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1. Introdugao

Arranjos produtivos locais (APL), caracterizados como aglomeracgdes territoriais
de agentes econdmicos, politicos e sociais, que tém foco em um conjunto
especifico de atividades econdmicas e que apresentam vinculos entre si, vem
ganhando importancia crescente como objeto de estudo académico e de politicas
publicas. Parte desta atencédo deriva da hipotese que estas aglomeracdes
possibilitam ganhos de eficiéncia que os agentes que as compdem nao podem
atingir individualmente — ou seja que nelas esta presente uma “eficiéncia coletiva”
que confere as aglomeragdes uma vantagem competitiva especifica.

Este artigo, composto de quatro sec¢bes, além desta, comenta a base analitica
desta “eficiéncia coletiva”, fundada, segundo seus proponentes®, em “economias
externas locais” e “acdo conjunta”, que redundariam em uma “vantagem
competitiva® auferida pelos arranjos produtivos locais. Assim, nas trés sec¢des
seguintes discutem-se os dois fundamentos e os resultados da eficiéncia coletiva
(EC), reservando a segao conclusiva para algumas implicagcdes da analise

precedente para a politica econémica.

' Professor Titular do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Artigo
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2. Economias externas locais

Uma externalidade “existe sempre que a produc¢do de uma firma ou a utilidade
de um individuo depende de alguma atividade de outra firma ou individuo através
de um meio que ndo é comprado ou vendido; tal meio ndo € comercializavel, ao
menos no presente” (Nath, 1969, p. 64, itdlicos no original). Sinteticamente,
externalidades podem ser definidas como  “interdependéncias nao
comercializadas” (ibid). Aqui nos ocuparemos apenas com externalidades entre
instituicées (firmas, institutos dedicados a tecnologia, marketing, etc), enfatizando
que a interdependéncia entre instituicbes ndo assinala a presengca de
externalidades — para que estas existam & necessario que as relagdes ndo sejam
“precificadas”. Cabe também ressaltar que o conceito refere-se a um ponto no
tempo: 0 que era uma externalidade ontem pode deixar de sé-lo hoje se o agente
gerador cobrar um preco pelo efeito que produz sobre o agente recipiente ou se o
poder publico intervir para “precificar” os efeitos (por exemplo, via modificagbes
nos direitos de propriedade ou via taxas ou subsidios, que sao remédio classico
da economia do bem-estar, conforme detalha Nath, 1969).

O conceito foi introduzido na literatura econdmica por Marshall (1920), que o
utilizou para caracterizar que economias no uso de maquinaria e habilidades
especificas (“specialised skill’) ndo dependiam do tamanho das fabricas
individuais. Algumas destas economias, “especialmente aquelas vinculadas ao
crescimento do conhecimento e o progresso das artes, dependem principalmente
do volume agregado de produgdo em todo o mundo civilizado”, enquanto outras
dependiam do volume agregado de produgdo na vizinhanga. Assim, “a
concentracdo de muitos pequenos negocios de um carater semelhante em
localidades particulares” gerava “importantes economias externas™. Marshall
denominou estas concentragbes de “distritos industriais” ou “industrias

localizadas”, conceitos que sdo os avoengos dos modernos APL.

* Ver, respectivamente, Nath (1969, p. 63) e Schmitz (1995, p.535).



A presenca de externalidades identifica uma “falha de mercado”. A avaliagéo
desta falha depende, porém, de uma fungdo de bem estar social especifica. Boa
parte da literatura econémica convencional avalia as falhas de mercado a partir da
nocéao de “6timo de Pareto”, subscrevendo, implicita ou explicitamente, os axiomas
éticos que lastreiam esta percepcdo de 6timo, notadamente a primazia do
individuo®> No entanto, outras funcdes de bem estar social podem levar a
avaliagbes distintas. Tomando um exemplo atinente a arranjos produtivos, uma
funcédo de bem estar social que atribua grande énfase a equidade pode dar menor
importancia a eliminar externalidades se estas forem geradas por grandes
empresas em beneficio de pequenas e médias firmas — problematica a que
voltaremos a seguir, tratando da hierarquia nos arranjos.

