A DIMENSAO LOCAL

DO DESENVOLVIMENTO: UMA
APLICACAO AO CASO DOS PAISES
EM DESENVOLVIMENTO

Beatriz Azevedo*

Experiéncias de desenvolvimento local constituem hoje uma das carac-
teristicas mais marcantes do processo de reestruturagdo industrial pelo qual
vem passando a economia européia nas ultimas décadas. Pela expressio
"desenvolvimento local", os economistas querem designar um fendmeno de
fortalecimento das economias de determinadas localidades e/ou regides como
resultado da aglomeragao geografica de empresas ligadas a todos os setores
da economia e tendo uma especializagdo produtiva em comum.

A esse processo de concentracdo espacial de empresas, usufruindo de
uma série de externalidades especificas (site effects), denominou-se de "siste-
mas produtivos locais" (SPL), que sé&o vistos hoje como um modelo alternativo
de industrializagdo para algumas regides dos paises desenvolvidos.

O objetivo deste texto é o de apresentar, de uma forma sucinta, como o
modelo se apresenta nas economias européias, de modo a permitir uma
reflexdo sobre a possibilidade de converté-lo em um dos elementos do pro-
cesso de desenvolvimento regional brasileiro. O texto organiza-se como
segue. Primeiro, sintetizam-se as caracteristicas principais das experiéncias
esponténeas de industrializac&o local que marcam o desenvolvimento recente
das localidades que fazem parte da chamada "Terceira Italia". Em seguida,
examinam-se as estratégias, visando a emergéncia e a expansao de sistemas
produtivos locais, aplicadas nas demais economias européias, onde esse modelo

*  Economista, Técnica da Fundagio de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser e
Doutoranda do Institut de Recherche sur la Production et Développement (IREPD), da
Universidade de Grenoble, da Franga.
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assumiu um caréter particulammente normativo. E, por dltimo, delineiam-se, nas

consideracgoes finais, alguns aspectos dessas estratégias de desenvolvimento local
que poderiam justificar sua aplicabilidade no &mbito da economia brasileira.

1 - Os distritos industriais da "Terceira Itélia"1

A afirmagao dessa nova modalidade de desenvolvimento deve-se a uma
reagdo defensiva de certas economias locais face a uma conjuntura econémica
de crise (hacional e inteacional), na qual a desindustrializagdo e os proble-
mas urbanos dai decorrentes constituiram os tragos mais marcantes. Exemplo
tipico é o caso particular da "Terceira italia", onde, a partir dos anos 70, houve
um crescimento notavel desses sistemas industriais, em funcéo de estratégias
adotadas por pequenas empresas, visando aumentar sua competitividade.2

Se, em um primeiro momento, esse fendmeno é associado a um
movimento de descentralizagdo de grandes firmas, observa-se, também, que
ele é acompanhado de uma nova dindmica industrial, baseada em agrupamen-
tos de pequenas empresas qué desfrutam de uma série de rendimentos
coletivos, decorrentes da concentragdo e especializacdo de competéncia, de
produgdo e de mao-de-obra em uma mesma area geogréafica, tudo isso
constituindo uma sorte de "cultura industrial local".

O dinamismo de funcionamento dessas empresas ¢ interpretado, entéo,
a partirdo conceito de "distrito industrial",3 cuja dindmica se deve a organizagéao

1 Aexpressao "Terceira ltélia” descreve o espago regional situado entre Roma e Mii&o, no qual

se incluem cidades histéricas como Veneza, Bolonha, Florenga e Ancona.

Uma apresentagdo da evolugio do debate sobre o papel de pequenas empresas na
economia italiana pode ser encontrada em Brusco e Sabel (1981), onde se identificam trés
fases de desenvolvimento das pequenas empresas italianas: em 1960, elas aparecem sob
a forma de um artesanato tradicional; em 1970, elas se estabelecem como subcontratadas
de grandes empresas; e, finalmente, ao término desta Ultima década, essas pequenas
empresas se organizam em distritos industriais.

A primeira série de trabalhos que levam & elaboragao de uma teoria do "distrito industrial” tem suas
origens nas andlises dos geégrafos e socidlogos, dentre os quais Houssel (1972) e Bagnasco (1577),
que mostram a influéncia de fatores endégenos no processo de desenvolvimento italiano nas
décadas de 50 e 60, processo este caracterizado pela proliferagio de pequenas empresas de
carétertradicional e de gest&o familiar. Do ponto de vista da economia, foram pioneiros os trabalhos
de Becattini (1979) e Garafoli (1981), que reatualizam o conceito de distrito industrial de Marshall
(1906, 1919) e o aplicam na interpretagio da realidade #taliana.
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das empresas em redes de cooperacdo horizontal e s estreitas relagdes que elas
passam a manter com seu ambiente sécio-econdmico.* Enfim, a idéia-chave é
que a eficiéncia dos distritos industriais est4 associada a criagdo de um ambiente
que estimule praticas sociais de cooperacéo entre todos os agentes da comuni-
dade ef/ou regido, condigdo esta apontada como fator que teria favorecido a
reestruturacdo produtiva de regides industriais atingidas pela crise, ou mesmo de
regides em afraso de desenvolvimento.®

Se o modelo de "distrito industrial® tem uma utilizagdo mais restrita,
constituindo-se em uma interpretagdo especifica da realidade italiana,6 o]
conceito de SPL é mais amplo e pode ser associado a varias modalidades de
desenvolvimento local.”

