais de
PEs. Para tanto, foi necessario, no primeiro capitulo, delimitar o que seria entendido neste
trabalho por aglomeracdes setoriais de PEs. Tal delimitagdo levou em conta as propostas
encontradas na revisdo de literatura sobre o tema e os objetivos e pressupostos deste estudo.

Para efeitos da analise aqui desenvolvida, consideram-se aglomeragdes setoriais de
PEs, um grupo de empresas de pequeno porte de um mesmo setor (e de setores correlatos),
com certo grau de interdependéncia e de integragdo, localizado em uma determinada regiao
(espaco geografico). Se, ademais, as empresas que integrarem esses arranjos buscam,
deliberadamente, a partir de agdes coletivas, aumentar a competitividade do grupo, por
meio da geracdo continua de inovagdes, a fim de acessar mercados externos a aglomeragao
constitui-se entdo, o que se denominou, de uma aglomeracao setorial de PEs “virtuosa”.
Assim, o que diferencia simples agrupamentos de empresas de um mesmo setor das
aglomeracgdes setoriais de PEs “virtuosas”, € ndo so a coordenada divisao de tarefas e inter-
relacdes das empresas como também a busca pela geracdo constante de inovagdes a partir
de agdes coletivas. A criacdo de meios para a obtencdo desses dois atributos constitui o
objetivo das politicas que buscam o desenvolvimento de aglomeragdes de PEs
competitivas.

Ao longo do primeiro capitulo buscou-se também mostrar os potenciais beneficios
econdmicos dos quais as PEs podem se valer, ao se inserirem em aglomeragdes setoriais. Se
alcangarem a eficiéncia coletiva, as PEs sdo capazes de obter escala e maior poder de
inovagdo (a partir de agdes em conjunto), mantendo a flexibilidade caracteristica do
pequeno porte (por meio da especializagdo com divisdo de tarefas). O capitulo mostrou
também que, comparado a outros tipos de inser¢ao (sobretudo com relagdo a PEs que atuam
isoladamente), esse tipo de arranjo organizacional de empresas apresenta algumas
vantagens para a sobrevivéncia continuada de seus integrantes e, por esse motivo, deve ser
alvo de atencao dos formuladores de politicas interessados em aumentar a competitividade
desse segmento de empresas na estrutura produtiva.

Os distritos industriais italianos, um caso especial de aglomeragdes setoriais de PEs,

em funcao de suas caracteristicas “virtuosas”, foram tratados em um capitulo especifico. No
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segundo capitulo, foram identificadas as especificidades das aglomeracdes setoriais da
Italia, dentre as quais cabe destacar a flexibilidade das relagcdes de trabalho e a alta
rotatividade de empresas e emprego com iguais possibilidades de descenso ou ascensdo
social; o papel do meio rural para fornecer as capacitagdes técnicas as atividades industriais
e para abrigar empregados e empresarios temporariamente sem ocupagao; a existéncia de
bancos locais proximos as necessidades das PEs dispostos a financiar apropriadamente as
atividades das aglomeragdes; e a presenga do “capital social” e da “comunidade civica”,
responsaveis por formar uma sociedade, fundada na confiancga e na busca perseverante dos
agentes do bem publico a custa dos interesses particulares. A essas caracteristicas ¢
atribuida a responsabilidade de configurar na regido da 3 Itilia uma estrutura socio-
econdmica baseada na predominancia de pequenas unidades produtivas; de fornecer e
renovar as capacitagdes técnicas para a mao-de-obra; de dar viabilidade social a um
mercado de trabalho flexivel e instdvel; e de obter o envolvimento dos agentes da
comunidade (empresas, organizagdes, autoridades publicas e mao-de-obra), por meio de
acdes coletivas, em um projeto comum para o desenvolvimento econdmico e social da
localidade.

As acdes governamentais também contribuiram para a configuracao dessa forma de
organizacao socio-produtiva na Italia. As autoridades publicas locais exerceram um papel
fundamental por meio do provimento de um conjunto de bens coletivos, desempenhando
duas fung¢des, a saber: contribuindo para aumentar o estoque de capital social ao estabelecer
novos espacos de praticas cooperativas e fornecendo ou apoiando a criacdo de infra-
estrutura e servicos capazes de ampliar a competitividade dos produtos das empresas.
Podem ser citados como bens coletivos: os centros de servigos reais, o sistema de bem-estar
social local (capaz de “dar conta” de um mercado de trabalho flexivel), a infra-estrutura
adequada e, um quadro legal e tributario local que estimula o empreendedorismo
(facilidades para abertura de empresas, por exemplo).

Do governo nacional vieram contribui¢des importantes para o €xito economico dos
DIs. Destacam-se as medidas de apoio financeiro para a moderniza¢do de maquinas e para
a criacdo de consorcios, associacdes e centros de apoio as PEs; e a atuacdo eficaz dos
orgdos publicos para a promog¢do das PEs no exterior (para exportacdo e para a

internacionalizagdo). Mais recentemente, foi de fundamental importancia a determinacao
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do governo nacional de transferir para as esferas regionais algumas responsabilidades de
politicas. A criacdo dos Comités de Distritos foi um resultado dessa descentralizagdo da
elaboracdo e execucdo de politicas industriais voltadas especificamente aos DIs. As agdes
dos Comités tém se mostrado de muita valia para o desenvolvimento das atividades
econdmicas do distrito, sobretudo a partir de suas agdes para a promocao comercial.

As esferas regionais de governo na Italia também tém desempenhado um papel
importante no apoio aos DIs. A atuagcdo das agéncias de desenvolvimento e de apoio
técnico da Emilia-Romagna ¢ considerada essencial para a formagdo do quadro
institucional daquela regido.

Desse modo, pode-se concluir que o sucesso economico dos DIs e a formagdo de
um ambiente favoravel a cooperagdo das empresas devem-se, por um lado, a um processo
historico de formagdo das instituicdes locais afortunado e, por outro, ao sucesso na
obtencdo do envolvimento ativo das empresas locais e demais agentes e a atuacao diligente
das autoridades publicas de todas as esferas de governo que, por sua vez, alimentou a
historia de sucessivas experiéncias bem sucedidas.

A andlise do caso dos DIs italianos mostra que as caracteristicas das aglomeracdes
setoriais de PEs tendem a ser muito especificas em funcdo das diferentes trajetorias por
onde caminha o processo de formagdo e consolidagdo das instituigdes locais. Dai se
depreende que nem todas as aglomeragdes poderao contar com as qualidades “naturais” dos
DIs italianos, o que tornam imprdprias as tentativas de simplesmente “imitarem” o modelo.
Até porque estdo envolvidas a varidvel tempo e a cumulatividade do conhecimento e da
experiéncia. Ao mesmo tempo, a analise dos DIs evidencia que, se em algum momento a
trajetoria puder ser modificada em direcdo a construgdo de um ambiente com caracteristicas
semelhantes ao dos DIs italianos, a situagdo economica e social futura pode se aproximar
do que se apresenta para o DIs italianos. Na transformagao do ambiente institucional local,
favorecendo a coordenacdo e a cooperagao, esta a importancia das politicas publicas.

O objetivo do terceiro capitulo foi o de avaliar a forma pela qual as politicas para as
aglomeracdes setoriais de PEs estdo sendo tratadas pelos estudiosos do tema e pelos
formuladores de politica nos paises europeus desenvolvidos.

Segue-se nos proximos trés itens deste capitulo, uma sintese com as principais

questoes e reflexdes geradas pela discussdo das politicas as aglomeragdes setoriais
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apresentada no terceiro capitulo. No quarto item, serdo desenvolvidas algumas

consideragdes a partir dessa sintese, com o intuito de contribuir para o debate no Brasil.

4.1. Sobre as Questdes Gerais que Envolvem o Debate Acerca das Politicas Voltadas
as Aglomeracoes Setoriais

A analise dos textos que abordam as questdes mais gerais sobre as formas de
promover as aglomeragdes setoriais de PEs mostra que ha, pelo menos, quatro requisitos
que condicionam as chances de sucesso das acdes que buscam criar € preservar a
predisposi¢do das empresas para o desenvolvimento de agdes coletivas: a estabilidade
macroeconomica, a aplicagdo de medidas de politica industrial ativa, coesdo social e uma
heranga cultural que favoreca o desenvolvimento de atitudes cooperativas.

Viu-se que localidades mais desenvolvidas social e economicamente apresentam
condi¢des mais propicias ao surgimento da confianga em projetos conjuntos e que o legado
socio-cultural, por seu turno, de fato importa na defini¢do de uma base concreta de atuagao
coletiva das empresas. Além disso, a heranca cultural e a prosperidade economica se
complementam, e uma ¢ o reforgo da outra.

O ambiente institucional do presente ¢ resultado de decisdes do passado
(dependéncia a uma trajetdria) e, por esse motivo, as mudangas nesse ambiente podem se
caracterizar por extrema lentiddo. Dai compreende-se o ceticismo de alguns autores quanto
a possibilidade de estimular o desenvolvimento de acdes coletivas na auséncia de uma
“comunidade civica”, visto que sua formacao pode ser fruto de séculos de historia.