A avaliacdo das externalidades passa também pelo conceito de “eficiéncia
técnica” adotado — especialmente se esta eficiéncia é vista em termos estaticos ou
dindmicos. No segundo caso, externalidades na difusdo de conhecimentos e
treinamento de pessoal podem deslocar a fronteira de eficiéncia técnica das
empresas. Quando estas empresas atuam de forma interdependente e as
externalidades s&o reciprocas (Nath, 1969) os efeitos sdo mais fortes e os
problemas de apropriagdo s&do mitigados. Schmitz (1999) denomina as
externalidades que tém esse efeito de “facilitadoras” do mercado e argumenta que
tais efeitos sdo observados em, pelo menos, dois estudos de arranjos (calgados
no Vale dos Sinos no Brasil e instrumentos cirurgicos em Sialkot no Paquistao)

As externalidades acima tratadas sdo conhecidas na literatura como
‘externalidades técnicas”. A literatura também considera outro tipo de
externalidade, a “pecuniaria”. Conforme o texto classico de Scitovsky (1954), estas
sdo causadas pelos efeitos que indivisibilidades e/ou conhecimento imperfeito
exercem sobre a interdependéncia das empresas. Assim, o preco de um insumo
utilizado por uma firma depende da escala de produgdo do seu fornecedor e este
pode deixar de investir na producéo do referido insumo por ndo saber que existe

uma demanda por ele. Scitovsky (op. cit.) aponta ainda que o mesmo tipo de
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situacdo pode surgir quando os mercados das duas empresas sao
complementares tecnicamente ou através da demanda efetiva.

Embora apontem para falhas dindmicas de mercado e sejam indubitavelmente
importantes, especialmente nas condi¢gdes de alta divisdo de trabalho e pequena
dimensédo das empresas tipicas de um APL, tais situagbes nao caracterizam a
presenca de uma externalidade conforme definida acima, dado que, nesses casos,
a interdependéncia se estabelece através dos mecanismos de mercado. Convém,
pois, tratar esse tipo de falha separadamente.

Conforme enfatiza Schmitz (1995), em Marshall as economias externas nos
distritos industriais surgem espontaneamente, a partir da diviséo do trabalho entre
firmas e da sua proximidade geografica.

A teoria da escolha publica vem desenvolvendo ha décadas uma reflexdo
sobre alternativas privadas para o suprimento de certos tipos de servigos sujeitos
a externalidades que pode servir para a analise de APL. Tal tipo de arranjo,

denominado “clube™

, € definido como “um grupo voluntario que deriva beneficios
mutuos por compartilhar um ou mais dos seguintes: custos de producao,
caracteristicas dos membros ou um bem caracterizado por beneficios passiveis de
exclusao” (Sandler e Tschirthart 1997, p.335). O estudo de clubes e dos servigos
que fornecem (“club goods”) pretende preencher o hiato entre bens publicos
puros, para os quais o consumo € ndo-rival (0 consumo do bem X por A nao
prejudica o consumo de X por B) e ndo-excludente (ndo é possivel excluir algum
consumidor) e bens privados, para os quais o consumo é rival e plenamente
passivel de exclusdo. Os membros de um clube tém pleno acesso aos seus
servigcos, dos quais 0os ndao-membros estdo excluidos — ou seja, ha uma exclusao
parcial. Da mesma forma, num clube ha a possibilidade de rivalidade parcial no
uso dos servigos, causada, por exemplo, pelo numero excessivo de sécios (o
“congestionamento” dos servigos).

Embora a énfase da literatura sobre clubes recaia sobre problemas de

otimizagdo num tratamento muito formalizado (Sandler e Tschirthart 1997; Cornes

6 Agradeco a Fabio Sa Earp por chamar a minha ateng&o para a literatura sobre clubes.



e Sandler 1996), a perspectiva do clube parece promissora para sistematizar
algumas das caracteristicas observadas pela moderna literatura sobre APL. Em
primeiro lugar, a natureza voluntaria de participagcdo no clube/APL. Em segundo
lugar, o compartilhamento dos servicos, dos quais pelo menos parte nédo é
remunerada, gerando externalidades. Em terceiro, o “congestionamento” desses
servigos, que pode limitar o tamanho do arranjo. Em quarto, o papel atribuido a
“caracteristicas dos membros” como condigdo de pertencer ao clube (com os
custos e vantagens decorrentes) permite lidar economicamente com fendmenos
normalmente encapsulados pela denominagao “cultural”. Em outras palavras,
permite incorporar relagbes ndo-econdémicas a dindmica do APL.

Apesar da existéncia de externalidades entre empresas ser observavel (por
exemplo num caso em que uma empresa investe mais em treinamento do que
seus competidores e seus trabalhadores treinados migram para os competidores),
sua mensuracgao € reconhecidamente dificil, mesmo num quadro estatico: se a
externalidade ¢é atribuivel a um fator de producdo, sua mensuragéo requer, no
minimo, a comparagéo do produto marginal desse fator de produg¢do na empresa
que gera e na que recebe a externalidade e destes produtos marginais com o
preco do fator (Nath, 1969). Em casos em que as empresas recebem servigos
gratuitos ou subsidiados de outras instituigdes (por exemplo, assisténcia técnica
de 6rgados governamentais) a evidéncia € mais facil de obter. A dificuldade de
mensuragao cresce em contextos dindmicos. Conforme ja apontado, Schmitz
(1999) indica pelo menos dois casos em que externalidades dindmicas foram
observadas em arranjos produtivos, mas ignoro estudos que tenham tentado a

mensuracgao de externalidades em APL.

3. Acgao conjunta

A literatura moderna destaca que os arranjos produtivos locais surgem,
freqientemente, de forma espontdnea como supunha Marshall mas seu
desenvolvimento depende de acgbes deliberadas dos agentes envolvidos, que,

além de firmas, incluem autoridades publicas e outras instituicbes que provém



servicos de varios tipos, como treinamento de pessoal, assisténcia técnica e
mercadoldgica. Ou seja, o desenvolvimento do APL depende de uma acao
conjunta, que pode gerar externalidades para todos os participantes.

Em outras palavras, trata-se, como ja assinalava Marx no primeiro volume do
Capital, de “criar através da cooperagédo uma for¢ca nova que funciona como forca
coletiva® (Marx, 1963, p. 864). Esta forga se transmite através de diversos
mecanismos. As “externalidades pecuniarias” de Scitovsky, resultantes de
economias de escala e melhor informagdo e que levam a maiores niveis de
producéo e investimento sdo exemplos de mediacéo através do mercado. No caso
de “externalidades técnicas”, que ndo s&o comercializadas, a cooperagéo faz com
que elas tendam a ser reciprocas (A se beneficia do desempenho de B e vice-
versa), obtendo-se um efeito de sinergia. Como bem aponta Schmitz (1999),
essas externalidades facilitam o funcionamento do mercado, produzindo sinergia
entre os mecanismos. A moderna literatura sobre “capital social” indica que outros
mecanismos como normas sociais de reciprocidade e confianga sdo importantes
(Cooke e Clifton, 2004). Note-se, ainda, que a acdo coletiva tem efeitos
cumulativos e diferidos ao longo do tempo — como no caso das externalidades
associadas a formagao de capital humano e conhecimento.

As dimensdes desta forga coletiva — sua abrangéncia, intensidade e duragéo
temporal — dependem fortemente do contexto institucional e ndo é, pois,
surpreendente que a literatura sobre APL tenha dedicado grande espaco a
discussdo dos componentes institucionais dos arranjos produtivos, a seguir
discutidos.

No plano empirico, Schmitz relata que o Projeto de Eficiéncia Coletiva do IDS’
estudou a relevancia da cooperacéo para quatro conglomerados locais em paises
distintos (Brasil, india, México e Paquistdo), tendo constatado que, em todos os
casos “as empresas que aumentaram a cooperagéo obtiveram os maiores ganhos
de desempenho. Esse € um resultado que emerge da pesquisa quantitativa

(andlise de correlacdo e/ou regressao de dados obtidos por meio de pesquisa
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empirica direta) e que foi corroborado e qualificado via investigacao qualitativa”
(Schmitz 2005 p. 326).

No entanto, o mesmo autor (ibid.) aponta que “a cooperagcao tendia a ser
seletiva e nao abrangente para todo o aglomerado e algumas formas de
cooperagao aumentaram mais do que outras:

e A cooperacgao vertical bilateral (entre fabricantes e fornecedores ou
subcontratados) era elevada e/ou estava aumentando

e A cooperacdao bilateral horizontal era fraca e/ou estava aumentando
pouco

e A cooperagao multilateral variava entre os aglomerados”

Estas conclusbes sobre as formas prevalecentes de cooperacéo e a énfase
que Schmitz e seus colaboradores® atribuem as relagcdes entre compradores e
vendedores na dinamica dos APL parecem apontar para uma importancia
crescente da interdependéncia mediada pelo mercado, para uma possivel redugéo
de externalidades e, em consequéncia, para formatos institucionais de natureza
mercantil.

Schmitz (1999) argumenta que a “agdo conjunta de atores privados tem sido
mais importante que a intervencdo do governo para resolver as falhas de
mercado” (ibid. p.476). No entanto, esta conclusao precisa ser qualificada a luz do
da evolucao dos arranjos: Schmitz e Nadvi (1999) apontam para a importancia da
acao de agéncias publicas como mediadores de conflitos ou catalisadores de agéo
conjunta quando mudangas importantes no contexto em que os APL estédo
situados demandam respostas estratégicas de parte do arranjo.

Para concluir, convém lembrar que das raizes classicas da teoria econdmica e
da ciéncia politica ndo sai apenas o elogio da cooperagao: ha uma forte tradigdo
de pensar que os agentes econdmicos sO se unem para conspirar contra os
demais, que vem de Adam Smith até as teorias da escolha publica e do rent-
seeking, causando ineficiéncia, desigualdade e baixo crescimento econdmico. A

fonte primaria desta percepcéo € o “individualismo metodoldgico”, radicalizado no

8 Ver referencias na Nota 3



passado recente pela invasao da ciéncia politica pelos axiomas da economia neo-
classica e pelas hip6teses do programa de pesquisas® novo-classico em economia
(agentes dotados de expectativas racionais, equilibrio continuo de mercados, taxa
natural de desemprego, decisbes tomadas com base em precos relativos).
Artefatos tedricos como as instituicbes estatais “market-friendly” e a teoria dos
clubes acima mencionada tentam reconciliar as suspeitas sobre a ag&o coletiva
com a percepgao de que esta é inerente a vida em sociedade.