Entretanto, isso ndo significa que nas localidades onde essas caracteristicas nao
estejam plenamente presentes — dado que algumas delas ndo sdo de responsabilidade dos
agentes locais — jamais possa se configurar um ambiente propicio ao surgimento e
consolidagdo de aglomeracdes virtuosas. O que se pode afirmar ¢ que as regides que detém
esses (ou boa parte desses) requisitos terdo mais facilidade na construcao (e preservagao) de
ambientes favoraveis para a obtencdo da eficiéncia coletiva pelas empresas. Na auséncia
desses requisitos pode-se conjeturar que a conquista dos resultados dar-se-4 em um
processo bem mais lento, para o qual os esforcos e os recursos deverdo possuir uma

magnitude também maior que em casos nos quais a “atmosfera” seja mais favoravel.
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Assim como decisdes no passado determinam o estado presente, mudangas
institucionais no presente podem ser decisivas para a conformac¢do de um contexto novo no
futuro (apesar do futuro, as vezes, ser distante o suficiente para que ndo possa ser vivido
pelos agentes transformadores do presente). A disposi¢ao para cooperar, considerada uma
instituicdo informal, se ndo fizer parte do quadro institucional de um determinado
momento, pode ser alvo de agdes que busquem a definicio de um novo ambiente
institucional no futuro, com a sua devida incluséo.

A analise acerca do debate sobre a forma ideal para a intervencao publica permite
concluir que a descentralizacao das politicas publicas constitui o meio institucional mais
adequado para o desenvolvimento de ac¢des direcionadas a aglomeragdes setoriais de PEs
por, pelo menos, quatro motivos. O primeiro refere-se ao fato de que as politicas devem
visar alcangar as demandas especificas das empresas e essas demandas s6 podem ser
identificadas em nivel local.

O segundo esta relacionado ao argumento de que a forma de organizacdo das
empresas de uma localidade difere de outras, visto que depende tanto do setor de atividade,
do adensamento da cadeia produtiva bem como da historia politica e economica da
localidade. Diante disso, at¢ mesmo a formulacao de a¢des especificas deve ficar a cargo de
ou contar com a participagdo de agentes locais que compreendem melhor as relagdes
sociais, politicas e econdmicas que se estabelecem no local.

O terceiro motivo deriva do fato de que as autoridades publicas locais, condutoras
de algumas agdes, também devem se envolver ativamente nos projetos da localidade. O
acompanhamento de um agente neutro nas relagdes comerciais também se mostra de grande
valia, sobretudo no em programas pioneiros de projetos coletivos.

Como quarto motivo enfatiza-se que as agdes de promogao as aglomeragdes devem,
necessariamente, contar com o comprometimento das organizagdes e dos agentes privados
locais relacionados com as atividades das aglomeracdes e, portanto, espagos publicos
(formais ou informais) t€ém que ser construidos para o desenvolvimento de reuniodes, foruns,
associagoes e atividades comuns.

Embora a necessaria descentralizacdo da execugdo das politicas publicas voltadas as
aglomeracdes seja um ponto, aparentemente, sem discordancia entre os autores estudados,

também ficou evidente que a participacao das outras esferas de governo (regional e central)
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¢ fundamental; e serd tdo mais importante quanto maior for o grau de complexidade e de
diversidade dos objetivos almejados.

A intervengdo do governo central ¢, especialmente requerida na elaboragdo de um
“eixo” que norteie todos os programas dessa natureza. Nao pode existir discrepancia
também entre as acdes locais (e seus objetivos) e as politicas macroecondmicas que, na
verdade, acabam por delimitar as possibilidades de sucesso das agdes microeconomicas.
Metas muito ambiciosas a serem alcancadas por um conjunto de empresas de uma
localidade ndo fardo muito sentido se as condi¢gdes macroecondmicas do pais forem hostis
ao desenvolvimento de projetos que os agentes locais buscam viabilizar.

Do governo central espera-se também a defini¢ao de um quadro regulatorio e legal
que viabilize e que estimule as agdes cooperativas em nivel local. Leis que impegam a
queda dos saldrios e aquelas que reservem espagos de atuagdo para as PEs sdo exemplos
desse quadro regulatério. Em resumo, espera-se do governo central, acima de tudo, a
coordenagdo das acdes dispersas e descentralizadas e sua ciéncia quanto a necessidade de
intervencdo em aglomeracdes setoriais de PEs, caso sejam aguardados delas resultados
positivos quanto a geragdo de renda, de emprego, de competitividade para a regido e para o
pais e de desenvolvimento econdmico e social local.

No que se refere aos recursos (humanos e fisicos) para a implementagao das agdes, a
analise mostrou que, para a viabilizacao de alguns projetos mais sofisticados (sobretudo os
que envolvem a constru¢do de um aparato tecnoldgico local) ndo € possivel contar apenas
com o or¢amento das autoridades publicas locais. Por exemplo, avangos mais substantivos
na capacitacao tecnologica das firmas das aglomeragdes requerem que parte consideravel
dos recursos provenha de instancias mais elevadas de governo (regional, estadual ou
central). De qualquer maneira, como a operacionalizacdo das agdes deve ficar a cargo das
administragdes ou das organizacdes locais a transferéncia dos recursos deve ser feita de

maneira agil e pouco burocratica.
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4.2. Sobre as Proposicoes de Politicas Voltadas as Aglomeracoes Setoriais de PEs

A andlise das proposi¢des de politicas para aglomeracdes de PEs mostrou que as
recomendagoes, dada a semelhanga de seus objetivos, podem ser classificadas em quatro
grandes grupos. Sao eles:

- politicas para melhorias no ambiente geral de operacdes das empresas na localidade;
- acdes para o envolvimento das empresas em um projeto comum;

- politicas de estimulo a cooperagao entre empresas;

- politicas para a gerag¢ao de inovagao.

O provimento de uma infra-estrutura local adequada para as empresas operarem sem
obstrugdes anormais e em condigdes competitivas ¢ um dos focos de agdo considerados
pelos autores que se propdem a elaborar instrumentos e medidas de apoio para a promogao
das aglomeragdes setoriais de PEs, muito embora um programa que vise a melhoria da
infra-estrutura local ndo possa ser enquadrado, pelo seu alcance e carater geral, na categoria
de agdes especificamente voltadas para aglomeracdes setoriais. De qualquer forma, julga-se
que o fornecimento de uma infra-estrutura local basica constituida por rodovias, sistema de
telecomunicacdes, saneamento, sistema educacional, de saude e de assisténcia e seguridade
social, em adequadas condigdes, deva representar um dos elementos constituintes de um
quadro minimo de agdes necessarias para o desenvolvimento de aglomeragdes de PEs.

Esse tipo de agdo, além de fornecer as condigdes minimas para as operagdes das
empresas, também ¢ bastante funcional para estimular o envolvimento da comunidade
empresarial na realizacdo de projetos conjuntos, posto que explicita a intencdo e o
comprometimento das autoridades publicas no desenvolvimento das atividades econdmicas
da localidade.

Propostas direcionadas a construcdo de um marco juridico e regulatério que
beneficiem ou que, ao menos, ndo inviabilizem as operagdes cotidianas das pequenas
empresas também podem ser agrupadas com as direcionadas a infra-estrutura fisica, pois
propdem melhorias no ambiente geral das empresas. Viu-se que esse quadro legal
(formulado pelo governo federal, estadual ou municipal) deve incentivar a criacdo de novas
pequenas empresas € de preservar condigdes microecondmicas favoraveis de operacao das

firmas de pequeno porte e das suas organizagdes de apoio.
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No ambito das propostas que buscam oferecer as empresas um ambiente adequado,
poderiam ser citadas também as orientagdes voltadas a criagdo ou ao apoio a constituigao

de centros de servicos “criticos™®’

as atividades das empresas como o0s centros para
consultoria técnica, financeira, juridica, de marketing, comércio exterior, e institutos de
pesquisa para testes e certificacdes, de centros de treinamento de mao-de-obra, etc. Uma
estrutura institucional formal minima ¢ fundamental para dotar as empresas das mesmas
condi¢des que oferecem outras regides de outros paises. A criacdo (ou o apoio para a
constituicdo) dessas organizagdes provedoras de servigos as empresas ¢ também
considerada uma agdo imprescindivel para estimular a cooperacdo das empresas € a sua
capacidade inovativa.

O envolvimento da sociedade, ou pelo menos do grupo de empresas que operam nas
atividades que caracterizam a aglomeragdo, em projetos de interesse da localidade, ao
mesmo tempo em que representa um grande desafio, ¢ também um dos aspectos necessarios
para comegar a construir o sentimento de “pertencer” ao local, de “identificar-se”” com sua
historia e com as suas vocagdes. As sugestdes que indicam a constituicdo de foruns de
discussdo e de agéncias para a promocdo de desenvolvimento local como meios para
envolver a comunidade evidenciam essa preocupagdo. A organizacdo da sociedade civil,
com o intuito de criar interlocutores fortes e capazes de representar e coordenar os distintos
interesses da comunidade, deve ser um foco de acdo das proprias autoridades publicas
locais como forma de garantir a participacao dos agentes na elaborag¢do, na implementagao
e no desenvolvimento de programas locais bem como de fortalecer as instituicdes locais e
de dar legitimidade as agdes publicas voltadas as empresas.