No caso dos APL predomina a percepc¢éo favoravel quanto aos resultados da
acgao coletiva, embora Schmitz (1999) reconheca que pode haver uma “disabling
joint action” (ibid. p. 477). E provavel que essa visdo decorra dos programas de
pesquisa adotados pelos que trabalham o tema, que divergem do mainstream,
freqientemente de forma muito explicita como Cassiolato e Lastres, e também
das proprias caracteristicas do objeto de pesquisa, especialmente do foco em
PME, sobre as quais as falhas de mercado em termos de escala, informacao,
acesso a mercados de produtos e fatores , etc, incidem de forma drastica. O foco
em APL de paises em desenvolvimento, onde os mercados sdo ainda mais

incompletos e imperfeitos, reforca ainda mais esta visédo positiva da agéo coletiva.
4. Vantagem competitiva

O tratamento de um APL como uma entidade singular &, como vimos,
justificado pela idéia que a eficiéncia coletiva decorrente da combinagdo de
externalidades e ac&o conjunta conferem-lhe uma vantagem competitiva
especifica, distinta daquela atinente a um grupo nao estruturado de empresas e
instituicdes ancilares.

Composto por empresas de diferentes tamanhos, que produzem bens e
servicos distintos e por outros tipos de instituicdes que suprem servigos diferentes,

que vao desde o treinamento até a coordenacédo de acgbes, um APL é uma

® Uso o termo “programa de pesquisas” no sentido dado por Lakatos (1970). O programa €
composto por um “nucleo duro” de axiomas e por um “cinturdo protetor’ de hipdteses sujeitas a

modificacdo e gera heuristicas positivas e negativas.



entidade complexa, que pode ser recortada de varios angulos. Olha-los sob a
perspectiva da sua “vantagem competitiva”, como é feito aqui, condiciona o
recorte: a vantagem revela-se no mercado e o APL é parte de uma cadeia
produtiva e comercial que desemboca neste mercado. Quando o mercado esta
geografica e economicamente proximo do APL a cadeia é “curta” e a
competitividade do APL é definida em termos locais, mas sao freqientes os casos
em que o APL supre um mercado distante (muitas vezes em outro pais). Nestes
casos a cadeia é “longa” e mais complexa e elos como servicos de marketing e
logistica assumem um papel mais relevante. Conforme discutido ao fim desta
secéo, outros enfoques levam a recortes distintos.

Se um APL é uma unidade singular, pode-se, numa otica evolucionista de
competicdo (que remonta a Penrose,1972), vé-lo como um conjunto de ativos
estruturado por rotinas e estratégias que definem sua posicado competitiva. Nesta
perspectiva, a eficiéncia coletiva decorrente das economias externas e da acao
conjunta constitui um ativo especifico do APL capaz de gerar rendas diferenciais.

A importancia relativa dos diversos ativos, rotinas e estratégias depende da
base técnica do APL e do mercado que ele supre — ou seja, a dimenséao setorial

do APL condiciona sua dindmica de forma inescapavel

. Por outro lado, quando
estes atributos (ativos, rotinas e estratégias) sdo muito especificos (sdo de dificil
replicacéo e aquisicdo no mercado) e sua oferta € inelastica, seja por razbes de
recursos naturais, seja por peculiaridades institucionais, como, por exemplo, a
existéncia de projetos politicos nacionais ou locais, ou por razbes econdmicas,
como a localizagdo dos mercados a que se dirigem, a dimenséo territorial do APL,
sempre presente, é reforcada (Cassiolato et al. 2003). Com efeito, a principal

caracteristica de um APL é sua dupla dimenséo: setorial e territorial.

' Uma “industria” pode ser definida como “um grupo de firmas engajadas na producgdo de
mercadorias que sao substitutas préximas entre si” ou de “mercadorias semelhantes em seus
métodos de producdo” — i.e. em termos de mercado ou base técnica. As definicbes vém de
Guimaraes (1981) pp. 33 e 173.
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A visdo “penrosiana” do APL ratifica o consenso na literatura moderna quanto a
necessidade de uma “massa critica” (de ativos, rotinas e estratégias) necessaria
para que um APL possa progredir e, mesmo, existir.

Sua utilidade vai, porém, além. A agao conjunta que caracteriza um APL requer
rotinas e estratégias. Estas, por sua vez, requerem mecanismos institucionais de
governanga. Ou seja, a vantagem competitiva de um APL é fortemente definida
pelos mecanismos de governanga vigentes no arranjo.

Vista de uma perspectiva de dindmica competitiva, a importancia da
governanca aumenta e se diversifica. Num contexto estatico, a eficiéncia coletiva
do APL tem como foco o uso mais eficiente dos seus ativos e a governanga
principal se traduz em rotinas. No entanto, num contexto em evolucdo, a
competitividade do APL depende dos investimentos feitos na transformacéo dos
ativos e rotinas, decididos através da governanca das estratégias.

Esta analise converge com a preocupac¢ao com a governanga evidenciada por
diversos estudos sobre a dindmica de APL. Schmitz e seus colaboradores
(Schmitz 2004) ao tratarem de APL inseridos em cadeias globais enfatizam o
papel que o exercicio da governanca da cadeia por empresas sediadas nos
paises avancados e que controlam o acesso da cadeia ao mercado, tem na
definicdo das possibilidades dos fornecedores, localizados em paises em
desenvolvimento, de modificarem (upgrade) (ou n&o) seus ativos e rotinas e até
suas estratégias. Cassiolato et al. (2003) mostram que a governanga da cadeia
por grandes empresas internacionais pode levar a reducdo dos ativos e rotinas
locais, num processo de downgrade localizado que, no entanto, ndo prejudica,
necessariamente, a competitividade do APL como um todo.

Por outro lado, os resultados dos estudos chamam a atencéo para casos em
que a transformacdo dos fornecedores pode modificar o estilo de governanca,
tornando-a menos hierarquica e confirmando a natureza coletiva do arranjo.

Em outras palavras, os resultados acima citados, bem como os estudos que
mostram a seletividade na cooperacéo, mostram que, mesmo que um APL possa

ser considerado como uma entidade singular, a dindmica de seus componentes é
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diferenciada — seu desenvolvimento €, para usar uma antiga definicdo, desigual e
combinado.

A diferenciacdo de resultados para os componentes dos APL parece estar
relacionada com a maior ou menor hierarquizagao da governanga: quanto maior a
concentracdo de poder num elo da cadeia de relagcbes que estrutura o APL,
menores s&o as probabilidades que os membros do arranjo que ocupam posi¢des
subordinadas constituam ativos especificos que gerem rendas diferenciais. Por
sua vez, a hierarquizagado da cadeia responde a dupla determinacao setorial: base
técnica e mercado. Quando a base técnica é pouco sujeita a mudangas e os
mercados demandam produtos cujos atributos s&o rigidos, a resultante € um
arranjo produtivo em que a firma lider (ou uma coaliz&o da firma lider com seus
compradores) visa minimizar custos e o risco de non-performance em termos de
quantidade, qualidade e prazo de entrega. Nessa configuragao, a firma lider tende
a impor a uniformidade de ativos e rotinas aos demais participantes do arranjo e a
inibir ou, pelo menos, ndo estimular estratégias que levem esses outros membros
a diversificar ativos.

Chega-se ao mesmo resultado também por outros caminhos teéricos, como os
da escolha publica. Em modelos mais simples de clubes, em que se supde que 0s
membros do clube sdo homogéneos, a cooperagao entre eles leva a um 6timo de
Pareto em termos de tamanho do clube e distribuicdo de beneficios. No entanto,
quando se introduzem diferencas entre os membros, assimetrias de informacéo e
custos de transacdo, ha uma tendéncia a formacdo de coalizbes, parte dos
membros podem se beneficiar de rendas extraordinarias e a dimensao eficiente do
clube ndo esta garantida (Sandler e Tschirthart, 1997). Esta ultima configuracéo
aplica-se especialmente aos APL cuja governancga é hierarquica.

Quaisquer que sejam os caminhos teoricos, todos apontam na direcdo de
qualificar a agédo conjunta que caracteriza os APL: quanto mais hierarquica € a
governancga do arranjo, mais a agao conjunta é definida num ponto do arranjo por
um agente (ou uma coalizdo de agentes). A menos que os outros participes do
arranjo detenham ativos dotados de forte territorialidade, a tendéncia € que as

rendas que auferem sejam comprimidas em favor dos agentes hegemonicos. Em
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outras palavras, a governancga hierarquica nao exclui a agdo conjunta mas distribui
os beneficios desta em favor dos hierarcas.

O mesmo se aplica aos investimentos e, portanto, a trajetoria de transformacéao
dos arranjos. Num APL de baixa hierarquia e composto por firmas semelhantes, a
literatura postula que a acao conjunta estabeleceria um circulo virtuoso pelo qual
os investimentos que demandassem combinag¢do de recursos por motivos de
complementaridade e/ou escala seriam facilitados e sua realizagao fomentaria a
acgao conjunta futura. A reciprocidade das externalidades mitigaria os conflitos de
apropriagdo. Num arranjo marcado pela heterogeneidade e hierarquia
provavelmente sdo maiores os limites de escala para as firmas menores,
agravados pela compresséo de suas rendas.