Esse tipo de cooperagdo poder publico/agentes privados/comunidade local contribui
para aumentar a confianca das pessoas nas agdes publicas e também para, ao mobilizar e
articular agentes dispersos para discussdo e resolucdo de programas comuns, construir
relacdes de confianca entre os proprios agentes privados. Caminham nessa direcdo as
sugestoes de medidas que estimulem a criagdo de associagcdes empresariais, sindicatos,
organizacdes sem fins lucrativos para projetos coletivos, agéncias de desenvolvimento
local, consorcios e as orientagdes que recomendam a integracdo publico-privado em todas

essas formas de organizagao civil.

89'S30 os chamados “servicos reais”.

152



A terceira categoria de proposi¢des de politicas e agdes diz respeito aos estimulos
(monetarios e ndo monetarios) para que as empresas possam realizar agdes em conjunto.
Viu-se que a cooperagdo entre empresas do mesmo setor, embora dependa de muitos
fatores de ordem cultural e histdrica, € passivel de ser construida por meio de incentivos
externos.

A questdo da ndo cooperacdo entre empresas pode ser relacionada a falta de
compreensao dos empresarios quanto a racionalidade econdmica das agdes em conjunto ou
a auséncia de incentivos econdmicos perceptiveis em curto prazo que estimulem as
empresas a buscar complementaridades, a reunir as competéncias e a agir coletivamente.

Pela manutencao de posi¢des conservadoras ou pela falta de uma experiéncia bem-
sucedida a servir como exemplo, os empresarios tendem a ndo reconhecer as vantagens
econdmicas derivadas das agdes em conjunto. Entre as sugestdes de acdes que buscam
demonstrar a racionalidade econdmica dos projetos coletivos aos empresarios mais
renitentes a cooperacgdo, foi destacada a realizacdo de palestras, cursos e seminarios com
exposi¢ao de exemplos de sucesso.

Outra proposi¢ao bastante freqiiente na literatura diz respeito ao fornecimento de
algum tipo de estimulo de mercado para que os dirigentes das empresas se sintam dispostos
(ou até mesmo impelidos) a cooperar. Possibilidades de acesso mais facilitado a mercados
externos ou mesmo a outras regioes do pais podem constituir um incentivo eficaz para a
realizacdo de acdes coletivas uma vez que, ao requererem escala, modernizacao
tecnoldgica, marketing, marca propria, certificagdes, etc., exigem, por parte das empresas,
a busca por complementaridades como um meio de superar as restricdes do pequeno porte.
Para que os empresarios reconhecam as vantagens da cooperacdo, ao aumento da
interdependéncia necessariamente deve estar associada a percepcdo de um beneficio
econdmico. A inser¢ao em novos mercados, com a conseqiiente expansao das vendas que
se traduza em aumento da rentabilidade do capital, pode ser percebida como uma
recompensa suficiente para “bancar” os custos das operagdes em conjunto.

Argumenta-se que o poder publico pode despertar o interesse das empresas pelas
vendas no mercado exterior financiando e organizando a visita ou a exposi¢cao das empresas
da aglomeragdo em feiras internacionais do setor ou pode também apoiar iniciativas de

consorcios e cooperativas que tenham como intuito a venda para o exterior (ou para
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qualquer mercado que exija qualidade e escala). Outra forma do poder publico estimular a
unido das empresas de pequeno porte em projetos conjuntos ¢ a partir da compra publica de
material e servigos. Os processos de licitacdo, dando preferéncia para as pequenas empresas
de origem local e exigindo requisitos de qualidade rigorosos, podem tornar obrigatoria a
unido de competéncias com vistas a cumprir as condigdes técnicas das licitagdes.

As politicas macroecondmicas expansionistas que estimulem os investimentos
produtivos e, com isso, que favoregam o crescimento do emprego e do consumo, sdo
determinantes também para dar racionalidade a agdes coletivas, ao gerarem as condigdes
para calculos economicos de rentabilidade positivos acerca do futuro. Portanto, a
manutencdo da demanda agregada em alto patamar, por si so, constitui fator de estimulo
para a realizacdo de projetos mais arriscados (como sdo consideradas as acdes coletivas em
comunidades sem essa tradicdo, dada a possibilidade de atitudes oportunistas de alguns
participantes).

As empresas ndo arcardo com os custos derivados da “interdependéncia” se ndo
visualizarem os beneficios econdomicos da especializacdo produtiva com a atuagdo em
conjunto, principalmente se estiver arraigada na cultura local a relutincia a a¢des coletivas.
Para que essa resisténcia seja superada, os projetos locais de desenvolvimento, além do
compromisso das autoridades publicas locais e das organizagdes de apoio com a
continuidade dos projetos, devem contar, pelo menos, com uma politica macroeconémica
que fornega estabilidade econdmica e coesdo social e com uma politica industrial que
estabeleca as mesmas condi¢cdes competitivas em que se encontram 0S concorrentes
estrangeiros.

A literatura analisada neste trabalho também permite salientar que o papel do
intermedidrio entre empresas e o mercado externo (o “network broker”, seja uma pessoa ou
uma entidade, privada ou publica) ¢ fundamental para o sucesso das experiéncias das PEs
em aglomeragdes. Atuando na intermediacao da comercializacdo, a figura network broker
que tanto se destaca nos estudos deve, necessariamente, fazer parte do projeto comum de
desenvolvimento das empresas da aglomeragdo. O risco de a aglomeragcdo possuir um
distribuidor que opere apenas para extrair os lucros do capital comercial de curto prazo, ¢ a
perda de mercados no exterior quando tal intermediério se defronta com regides produtoras

de bens mais baratos ou de melhor qualidade.
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Como um integrante do arranjo de empresas, a literatura destaca que esse
intermedidrio poderia cumprir também as funcdes de organizar a producdo (quantidade,
qualidade, meios de diferenciagdo, divisdo do trabalho entre as empresas) e de representar
as empresas nos mercados externos a aglomeragdo, além de obter informagdes sobre novas
tendéncias de moda, novos materiais, novos hébitos de consumo, etc. Caso ndo haja
comprometimento do “network broker” com os projetos das empresas da aglomeragdo, sua
funcionalidade como um canal de informagdes novas para o aprimoramento do produto,
inovagdes, adequagdes ao uso, pode ndo ser cumprida integralmente.

Entre as empresas da aglomeragdo e esse “coordenador” das empresas da rede ha
também uma forte interdependéncia. Enquanto esse agente depende do sucesso das vendas
do conjunto das empresas para sobreviver economicamente, as empresas sao capazes, por
meio da sua intermediacdo, de acessar os mercados externos diretamente, sem depender de
distribuidores que ndo possuem compromissos com o local.

A presenga desse intermedidrio pode significar, além de um possivel mecanismo de
coordenagdo, a presenca de mais uma etapa da cadeia produtiva na localidade, contribuindo
para o adensamento produtivo do arranjo. O elo da cadeia representado por ele pode ser
tanto a montante, quando trabalha como um distribuidor de produtos, como a jusante, se
tiver como oficio a comercializacdo de matérias-primas para o conjunto das empresas da
aglomeracao.

A existéncia de algum tipo de coordenagdo das atividades dos pequenos capitais
dispersos e especializados e das organizacdes locais € um elemento-chave para entender a
cooperacdo entre os agentes locais. O “network broker”, nas experiéncias exitosas, parece
ter assumido esse papel e ter sido fundamental na coordenacdo das atividades atomizadas e
dispersas. Nao ¢ possivel, contudo, encontrar na literatura a historia desses
“intermediarios”. Restam ainda as perguntas: o mercado cria automaticamente essas figuras
em fun¢do dos ganhos capitalistas que se podem auferir na execugdo desse papel? Se o
mercado nao criar, o setor publico pode cumprir esse papel? Qual o formato ideal para uma
instituicdo publica com tais atribui¢cdes? O desenho e as condigdes para a formacao de uma
instituicdo coordenadora sdao discussdes pouco exploradas na literatura mas que possuem

uma importancia fundamental, uma vez que essa instituigdo coordenadora seria um
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instrumento eficaz para sedimentar a confianga e o espirito de cooperagdo entre as
empresas da aglomeragao.