Os efeitos da governanca (determinada pelas causas acima citadas) sobre os
investimentos das PME podem, no entanto, ir além, dependendo das hipoteses
que se fagcam sobre a fungdo-investimento dessas firmas. Admitindo que o risco e
a incerteza keynesiana sdo obstaculos mais importantes que o custo do
investimento (dadas condicbes de certa eficiéncia do mercado de crédito e capitais
— ponto a que voltaremos a seguir), a hierarquia no APL gera fortes processos de
lock-in na composi¢do do portfolio de investimentos das PME, aumentando a
incerteza dos investimentos que diversifiquem os ativos (0 upgrade) em
comparagao com os investimentos que aprofundam uma trajetéria ja conhecida.
Assimetrias na informacgao e imperfeicdes nos mercados de crédito e capitais, que
sao especialmente fortes para PME, fazem com que os investimentos tenham que
ser financiados com recursos proprios, elevando a taxa minima de retorno
esperado (hurdle rate). Tal combinacgao reforca uma estratégia satisficing por parte
destas empresas e, portanto, o lock-in do APL e de sua governanga ao longo do
tempo.

O principal risco para as PME de um APL de ater-se a uma trajetéria dada é
que, por razdes diversas, as rendas decorrentes da “territorialidade” do seus ativos
sejam erodidas, por exemplo por inovagdes tecnoldgicas geradas fora do arranjo
ou pelo seu deslocamento por outras fontes de suprimento da cadeia em que

estao inseridos. Estes riscos, que podem, no limite, afetar a sobrevivéncia do
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APL, devem ser confrontados com os atinentes a constituicdo de ativos mais
especificos que, conforme apontado acima, sao tdo mais elevados quanto mais
hierarquica é a cadeia produtiva.

A literatura que conheco (limitada, cabe enfatizar), concentra-se nas
possibilidades de desenvolvimento das pequenas e médias empresas que
integram os APL. Este enfoque tem dupla justificativa: de um lado, a propria
origem do conceito, que serve para dar um tratamento simultaneamente setorial e
territorial as PME e aos nexos entre elas (e outras instituicdes proximas, funcional
e geograficamente); de outro lado, responde as problematicas de desenvolvimento
industrial, tecnoldgico e politico numa era de globalizagéo, especialmente graves
para os paises situados na periferia do capitalismo.

Embora justificavel e meritéria esta énfase deixa em aberto uma questdo que
me parece relevante, colocada pela premissa da unidade do APL e pela
constatacdo da desigualdade na distribuicdo de beneficios: quais séo os efeitos,
para as grandes empresas lideres dos APL, de sua participagcdo nos arranjos? Na
verdade, essa pergunta abre uma agenda de pesquisa, posto que seria necessario
qualificar a resposta por fatores setoriais (base técnica e mercados), nivel de
desenvolvimento dos demais participantes, grau de hierarquizagéo da governanca,
etc.

A premissa da unidade do APL remete ainda a importante questdo da
avaliacdo do desempenho dos arranjos. A literatura (mesmo caveat) ainda oferece
respostas muito parciais, seja porque o numero de casos estudados ainda é
limitado, embora crescente (apesar do seu custo em termos de tempo e pessoal),
seja porque sao distintos os critérios usados pelos pesquisadores para estudar e,
consequentemente, avaliar o desempenho dos APL.

Do ponto de vista deste artigo, o segundo motivo € o mais relevante e suscita
trés comentarios. O primeiro tem a ver com a unidade do APL: conforme ja
mencionado, a énfase das avaliagdes recai sobre as PME e resta reiterar que
estas, freqlentemente, ndo respondem pela dindmica do APL. O segundo
comentario relaciona-se aos objetivos que os pesquisadores atribuem aos APL,

que estdo diretamente vinculados a sua percepgdo dos obstaculos ao
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desenvolvimento que os APL poderiam ajudar a superar. Assim, se a restricdo de
divisas €& vista como primordial, € natural que o desempenho exportador dos APL
seja privilegiado. Em contrapartida, se a prioridade reside na constituicdo de uma
capacidade de inovacgao local, a passagem dos APL de arranjos produtivos para
sistemas locais de inovagdo (Lastres e Cassiolato 2005) assume um papel
fundamental na avaliagéo da sua trajetéria. Mesmo quando um fator € identificado
como importante no desenvolvimento dos APL, esta sujeito a avaliacbes por
critérios distintos. Por exemplo, a governanca do arranjo € vista por diversos
angulos: sua eficacia para promover exportagdes, para desenvolver (ou nao)
recursos locais ou para a promogdo de praticas democraticas''. Final e
obviamente, cabe a recomendacao de ampliar as pesquisas, quica comparando
(com os mesmos critérios) APL dos mesmos setores no mesmo pais, de forma a
minimizar os efeitos sobre a avaliagdo do desempenho de sua insercdo em
contextos econémicos e institucionais distintos, assunto discutido brevemente na