A figura do network broker, ao dividir as tarefas segundo as qualificagdes e as
competéncias das empresas, pode funcionar também como um mecanismo eficaz de
resolucdo de conflitos. Na auséncia desse mecanismo, o poder publico ou as organizacdes
locais devem indicar as solugdes para que as agdes coletivas ndo sejam paralisadas e
ganhem legitimidade a cada momento pois, como salientado ao longo deste trabalho, a
confianga parece ser muito mais conseqiiéncia do que condicdo da pratica da cooperagao
entre as empresas. Experiéncias afortunadas no presente baseadas na cooperagao podem
servir de exemplos para a manutengdo e criagdo de outras agdes que também necessitam da
cooperagdo entre os agentes para obterem éxito. Esse seria um exemplo de mudanca
institucional (disposicdo constante para cooperar) a partir das agdes das organizagdes
(empresas que em algum momento se dispuseram a cooperar).

Recorde-se, dos autores que estudaram a cooperagdo como uma institui¢do, que
embora mudangas institucionais no presente pudessem conduzir a um ambiente cultural e
civico novo no futuro, tais transformagdes seriam caracterizadas por extrema lentidao. Dai
a importancia da perseveranca nas politicas que buscam criar um novo padrdo de conduta,
baseado em valores novos.

Além da persisténcia (traduzida em metas de longo prazo com o comprometimento
real de recursos humanos e fisicos para a sua consecuc¢do), uma aten¢do significativa deve
ser dispensada ao acompanhamento dos programas que buscam estimular a cooperacao
entre empresas, com o intuito de observar a sua evolugdo tanto a fim de aprender sobre as
principais tensdes que tendem a aparecer em programas desse tipo como para contribuir na
resolucdo tais conflitos, quando a intervencdo de uma terceira parte faz-se necessaria para
garantir a viabilidade e a continuidade do programa. As agdes de estimulo a conformagao
de projetos coletivos devem ir muito além da simples reunido de empresarios com o0s
mesmos propositos, posto que ¢ fundamental o acompanhamento dos projetos.

Uma das sugestdes apontadas para os programas que buscam a constru¢ao do

. : . . 1
almejado “capital social” e que cabe retomar ¢ a de que uma das formas adequadas®' para

81 Diz-se “adequada” porque esta sendo utilizada e j apresentou resultados positivos (UNIDO, 2001).
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envolver as empresas nos projetos de estimulo a agdes coletivas e para “ganhar” a
confianca delas é por meio de projetos que envolvam pequenos grupos de pessoas € que
tenham como objetivo a obtengdo de resultados modestos, que possam ser observados em
curtos prazos de tempo. Mesmo que sejam de singelas proporgdes, experiéncias bem
sucedidas, efetivadas a partir da coopera¢do entre empresas, podem ser “o exemplo” para
que novos grupos se engajem em agoes desse tipo.

A formagdo ou o apoio a constitui¢do de organizagdes provedoras de “servigos
reais” (como consultorias, treinamento de mao-de-obra, laboratérios para testes, centros de
informagdes de mercados externos, etc.) pode ser considerada tanto uma acao voltada para
a melhoria da estrutura institucional como um instrumento de politica que também age no
sentido de incentivar o espirito cooperativo entre as empresas. Por meio desses centros que
oferecem servigos que sao comuns a um conjunto de empresas, ¢ possivel mostrar a
existéncia de semelhangas de objetivos (identificando as complementaridades) e a0 mesmo
tempo, cria-se um espaco fisico para a convivéncia dos empresarios (favorecendo a troca de
informacdes € a construcdo da “atmosfera industrial”). A idéia é fornecer um espaco de
compartilhamento para as empresas interagirem, se relacionarem e perceberem que
possuem objetivos comuns. Ha também a possibilidade de criar centros que disponibilizam
bens (ao invés de servigos) para o uso compartilhado das empresas. Essas instituigdes sao
chamadas de “club goods” e podem oferecer maquinas, moldes, galpdes, insumos
especializados, etc.

As politicas publicas para a criagdo desses centros de compartilhamento de servigos
e de bens podem ser realizadas diretamente, via o provimento publico desses centros
(criando uma institui¢do publica), ou indiretamente por meio de incentivos para formagao
de associagdes de empresas ou de organizacdes sem fins lucrativos que possam administrar
essas instituigoes.

Um dos tipos desses centros locais de servigos as empresas refere-se aquelas
organizagdes voltadas para o desenvolvimento tecnologico das empresas na busca de novos
produtos e novos processos. A criagdo de organizagdes desse tipo (centros de apoio
tecnoldgico) faz parte do conjunto de proposigdes que visa estimular a geracdo de

inovagoes, o quarto grupo de recomendagdes de politicas.
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Partindo da concepcdo de que a inovagdo ¢ um processo coletivo, interativo e
cumulativo, entende-se que ndo somente a cooperagdo entre empresas € necessaria como
também a interacdo entre as empresas € as organizagdes locais voltadas para o
desenvolvimento tecnoldgico. As inovagdes dependem cada vez mais da reunido de
competéncias de varias areas do conhecimento e, por isso, e principalmente para as
empresas de pequeno capital, a busca por complementaridades e a realizagdo de projetos
conjuntos sdo cruciais e determinantes para a obtencao de espacos exclusivos no mercado.
As sugestdes para o provimento de uma infra-estrutura fisica voltada ao desenvolvimento
tecnolégico das empresas (universidades, centros técnicos, laboratorios de pesquisa basica,
laboratorio para testes, etc.) e da criagdo de mecanismos que articulem as atividades dessas
organizagdes com as necessidades das empresas, bastante freqilientes na literatura, possuem
como fundamento essa concepcao do processo inovativo.

A existéncia de um sistema de financiamento compativel com as caracteristicas das
atividades inovativas das PEs é também citada como fundamental para que as empresas
possam investir em novas tecnologias (modernizagao tecnologica) e no desenvolvimento de
capacitacdoes para absor¢do e geracdo de inovagdes (treinamento da mao-de-obra e
atividades de P&D, por exemplo). Bancos que estejam dispostos a fornecer empréstimos de
longo prazo a pequenas empresas ou financiamentos com fundos formados com capital de
risco sdo alguns instrumentos de financiamento importantes para as atividades inovativas
das PEs em aglomeragoes.

O financiamento publico ¢ considerado crucial para o desenvolvimento tecnoldgico
das PEs, mas ao invés de incentivos fiscais diretos a empresas e instituicdes, tem-se
sugerido com mais freqiiéncia que os recursos publicos devam ser dirigidos a viabilizagao
de formas institucionais que estimulem as empresas e os demais atores a interagir, como o
financiamento a empresas que pertengam a redes, a instituicdes que desenvolvam formas de
aprendizado coletivo e a organizacdes prestadoras de servigos tecnologicos de maneira
coletiva.

A capacidade de inovar das empresas ndo depende somente das condi¢des locais e
de sua capacidade de articular-se com as organizagdes locais. O tecido institucional
nacional voltado para a geragdo de conhecimentos, como o sistema educacional (da

formagdo basica ao ensino universitario), centros de qualificacdo técnica, politicas
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industriais, politicas de ciéncia e tecnologia e de comércio exterior, desenvolvimento dos
recursos humanos, aparato regulatorio geral de estimulo a inovacdo, regulamentagdes de
estimulo a cooperagdo tecnoldgica, leis para normatizagdo, para certificacdo, sao
fundamentais para que possam ser construidas, localmente, capacitagdes adequadas para a
geragdo e adogdo de inovagdes. Portanto, as propostas de agdes que busquem a melhoria da
capacidade de inovagdo das PEs ndo se limitam a sugerir a criagdo ou o fortalecimento de
uma infra-estrutura institucional local voltada ao desenvolvimento tecnologico mas também
destacam a importancia da densidade do sistema nacional de inovagdo como determinante
para a formacao de um ambiente que estimula ou restringe o poder inovativo das empresas.

As agdes setoriais também sao julgadas fundamentais na constru¢do de uma
aglomeracao setorial de PEs “virtuosa” pois o foco no setor permite, por exemplo, realizar
diagnosticos sobre os avangos tecnologicos do setor no mundo, difundir as novas
tecnologias especificas da industria da aglomeracdo, apoiar as pesquisas e fornecer
capacitacdo especifica a mao-de-obra. Para a implementagdo de agdes de corte setorial,
destaca-se o papel das organizagdes que se estabelecem no nivel mesoecondomico, pois ao
mesmo tempo em que possuem maior autonomia (financeira, principalmente) do que as
organizacdes locais, também estdo mais proximas das necessidades das empresas se
comparadas com as macroinstitui¢des.

Esses quatro grandes grupos de propostas — ambiente geral local, envolvimento da
comunidade, cooperagdo entre empresas € geracao de inovacao — representam agdes basicas
e minimas para o desenvolvimento de uma aglomeragdo virtuosa, pois correspondem ao
nucleo de todas as proposi¢des encontradas na literatura sobre aglomeracdes. Esses grupos
de propostas podem ser pensados como passos necessarios para integrar uma agenda a ser
considerada em projetos locais para a promoc¢ao de aglomeragdes de PEs.

Antes de estimular as empresas a realizar projetos em conjunto, cooperando entre si
e com as institui¢des de apoio, e antes de buscar aprimorar a capacidade de inovacgao das
empresas ¢ necessario desenvolver a percepcao de que sdo partes integrantes de um projeto
de desenvolvimento, no qual o sucesso de uma parte depende do éxito do grupo, e a
percepcao de que as autoridades publicas também estardo profundamente comprometidas
com o desenvolvimento e éxito de tal projeto. Desse modo, sugere-se que a melhoria do

ambiente geral de operacdo das empresas seja o primeiro passo para se avangar na
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discussao sobre as possiveis agdes que podem se voltar para o desenvolvimento de PEs em
aglomeracdes setoriais. Afinal, acdes concretas de apoio e promog¢do ao segmento das PEs
servem como um importante “sinal” para que as empresas possam acreditar nas agoes
publicas e possam, efetivamente, envolver-se com os projetos de desenvolvimento local.

Como ficou evidente ao longo da argumentagdo neste trabalho, a participagdo ativa
das empresas nos programas de promocgao as aglomeragdes setoriais constitui um elemento-
chave para o seu sucesso, visto que ndo hd regulamentos ou incentivos externos que
obriguem as empresas a cooperarem ou, entdo, que mostrem com clareza as vantagens de
agir coletivamente vis-a-vis a atuacao individual. Assim, acredita-se que o segundo passo
para qualquer quadro de politicas voltado para aglomeragdes setoriais de PEs deva ser a
tarefa de envolver os empresarios, obtendo a sua efetiva participagdo, nos projetos de
desenvolvimento local, desde o seu desenho até a condugdo e o acompanhamento das
acoes.

Assim, para que as empresas se interessem por uma convocagao do tipo “cooperem
e inovem” — considerando que as politicas governamentais, geralmente, se assemelham
muito com esse tipo de apelo — € preciso em primeiro lugar, que haja a percepcao por parte
dos envolvidos de que pertencem a uma aglomeragdo setorial de empresas e que isso
significa um potencial concreto para o aumento dos lucros das empresas; em segundo lugar,
a percepg¢do, por parte das empresas, de que o poder publico (local, regional e nacional)
apoiard projetos locais de desenvolvimento e, em terceiro lugar, ¢ necessario dotar as
empresas de condigdes minimas para que possam iniciar a constru¢ao de projetos coletivos,
para comercializagdo e para a geragao de inovagao.

Ademais, o estudo do contetido das proposigdes de agoes e politicas voltadas para a
promocao de PEs em aglomeragdes setoriais, mostrou que qualquer intencdo das
autoridades publicas de iniciar um projeto de desenvolvimento local a partir de
aglomeracdes de PEs deve contar com um montante significativo de recursos financeiros e
humanos. Se todas as propostas forem analisadas cuidadosamente, observar-se-a que, para a
execucao de sua totalidade ou de sua grande maioria, s3o necessarias elevadas somas de
recursos, pois incluem ac¢des que vao desde a melhoria da infra-estrutura fisica, incentivos
para a cooperacdo até as agdes que estimulem a gera¢do ¢ adogdo de inovagdes por parte

das empresas. Vale lembrar que as politicas que visam engendrar um ambiente inovativo
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vao além da criacdo de organizagdes locais voltadas a geracdo de novos conhecimentos e
incluem, necessariamente, a constituicdo de um contexto nacional e regional institucional
caracterizado por uma infra-estrutura educacional e tecnoldgica muito densa, capaz de
habilitar os recursos humanos a gerarem inovagdes de ponta.

Por outro lado, muitas das propostas analisadas neste trabalho nido requerem o
comprometimento de uma grande quantia de recursos financeiros, sobretudo aquelas que
visam incentivar as empresas a cooperarem somente por meio da coordenacdo e do
acompanhamento de trabalhos conjuntos ou que buscam aumentar a integracdo entre as
organizagdes locais de apoio e as empresas. Parte significativa das propostas, além disso,
pode ser concretizada pelas autoridades publicas locais ou até mesmo pelo setor privado,
por meio de suas associacdes. No entanto, o desempenho das PEs, principalmente, a sua
capacidade de gerar ou adotar inovagdes, ndo depende somente das acdes ativadas por
iniciativa dos agentes locais, mas do resultado de uma gama de instrumentos complexos de
politica econdmica, industrial, regional, de comércio exterior ¢ de financiamento que
requerem a disposi¢do de recursos compativeis com o salto qualitativo almejado.

Em paises com estruturas econdmica e social mais avangadas, cujas deficiéncias
basicas ja foram sanadas, a execu¢do de um plano politico para o desenvolvimento de PEs
em aglomeragdes, pode apresentar um custo relativamente baixo. Em paises nos quais a
presenca de PEs ainda se d4& predominantemente pela “via inferior” (em fun¢do do
ambiente competitivo em que se encontram) mas que almejam transforma-las em PEs de
aglomeracdes ‘“‘virtuosas”, percorrendo o caminho da “via superior”, agdes devem ser
conduzidas agdes visando cumprir os quatro grandes grupos aqui analisados e, sendo assim,
devem contar, inevitavelmente, com a disponibilidade de uma grande soma de recursos
financeiros que, pelo seu volume, necessariamente, grande parte tém que ser de origem

publica.

4.3. Sobre as Politicas Voltadas as Aglomeracdes Setoriais de PEs em Paises
Desenvolvidos

Os textos analisados no terceiro capitulo mostraram o papel relevante das politicas
para aglomeragdes setoriais de PEs no quadro politico-institucional dos paises

desenvolvidos da Europa. Tal papel deve-se, principalmente, as dificuldades de resolver o
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problema do crescente desemprego gerado pelos processos de reestuturagdo produtiva
adotados nas grandes empresas e pelas politicas macroecondmicas recessivas, utilizadas
para a constituicdo da Unido Européia. As politicas para aglomeracdes setoriais também
foram funcionais como meio de desenvolver regides da Europa menos avangadas que iriam
se integrar aos outros paises na area econdémica comum.

No entanto, o apoio as PMEs apareceu nao somente nos programas de geracao de
emprego e de desenvolvimento regional dos paises europeus, mas também como um dos
itens das politicas de inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico, consideradas as mais
estratégicas e mais importantes para a melhoria de competitividade das empresas.

As politicas dos paises europeus passam também a abordar as pequenas empresas de
uma nova maneira. As agdes que antes nao discriminavam as empresas-alvos e visavam
afetar as PMEs de maneira geral (embora fizessem parte de uma politica industrial ativa)
ddo lugar, na escala de importancia, a politicas que visam atingir grupos especificos de
empresas. A base tedrica subjacente a essa nova concepg¢do ¢ a de que PEs ganham
competitividade sustentada por meio de duas maneiras: quando sdo especializadas
individualmente e utilizam as complementaridades com outras empresas do mesmo
territorio para alcangar vantagens competitivas ou quando fazem parte de redes de empresas
ou acordos tecnoldgicos para a inovagdo com outras empresas também visando encontrar
complementaridades.

A partir da adogdo dessa nova abordagem ¢ que, as pequenas empresas do mesmo
setor que se encontravam concentradas em um espaco geografico delimitado e que
poderiam utilizar a interdependéncia a favor da competitividade do grupo e de cada uma
das empresas da localidade, passaram a ocupar um espago importante na agenda politica
dos governos europeus.

Além disso, nas principais politicas para aglomeragdes setoriais de PEs foi sendo
incorporada a nog¢ao de “cooperagdo” como uma institui¢do informal, fundamental para a
criacdo e manutengdo das redes de empresas. Por esse motivo, ¢ que passaram a ser
incluidas nas politicas para PMEs as a¢des que possuem como objetivo a criagdo de um
ambiente institucional capaz de promover a coordenagdo e a confianca entre as empresas,
por meio da provisdo de bens coletivos e de formas institucionais que possam coibir

atitudes oportunistas de alguma parte.
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Essas sdo as explicagdes a partir das quais se compreende o grande conjunto de
acdes sendo desenvolvidas na Europa voltadas as aglomeragdes de PEs. Entre as agcdes que
estdo sendo implementadas na Europa e que buscam criar um ambiente favorecedor da
cooperagdo citam-se com freqiliéncia: o apoio a criagdo de centros coletivos fornecedores de
servicos especificos as atividades das aglomeragdes (como consultorias juridica e
econdmica, centros de informagdo para comércio exterior, publicidade, assisténcia técnica,
centros de treinamento de mao-de-obra, entre outros) e apoio direto ou indireto na criagao
de redes de empresas (geralmente ou por meio de apoio financeiro a uma institui¢ao
coordenadora ou com a criagdo de “administradores de aglomeragdes”, também com a
funcao de coordenar as agdes dispersas das empresas).

A cooperagdo entre empresas passa a ser um alvo importante nas politicas publicas
da Europa, mas a capacitacao das empresas para a geracao propria ou adocao de inovagdes
¢ o objetivo final de todas as agdes voltadas as aglomeragdes de PEs. No grupo das
politicas voltadas para melhorias na competitividade das empresas a partir de inovagdes
tecnologicas continuas, encontram-se algumas ag¢des como a criagdo de infra-estrutura
tecnologica para o apoio (direto e indireto) ao desenvolvimento tecnoldgico das empresas
(como universidades, institutos de P&D, escolas técnicas, laboratorios de testes ¢ para
certificacdo de qualidade, etc.) e as agdes que visam integrar as empresas a essas
instituigdes de desenvolvimento tecnologico.