proxima segao.
5. Insercao e politicas publicas

Os APL nao vivem num limbo: estdo inseridos num contexto econdmico,
politico e institucional do qual as politicas publicas sdo um componente
importante. Convém, para efeitos de analise, distinguir, entre as politicas publicas,
aquelas destinadas direta e explicitamente ao desenvolvimento dos APL daquelas
politicas que, embora afetem de modo importante os arranjos locais, s&o
elaboradas e implementadas com outros objetivos e atores em mente — a velha
distincéo entre politicas “explicitas” e “implicitas” que remonta aos primérdios da
discussao sobre politica cientifica e tecnoldgica (ver, a respeito, Herrera, 1971)

A literatura sobre APL apresenta abundante evidéncia sobre politicas publicas
destinadas deliberadamente ao fomento destes arranjos e algumas duvidas sobre

a sua eficacia. Revendo estas politicas a luz da analise precedente, pode-se

" Compare-se, por exemplo, Humphrey e Schmitz (2004) e Cassiolato et al. (2003)
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interpreta-las como sendo destinadas principalmente a gerar ativos de uso coletivo
pelos participantes do arranjo, notadamente as PME, em geral a pre¢o subsidiado.
A intervengcdo de um agente externo (o poder publico) para constituir estes ativos
seria indispensavel seja por razbes de escala seja por dificuldades de
organizacdo da acédo coletiva. Posto em outros termos: as imperfeicdes do
mercado s&o sentidas de modo mais forte por PME e a organizagdo destas em
APL facilita reduzir essas imperfeigdes.

Assim, instituicbes como centros de pesquisa, de assisténcia técnica, de
formacao de empreendedores, de apoio a exportagao, etc, sdo fornecedores de
externalidades para os membros do APL. O consenso atual que é necessario
envolver esses mesmos membros na orientacdo e gestado destas instituicdes de
apoio reflete a percepcéo de que a agado conjunta € importante para o progresso
do arranjo e que o sucesso num tipo de acéo coletiva tem efeitos cumulativos,
fomentando agbes conjuntas em outros campos.

Ha porém consenso também, de que é pouco eficaz criar essas instituicdes de
apoio, sem que haja no local uma “massa critica” de ativos em empresas que
enseje o uso eficiente dos ativos das instituicdes de apoio, problematica tradicional
nas discussdes da economia do desenvolvimento sobre o equilibrio e tensdes
entre infra-estrutura e industria (ver Hirschman, 1958) e atualizada para os APL
por Meyer-Stamer (2004), que chamou a atenc¢ao para o “paradoxo das politicas
locacionais”, usando o conceito de “ciclo de vida” industrial — “industrias que
podem estar interessadas na politica locacional provavelmente ndo estdo bem
organizadas e, portanto, € dificil estabelecer a rede de politicas necessarias para a
formulacédo de politicas. Industrias velhas sdo bem organizadas, mas néo estédo
interessadas em politica locacional” (ibid. p.337).

Da mesma forma, parece consensual que o financiamento (envolvendo seja
creédito como aporte de capital de risco) dos membros do APL & mais eficaz se
praticado sob a otica das “financas de proximidade”, que inova as praticas
bancarias tradicionais estabelecendo relacbes estreitas entre o agente financeiro e
o coletivo do APL (ou parte dele) tanto em operagbes financeiras ativas como
passivas (Arruda, 2004, Mytelka e Farinelli, 2005).
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As imperfeicdes dos mercados de fatores e financeiro que afetam um APL
constituido por uma rede de PME n&o incidem da mesma maneira sobre as
grandes empresas que servem de ancora a um APL organizado de forma
hierarquica. Ou seja, a distingdo entre APL segundo sua forma de governanca,
vista acima pela 6ticas dos investimentos e da distribuicdo de beneficios, tem
também conseqiiéncias para as politicas publicas. Admitindo que as empresas
lideres do APL se beneficiam mais que proporcionalmente dos resultados da
eficiéncia coletiva e que sofrem proporcionalmente menos com as imperfei¢cdes do
mercado, o corolario para as politicas publicas seria buscar induzir essas grandes
empresas a contribuir para a constituicdo dos ativos de uso comum pelas PME
participes do APL.

Infelizmente, a analise anterior sugere que nos casos em que esta intervencéo
estatal faz-se mais necessaria para corrigir distorgbes distributivas, a
probabilidade de que ela seja eficaz é baixa. O caso mais radical € o de um APL
que produz um produto padronizado para o mercado internacional, em que a
governanca € hierarquica e concentrada numa firma internacional, que detém o
controle da comercializagéo do produto e define as especificagbes do produto e da
tecnologia a ser empregada na sua manufatura. A menos que as PME locais
detenham algum ativo muito especifico, a firma lider tem a possibilidade de
deslocar sua demanda para outras localidades, seja no pais seja no exterior.