Observem-se as principais caracteristicas das politicas adotadas em alguns paises da
Unido Européia:

- Austria: estimulo & inovagdo via cooperagdo entre empresas e institutos de P&D,
qualificagdo da mao-de-obra, acdes coletivas em marketing e exportacao.

- Bélgica: apoio financeiro a instituigdes coordenadoras, consultorias e treinamentos, e
para projetos de P&D.

- Dinamarca: estimulo ao didlogo entre empresas e autoridades publicas (em todas as
esferas) para elaboragao de politicas especificas.

- Finlandia: criacdo de centros de “expertise” (com empresas, centros de tecnologia,
escolas politécnicas, universidades e institutos de pesquisa).

- Franga: financiamento a viabilizagao de projetos de atividades coletivas entre empresas.
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- Alemanha: criagdo de ‘“administradores de clusters” para aconselhar, fomentar e
coordenar projetos de cooperacdo entre empresas.

- Italia: criagdo de centros de apoio a geragao de inovagdes tecnologicas.

- Holanda: criacdo de canais de comunicacdo para a troca de informagdes entre empresas
¢ coordenacao dessa comunicagao.

- Noruega: apoio financeiro para projetos de pesquisa conjunta entre empresas e centros
de pesquisas voltados a geracao de inovagdes.

- Portugal: estimulo a cooperagdo entre empresas e entre empresas € as instituigdes de
pesquisa e desenvolvimento tecnologico.

- Espanha (Pais Basco): apoio financeiro para desenvolvimento de atividades como
treinamento de mao-de-obra, transferéncia de informagdo, cooperacdo com centros
tecnologicos, etc.

- Suécia: realizagdo de diagnosticos, apoio para a avaliacao de qualidade dos produtos, da
performance das atividades de P&D e criagdo de redes.

- Escocia: politicas especificas (estimulo a cooperacdo na aglomeracdo de alimentos,
criagdo de infra-estrutura de pesquisa e tecnologia na aglomerag¢ao de Biotecnologia, e
acOes para aproximacao das empresas e universidade para realizacdo de projetos em
conjunto na aglomeragdo de Semicondutores).

Essas agdes, além de apontarem para um nucleo comum baseado no tripé
coordenagdo/cooperacio/inovacio’”, possuem como uma caracteristica importante, o fato
de possuirem um carater especifico pois, embora nao estejam explicitos, os locais onde
estdo sendo desenvolvidas essas agdes, a natureza de seu contedo mostra que os
instrumentos para sua implementagdo devem ser, necessariamente, moldados de acordo
com as especificidades do local e do setor.

Ademais, pode-se inferir, a partir da anélise desse conjunto de politicas nos paises
da Unido Européia, que os instrumentos e os recursos, em fun¢do de sua complexidade e
magnitude, ndo estdo apenas na al¢ada das autoridades publicas locais. Isso fica bastante
evidente nas politicas que envolvem instrumentos de apoio as atividades de P&D,

reconhecidamente de alto custo e de retorno incerto.

82 Assim como ressaltado no item 3.3.
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A revisdo da literatura mostrou que a marca comum das politicas para as
aglomeracdes e para as PEs em geral nos paises desenvolvidos europeus ¢ a forte presenca
dos governos central e regional, fundamentalmente no que se refere a provisao de recursos
financeiros em atividades de baixa rentabilidade (ndo exercidas, portanto, pelo setor
privado) e de grande envergadura (incompativeis com as finangas locais). Ressalte-se, no
entanto, que a descentralizagdo dos recursos e das decisdes operacionais relativas ao
método de implementacdo e de acompanhamento das a¢des ficam inteiramente a cargo dos
atores locais (publico e privado). Mesmo paises que se caracterizam pela centralizacdo dos
recursos, como a Franca, estdo fornecendo maior autonomia para as subunidades
administrativas de governo.

Nas experiéncias do LEDA, programa de desenvolvimento local formulado e
conduzido pela Comissdao da Comunidade Européia, que t€m como um dos alvos o apoio as
PEs, verificou-se que, em grande parte dos casos, as autoridades publicas locais tomaram
para si a responsabilidade da lideranca dos projetos de desenvolvimento local mas
contaram, a0 mesmo tempo, com o apoio de outras esferas de administracdo de governo
como a regional e a central para o desenvolvimento de agdes que ndo poderiam ser
implementadas somente a partir dos recursos locais. Nesse programa, a cooperagdo das
autoridades publicas com os agentes privados (principalmente por meio de suas
associagdes) também se mostrou essencial para a conducao eficaz dos projetos locais de
desenvolvimento.

Os paises da Europa possuem uma agenda de politicas especificamente voltadas
para o desenvolvimento de aglomeragdes setoriais de PEs e, além disso, contam com os
programas financiados e executados pelas organizagdes supranacionais, com especial
destaque para os fundos da Comunidade Européia — o FEDER e o FSE — visto que ambos
apoiam projetos de desenvolvimento local baseados nas aglomeracdes de PEs e o programa
EIR (Programa de Estratégias para Inovagdo Regional), também da Comunidade Européia,
cujo foco principal estd no apoio as atividades inovativas nas aglomeragdes setoriais.

Com relagdo ao papel exercido pelos governos nacionais na Europa, destacou-se sua
importancia como coordenadores das acdes descentralizadas, provedores de uma estrutura
legal e regulatoria geral responséavel por definir o ambiente mais amplo favorecedor ou nao

das agdes coletivas das empresas .
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Os textos analisados mostraram que presenga do governo central também pode ser
observada na coordenagdo das diversas agdes dispersas (para que as regides ndo entrem em
conflito) ou participando indiretamente de algumas atividades locais, como no
financiamento as atividades ou na criagdo de alguma instituicdo de apoio as aglomeragdes.
Além disso, como analisado no capitulo 3, as secretarias ou departamentos de Estado
voltados para a promocao das PMEs estdo, no geral, ganhando importancia na hierarquia
institucional na estrutura administrativa dos paises.

Finalmente, como sintese do conjunto de a¢des desenvolvidas nos paises avangados
da Europa, pode-se afirmar que:

1) As pequenas ¢ médias empresas, cuja contribuicdo para a geracdo de empregos,
producdo e exportacdo ¢ bastante valorizada, det€ém um espago importante entre os
focos de politica econdmica e entre os objetos de acdo estratégica dos governos
centrais. Os programas de desenvolvimento local baseados nas aglomeragdes setoriais
de PEs ganharam destaque, nos ultimos 20 anos, dentro do ambito de propostas
nacionais de politicas industrial, regional e tecnoldgica nesses paises. O foco das
politicas para as aglomeragdes setoriais de PEs tem sido a busca pelo desenvolvimento
tecnologico, tendo como hipotese que as inovagdes sao o motor da competitividade das
empresas e do pais.

2) As politicas industriais para o desenvolvimento tecnoldgico, nesses paises, se misturam
com as politicas regionais. As medidas de apoio ao fortalecimento das redes de PMEs
em arranjos produtivos locais sdo exemplos dessa combinag¢do pois, a0 mesmo tempo
em que fazem parte das politicas para o desenvolvimento de uma regido, seus
instrumentos fazem parte do arcabouco da politica industrial (de desenvolvimento
tecnologico). Desse modo, embora as medidas de competitividade aparegam vestidas de
“politicas horizontais”, na verdade, quando se executa a politica regional, utilizando
como instrumento a melhoria da competitividade das aglomeragdes de PEs, o que se
observa sdo politicas nitidamente setoriais em niveis regionais. Afinal, se toda
aglomeracdo ¢ caracterizada por um setor, qualquer agdo voltada para as aglomeragdes
setoriais que vise ao avango tecnologico e a geracdo de inovagdes devera contar,
inevitavelmente, com instrumentos de politica de ciéncia e tecnologia de carater

setorial.
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No corpo do texto de documentos com as politicas de governo, os programas nao
identificam um setor especifico, podendo ser registrados com titulos como “politicas para a
modernizagdo tecnologica de empresas pertencentes a aglomeragdes”, ou “politicas para o
desenvolvimento da capacidade inovativa das regides, por meio do apoio as aglomeragdes
setoriais”, ou simplesmente “politicas de estimulos aos sistemas regionais de inovagao”. No
entanto, quando essas politicas forem executadas elas terdo que necessariamente apresentar
sub-medidas muito especificas a aglomeracao (e portanto, ao setor) dadas as caracteristicas
peculiares do processo de inovagao tecnoldgica de cada setor.

Assim, a despeito do termo “politicas setoriais” ter sido substituido nos programas
de governo dos paises desenvolvidos por “politicas tecnologicas (ou de inovacdo) as
aglomeragdes setoriais para o desenvolvimento regional”, as politicas industriais a setores
definidos permanecem sendo desenvolvidas com o rigor € o valor que sempre possuiram
para esses paises, embora possam estar mais seletivas.

3) Tendo o foco na inovagdo, a maior parte das politicas dos paises aqui tratados busca
incentivar a articulagdo das empresas com os institutos de P&D ou visa a construgdo de
uma infra-estrutura tecnologica adequada as demandas das empresas das aglomeracdes
(e, portanto, as necessidades de cada setor industrial). E muito comum a aplicacdo de
instrumentos de C&T (elaborados e financiados por instancias nacionais ou
supranacionais) em nivel local, o que se denominam politicas do tipo bottom-up.

4) As organizagdes voltadas para o provimento de servigos reais também surgem com
grande importancia nos programas de capacitacao tecnologica e gerencial das empresas
das aglomeracdes. A presenga do governo nessas organizagdes geralmente ¢ indireta,
por meio de financiamento para a montagem e organizacdo inicial das operacdes, mas
também pode ser direta, oferecendo os servigos por meio de recursos publicos.

5) O apoio financeiro publico ¢ outro item central para o sucesso de projetos de
desenvolvimento tecnologico das aglomeragdes na Europa. Esse apoio ¢ geralmente
direcionado para a montagem das institui¢des de apoio tecnologico; para as proprias
empresas poderem desenvolver projetos conjuntos para a geragdo de inovacao; para a
forma¢do de redes e de organizacdes coletivas voltadas ao desenvolvimento
tecnologico; e para instituicdes de P&D que desenvolvam projetos com as empresas ou

que busquem coordenar (orientar) as atividades inovativas do grupo de empresas.
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O apoio financeiro abrange também a promogao de outras atividades das PEs como
apoio ao estabelecimento de joint-ventures, a internacionalizagdo, a exportagdo, etc. Os
bancos regionais possuem papel determinante no provimento desses recursos. Completam a
funcdo de fornecimento de financiamento o governo central e as instituicdes supra-
nacionais (como as da Unido Européia) que ddo uma contribui¢do importante a formagao
dos fundos de financiamento as atividades das aglomeracdes. Na Itilia, com a fina
integracdo entre comunidade local e as atividades produtivas, os bancos privados locais
desempenham o papel de “patrocinadores” das aglomeragoes.

O apoio financeiro e ndo-financeiro a formacdo de redes de cooperagdo entre as
empresas fica bastante em evidéncia também no conjunto de programas voltados para as
aglomeracdes de PEs nesses paises. Os modos de ativar a disposi¢do para a cooperacao
mais comuns entre as politicas sdo a provisao direta e o apoio a criacdo de bens e servicos
que possam ser utilizados coletivamente. A pratica e o exercicio do compartilhamento de
recursos constituem ac¢des importantes para consolidar a confianga e adensar o ambiente
institucional local.

6) Relacionado ao item anterior, atribui-se com freqiiéncia especial énfase ao papel
desempenhado pelos “network brokers” ou as instituigdes intermediarias coordenadoras
que estimulam a cooperagdo entre empresas, ao buscarem organizar, de maneira
lucrativa para o conjunto de empresas, as diversas competéncias existentes e dispersas.

7) Observa-se nos programas dos diversos paises, a presenca do governo central na
mobilizagdo de recursos, principalmente financeiros, e no desenho geral das estratégias
de desenvolvimento econdomico regional/local. As politicas para aglomeracdes
apresentam, no entanto, uma fei¢do de “politica local” porque sua implementagao fica,
geralmente, sob a responsabilidade de autoridades locais. A eficacia desse tipo de
estruturagdo das politicas estd associada a efetiva coordenagdo que existe nas agdes
desenvolvidas pelas esferas centrais, regionais e municipais de governo. E essa
congruéncia nas diversas iniciativas que equivale ao significado do “eixo central”
(bastante citado nas proposi¢cdes) pois cria uma linha central das diversas acdes
dispersas pelos paises. As agdes ndo ficam “soltas”, sem sentido. Ao serem analisadas,
verifica-se que os programas locais/regionais ndo destoam do “todo”. A existéncia de

um “todo” organizado/coordenado, além de dar inteligibilidade aos diversos programas

168



8)

9)

atomizados, também evita a sobreposicao de programas e, portanto, o desperdicio de
recursos.

As autoridades publicas locais/regionais sdo as executoras in loco (nem que seja apenas
para fiscalizagdo ou com o papel de coordenacdo), mas contam sempre com a
participacdo ativa dos agentes privados. Na maioria dos programas, a iniciativa para
desenvolvimento de uma atividade coletiva vem por parte das empresas. No caso da
Franga, por exemplo, o governo oferece recursos para financiamento de projetos a
serem realizados em conjunto e faz a chamada de trabalhos. Apds a selecdo, coordena e
orienta o desenvolvimento das atividades.

O quadro normativo geral voltado para as PEs e para as atividades produtivas em geral,
possui influéncia determinante no desempenho econdmico das empresas pertencentes a

aglomeracdes.

10) A situagdo macroeconOmica estavel, mesmo com baixas taxas de crescimento do

produto, e as forgas politicas que buscam contrarrestar o avango do liberalismo,
contribuem para fortalecer as politicas que visam criar um ambiente favoravel a
constru¢do da confianga nas instituigdes ¢ nas outras empresas dos paises
desenvolvidos.

Desse modo, ¢ possivel depreender que o sucesso das politicas para aglomeragdes

setoriais de PEs nos paises desenvolvidos, principalmente os pertencentes a Unido

Européia, pode ser atribuido a trés fatores principais: a utilizacdo de instrumentos de

politicas industriais de Ciéncia e Tecnologia em nivel local como meio de criar capacidade

inovativa nas empresas, a disponibilidade de recursos financeiros ¢ humanos para a

construgdo de redes de empresas baseadas na cooperacdo € o comprometimento de

autoridades publicas de diversas instancias, sobretudo dos governos centrais, no

desenvolvimento de ac¢des especificamente voltadas a aglomeragdes setoriais de PEs. Essas

trés caracteristicas seriam responsaveis pela criacdo, nas aglomeragdes setoriais de outros

trés aspectos: inovagao (que gera competitividade sustentavel), cooperagdo entre empresas

(que gera eficiéncia coletiva) e confianga nas institui¢cdes (que gera longevidade nas agdes

coletivas e no dinamismo das aglomeragoes).
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4.4. Reflexdes para o Debate no Brasil

A sintese do debate acerca das politicas para aglomeragdes setoriais de PEs,
desenvolvida nos itens anteriores, permite realizar algumas reflexdes sobre o caso
brasileiro.

Sabe-se que no Brasil ndo se encontram, em geral, localidades marcadas pela
presenca de uma “comunidade civica”. Além disso, nos ultimos anos, ndo se verificaram a
presenca de politicas industriais ativas, coesdo social ¢ um ambiente macroecondmico
favoravel aos empreendimentos produtivos. Assim, os quatro requisitos apontados na
sintese realizada neste trabalho estiveram ausentes no periodo recente no Brasil.

A politica economica do periodo dos ultimos anos pautou-se pela busca da
estabilidade da moeda nacional e ndo pelo desenvolvimento social e econdémico. A
industria nacional, incluindo o segmento das PEs, foi intensamente afetada pela abertura
comercial repentina e sem critérios e pela politica de altas taxas de juros. O cenario que se
configurou foi marcado por uma politica econdmica que desfavoreceu as atividades
produtivas e que teve como efeitos, baixas taxas de crescimento do nivel de atividades e os
conseqiientes aumento do desemprego e desagregacao social.

Algumas iniciativas locais voltadas a promog¢ao das PEs em aglomeragdes setoriais
tiveram que lidar com a auséncia dos quatro requisitos € ndo lograram consolidar um
ambiente propicio a ac¢des coletivas. Seria pouco provavel que a disposicdo a cooperagao
por parte das empresas pudesse emergir de um ambiente socialmente e economicamente
instavel e que nao contasse com um historico positivo de relagdes baseadas na confianca.

Poder-se-ia também atribuir a falta de recursos financeiros disponiveis para o
desenvolvimento de projetos locais, o pequeno avango que alcangaram as iniciativas locais
no fortalecimento das atividades da aglomeragdo. Afinal, como evidenciado ao longo deste
trabalho, dependendo do grau de desenvolvimento da estrutura industrial e do aparato
politico-institucional dos paises, uma soma importante de recursos ¢ necessaria para que as
acgoes voltadas as aglomeragdes possam ser bem sucedidas.

No caso brasileiro, a escassez de recursos para projetos de desenvolvimento
industrial e regional foi comum a todas as esferas do governo. As restrigcdes orcamentarias
das autoridades publicas locais e estaduais deveram-se ao cumprimento da Lei de

Responsabilidade Fiscal e ao pagamento dos encargos financeiros de dividas acumuladas
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no passado. No plano federal, a base da arrecadagdo aumentou, mas os repasses as esferas
estaduais e municipais ndo se alteraram na mesma propor¢do € sucessivos superavites
fiscais primarios do governo central foram obtidos as custas de menos recursos para
programas de desenvolvimento econdmico e social. As autoridades publicas municipais e
estaduais, portanto, ndo puderam contar com recursos proprios ou do governo federal para
destinar a projetos locais voltados a promoc¢ao das aglomeragdes de PEs.