Nesse caso hipotético, a autoridade publica tem poucos instrumentos de
coercao da firma lider: restam-lhe os caminhos de negociagéo, seja usando a
pressdo politica seja mecanismos de mercado (por exemplo, incentivos fiscais e
de crédito) — o que vale dizer que a autoridade publica e a firma lider transferirdo
recursos para as PME locais, na suposi¢cao de que o uso desses recursos pelas
PME apresente, ao longo do tempo, rendimentos sociais maiores que usos
alternativos. Ao mesmo tempo, a autoridade publica pode tentar reforcar as
condicbes de barganha das PME locais dentro do APL. A analise anterior sugere
que a reducgdo de sua dependéncia em relagao a firma lider nao é trivial: exige a
abertura de mercados alternativos sem que isso evoque reagdes hostis de parte

da firma lider. Nao é acidental que os exemplos desse tipo de diversificagdo sejam
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raros e tendam a ser restritos as maiores firmas entre as PME: implica em
investimentos de alta incerteza'?, a qual aumenta as dificuldades de acéo coletiva
e reforga a utilidade da acgéo publica.

No caso brasileiro, hd uma ampla variedade de instituicdes e instrumentos
destinados ao apoio das PME em APL (ver La Rovere et al. 2004), embora minha
“‘observagao participante” como servidor publico™ sugira que ha uma forte
necessidade de mecanismos de coordenacdo intra-Governo Federal e entre a
Unido e as entidades publicas de carater local.

No entanto, conforme a literatura sobre politicas explicitas e implicitas
tradicionalmente argumentou, podem surgir contradi¢gdes entre estes dois tipos de
politica. As principais politicas implicitas s&o aquelas que derivam da politica
macro-econémica, que estdo associadas a um dado regime de acumulacéo e
distribuicdo e, em ultima andlise, a uma “convencédo de desenvolvimento” que
estabelece prioridades econémicas, politicas e sociais e coordena os agentes
econdmicos (Erber, 2004; Coutinho, 2005). Embora tenha sempre caracteristicas
especificas, influenciadas pela propria histéria do pais, cada convencédo de
desenvolvimento nacional € parte de uma convencgdo internacional, que a
condiciona.

Um dos méritos da extensa produgcdo do Projeto Redesist sobre APL (ver
Cassiolato e Lastres 1999; Lastres, Cassiolato e Maciel, 2003; Lastres, Cassiolato
e Arroio, 2005) consiste em chamar a atencdo para a importancia dos
determinantes implicitos, nacionais e internacionais, para o desenvolvimento de
APL, notadamente nos paises periféricos.

Nos termos da analise anterior, estes determinantes estabelecem uma
hierarquia entre os ativos que as empresas (notadamente as PME) dos APL sao
estimuladas a desenvolver e entre os mercados a que os APL podem se dirigir.
Em consequéncia, esses mesmos determinantes favorecem a insergédo dos APL
em cadeias que tendem a adotar tipos de governanga mais ou menos

hierarquicos. Para exemplificar (ressalvando as limitacbes de espacgo e tempo) a

'2 No minimo, implica em maiores investimentos em comercializagéo e na adi¢cdo de capital de giro.
' Fui diretor do BNDES durante o biénio 2003/4
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convencao de desenvolvimento neo-liberal, hegeménica a partir dos anos noventa,
associada ao hiper-desenvolvimento do capital financeiro internacional, produziu
baixas taxas de crescimento dos mercados internos na periferia, orientou as
empresas para a exportacdo e inibiu projetos de inovacdo de resultados mais
incertos, inibicdo agravada pelas altas taxas de juros utilizadas para atrair o capital
financeiro internacional™.

Dado o seu carater “pervasivo”, por se aplicarem ao pregos basicos da
economia e decorrerem de um conveng¢ao hegemoénica que define as prioridades
econbmicas e sociais, as politicas implicitas tendem a dominar as politicas
explicitas. N&o obstante, exorcizando o determinismo e o niilismo, a literatura
sobre APL mostra que é possivel (mesmo que dificil) fazer politicas ao nivel local
que fomentem o desenvolvimento de arranjos produtivos. Estes arranjos
constituem um conjunto de forgas produtivas (para usar outra velha expressao)
que podera ser usado ainda mais proveitosamente caso uma convencado de

desenvolvimento distinta da atual venha a ser estabelecida.

" Erber (2004) discute o efeito da convencéo de desenvolvimento liberal sobre os esforcos de
inovagéo. Coutinho (2005) analisa o regime de acumulagdo “perverso” e a relagdo macro-micro no

Brasil durante as décadas de oitenta e noventa.
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