A maioria dos bancos publicos estaduais foi privatizada ou passou por intenso
processo de saneamento financeiro, diminuindo, também pelo lado dessa fonte de recursos,
a disponibilidade de financiamento para projetos de desenvolvimento. O BNDES, banco de
fomento nacional, comprometeu grande parte dos recursos nos processos de privatizagdo e
ainda ndo conseguiu estruturar completamente os programas de desenvolvimento de
aglomeracdes setoriais de PEs.

No periodo referido, pode-se afirmar que algumas localidades buscaram, com a
participacao de multiplos agentes (inclusive com o empenho das empresas), desenvolver
projetos de promocdo de aglomeragdes setoriais de PEs, procurando contribuir para o
processo de construgdo de instituicdes informais formadoras do “capital social”. No
entanto, a presenga ou a influéncia de elementos definidos fora da orbita de atuacdo dos
agentes locais (instabilidade macroecondmica, centralizagdo e escassez de recursos para
projetos locais de desenvolvimento) teve peso suficiente para inviabilizar, nesse periodo, a
constituicao ou a consolidacao de aglomeragdes setoriais de PEs “virtuosas™.

O quadro institucional, no que se refere as politicas voltadas as aglomeragdes
setoriais de PEs, ainda ¢ muito incipiente e reduzido a algumas agdes locais (do governo
municipal com as associa¢des de empresas na maioria das vezes e, em poucos casos com o
apoio do governo estadual e das instituicdes federais). No governo federal, estdo sendo
iniciadas algumas agdes relacionadas a diagndsticos sobre a situagdo competitiva dos
sistemas produtivos locais. Mas a montagem de um aparato politico, que inclua 6rgaos
responsaveis, disponibilidade e selecao de instrumentos de politica e recursos, defini¢dao de
critérios, objetivos, metas e planejamento, ainda ndo foi estabelecida. O segmento das PEs,
embora possa contar com o0 SEBRAE, uma organizag¢do de apoio, de grande relevo e com
uma atuacdo valiosa para alguns segmentos das PEs, ndo possui o peso adequado na

hierarquia do quadro institucional politico do governo federal brasileiro. Em decorréncia,
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sua visibilidade fica limitada e lhe ¢ atribuida uma contribui¢do muito marginal, aquém do
seu potencial, para o emprego, a formagao do produto e da renda do Brasil.

Nos paises desenvolvidos, como este trabalho buscou evidenciar, as agdes
governamentais (de varias esferas e a partir de variados instrumentos) voltadas as
aglomeracdes setoriais de PEs estdo ganhando importancia e destaque no conjunto de
politicas de governo. Os instrumentos de politica desses paises estdo se tornando bastante
sofisticados ao mesclarem politicas industriais, de ciéncia e tecnologia, de comércio
exterior, de desenvolvimento regional, e politicas sociais e trabalhistas.

A analise das politicas que estao sendo efetivadas por alguns paises europeus mostra
que ainda ha muito a caminhar no Brasil. No entanto, o item que mais alarga as assimetrias
na institucionalidade brasileira vis-a-vis a dos paises desenvolvidos ¢ a falta de um projeto
de desenvolvimento nacional que inclua as PEs em aglomeragdes setoriais entre as suas
prioridades, concebendo-as como uma parte integrante da estrutura industrial. As politicas
para as aglomeragdes setoriais devem ser valorizadas no arcabougo institucional brasileiro
haja vista a sua funcionalidade para o desenvolvimento regional, industrial e para a
competitividade das PEs.

As reflexdes a partir do conjunto de proposicdes da literatura de agdes e politicas
para as aglomeragdes setoriais de PEs, permitem argumentar que, sdo varios os desafios
para que o Brasil possa contar com aglomeragdes setoriais de PEs competitivas. E
necessario, em primeiro lugar, cumprir com os pré-requisitos de ordem macroeconomica,
que estdo sob a responsabilidade do governo federal (coesdo social, estabilidade
econdmica, adocao de politicas industriais ativas, adequacao do sistema de financiamento
as necessidades das PEs, criagdo de uma densa infra-estrutura institucional nacional voltada
para a geracdo de inovagdes). No ambito de um projeto nacional integrado e coeso (com
metas e recursos disponiveis), ¢ igualmente necessario aplicar as propostas especificas de
promog¢ao as aglomeracdes setoriais de PEs tdo numerosas na literatura atual, como
detalhado no terceiro capitulo.

Portanto, ao mesmo tempo em que ha um longo caminho a percorrer, considera-se
que, tendo como referéncia o avanco do aparato institucional ja instaurado nos paises
desenvolvidos, ¢ possivel elaborar um quadro minimo institucional de apoio as

aglomeracdes setoriais de PEs brasileiras.
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Cabe ressaltar que as aglomeragdes setoriais de PEs, mesmo que “virtuosas”, nao
podem ser consideradas a panacéia para os complexos problemas brasileiros e tampouco
que a partir delas possa ser construida uma dinamica alternativa. Além disso, as politicas
voltadas a elas sdo reputadas como apenas mais um dos tipos de politica industrial. Mesmo
com essas consideragdes, julga-se esse tema relevante pois se acredita que, como um
importante segmento representante do capital nacional, as PEs em aglomeracdes setoriais
do Brasil devem possuir, pelo menos, as mesmas condi¢des de suas concorrentes no
exterior. Por esse motivo, considerou-se importante analisar o debate sobre esse tema e
sistematizar as politicas que estdo sendo implementadas e que estdo sendo propostas para o
desenvolvimento de aglomeragdes setoriais de PEs.

Espera-se que os elementos reunidos ao longo deste estudo e sintetizados neste
espaco de consideracdes finais, de alguma forma, possam contribuir para o debate e
estimular novos estudos acerca das aglomeracdes setoriais de PEs e dos instrumentos de
politica para o seu fortalecimento no Brasil.

Especificamente no que se refere ao apoio a particular forma de inser¢do de PEs em
aglomeracdes setoriais, o desafio de futuras e necessarias pesquisas vai além da
identificagdo de arranjos dessa natureza. Serd necessario superar as nitidas restrigdes a
constituicdo e consolidagao de instancias condutoras e coordenadoras que podem ser
alavancadas por politicas proprias. A adesdo dos agentes locais € considerada igualmente
importante, para o que se requer o reconhecimento da racionalidade de a¢des conjuntas para
a competitividade do conjunto mas, igualmente, para cada empresa participante

Ao longo deste trabalho mostrou-se que a participagdo ativa dos empresarios no
desenho e na formulagdo do método de implementagdo das politicas de apoio as
aglomeracdes ¢ considerada um elemento fundamental para o sucesso de programas que
dependem da decisdo das empresas de investirem e de cooperarem entre si. As
recomendagdes para a descentralizacdo das politicas — para poderem contar com a
participagdo dos agentes locais — explicam-se a partir da constatacdo da importancia do
envolvimento dos empresarios no desenho e na condu¢do dos programas.

A decisdo final de cooperar (ou ndo) € estritamente privada. Nao ¢ possivel garantir

a cooperacdo entre os agentes por decreto. Mas, a literatura mostra que existem algumas
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acdes capazes de incentivar as empresas para a realizagdo de projetos em conjunto com
outras empresas e com as institui¢des locais.

A revisdo dos textos que discutem a possibilidade de construir, a partir de incentivos
externos, um espago marcado pela cooperagdo entre os agentes deixou claro que a
disposicdao a cooperagdo pode ser estimulada a partir de politicas. Contudo, qualquer agao
com tal objetivo deve, acima de tudo, visar o longo prazo e prever a disponibilidade de
recursos (humanos e financeiros) também por um tempo extenso. O intuito deve ser o de,
em primeiro lugar, desenvolver a confianga dos agentes no que se refere a determinagao
politica das autoridades publicas e, em segundo, o de evitar que projetos malsucedidos
sejam abandonados no primeiro contratempo e que acabem transformando-se em um
exemplo negativo para tentativas posteriores.

Os contratempos que podem ocorrer em experiéncias locais, provocados pelo efeito
adverso de varidveis que fogem ao controle das empresas (e das autoridades publicas
locais), podem, até mesmo, por a termo projetos locais de desenvolvimento. Nesses casos, 0
desfecho desditoso ndo estaria em nada relacionado com as atitudes e as intengdes dos
atores locais, posto que estaria determinado fora da orbita da atuacdo desses agentes. Por
esse motivo € que se ressalta que um dos requisitos para a configuracdo de um ambiente
propicio a comportamentos cooperativos ¢ a permanéncia de uma situagdo macroeconomica
favoravel aos empreendimentos produtivos, sem a qual muitos esfor¢os e recursos poderao

ser despendidos em vao.
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