2 - Politicas de desenvolvimento local

Foi a partir de estudos empiricos sobre a realidade italiana que se
descobriu que tal sistema de organizagdo territorial de empresas se adaptava
de maneira bastante adequada & instabilidade que caracteriza a conjuntura
econdmica internacional dos anos 80, dada a sua grande flexibilidade social e
econdmica de -funcionamento (RAVEYRE, SAGLIO 1984, LACOUR 1985;

4 Bagnasco (1988) foi um dos primeiros autores a identificar no processo difuso da industriali-
zagio italiana uma forma hibrida de regulagéo econémica que néo se baseia mais de forma
dominante na organizagso da grande firma e em trocas politicas convencionais, mas gue
combina mecanismos de mercado e uma certa reciprocidade entre os agentes ao nivel local.
Em uma abordagem econ8mica, Becattini (1987) aponta a coexisténcia singular entre
concorréncia e solidariedade entre empresas, reduzindo os custos de transagéo do mercado
local.

5  Diversos trabalhos colocam em evidéncia a relag#o estreita que existe entre a expansdo mais
recente de regides européias e esse tipo de organizagdo industrial (COURLET 1987; SILVA
1988; COPPOLA 1989; DIMOU 1992) e porque, entéo, tal modo de desenvolvimento parece
bastante acessivel aos paises em desenvolvimento (SABEL 1986, SCHMITZ 1990,
SCHMITZ, MUSYCK 1993).

& Sobre as especificidades do modelo da "Terceira ltalia”, ver especiaimente Fua e Zacchia
(1973), Garafoli (1983), Ganne (1989), Brusco (1982), assim como uma publicagéc especial
da Revue Internationale des PME (LE MODELE..., 1989).

7 Em uma perspectiva histérica, faz-se, mesmo, referéncias abundantes a distritos industriais
italianos, franceses, alemaes e americanos na histéria industrial desses paises (PIORE ,
SABEL 1984; FUA 1985).
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COURLET, JUDET 1986, GANNE 1989; COURAULT, ROMANI 1990; COUR-
LET 1990; SEGENBERGER, PYKE 1991; BENKO, LIPIETZ 1992). Essa
constatagédo motivou, entdo, os economistas a proporem uma agédo consciente
no sentido de aplicar esse modelo com vistas a regeneragio das economias
dos paises desenvolvidos. E o caso de reorganizagdes recentes de algumas
zonas industriais européias, com base no modelo de SPL, que resultam de um
esforgo dirigido de comunidades locais — baseado em iniciativas empresariais,
compartithadas por administradores pablicos locais e/ou regionais —, que
passaram a adotar politicas de cunho local destinadas a promover ajustes
produtivos em suas respectivas economias.

Se o objetivo principal dessas politicas locais é a melhoria da eficiéncia
produtiva das empresas através da criagdo de um ambiente favoravel a seu
funcionamento, elas, na verdade, sdo bastante diversificadas, assumindo
formas diferentes de acordo com o perfil das localidades e os problemas
especificos que cada uma delas enfrenta.® Essa diversidade resuita do setor
econdmico que ai predomina, do nivel de especializagdo das empresas, dos
tipos de mercado e da quahdade dos produtos, e, evidentemente, do grau de
desenvolvimento da regléo
‘ Embora se baseiem em um conjunto extenso de estratégias, podem-se
identificar trés acdes-chave na aplicagdo dessas politicas:

- iniciativas voltadas a criagdo e a expansdo de empresas - as vantagens
decorrentes da proximidade geogréafica atraem novas empresas e con-
tribuem para o desenvolvimento daquelas ja existentes; essas van-
tagens, porém, ndo levam somente a uma redugdo dos custos de
producdo, mas a inovagdes nas areas da producdo e de mercado. No
ambito do aparelho produtivo, a reestruturagdo dos sistemas produtivos

~ locais e regionais esta se realizando ndo s6 através de mudangas nos
processos produtivos (mudangas na organizagdo das empresas em
fungéo da introdugdo de novas tecnologias) como também mediante a

8 Ver uma aplicagao desse modelo para regeneragfo de uma zona industrial francesa em
Courlet e Sanson (1992).

Essa diversidade se deve também ao tipo de sistema politico (e suas respectivas politicas
publicas) em vigor em cada sociedade. Ver um estudo comparativo entre as formas que
assumem os sistemas produtivos locais na Itdlia, na Franga e na Alemanha, em Colletis,
Courlet e Pecqueur (1990).

9
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fabricagdo de novos bens e/ou diferenciagido da produgio, o que signi-
fica, em termos de comercializagéo, a possibilidade de ocupagao de
novos mercados (VAZQUES BARQUERO, 1995; COURLET, PEC-
QUEUR, ROUSIER, 1988),

- fomento da mudanca tecnolégica - trata-se de organizar territorialmente
as mudangas tecnolbgicas, de tal modo que as empresas possam
introduzir, de forma eficaz e rapida, novas tecnologias, ajustando-as as
condig¢6es do sistema produtivo e das empresas locais; emalguns casos,
é possivel aproveitar o potencial tecnolégico existente na regido, o mais
freqtiente, porém, é a importagédo de know-how empresarial proveniente
de outras areas, 0 que supde a introducédo de inovagdes tecnolbgicas
pela imitagdo ou adaptacio de tecnologias extemas;'°

- formacao técnica e qualificacdo do trabalhador' " - realizagdo de pro-
gramas de requalificagdo de mao-de-obra, o que pode implicar reorde-
nacgdo de escolas ou mesmo criagio de escolas técnicas adaptadas as
exigéncias dos novos processos de produgio.

E sdo trés os atores apontados como responsaveis pela deﬁnigéo e

aplicacao dessas politicas:

- primeiro, os empresarios que desempenham o papel de animadores ou
de mediadores do ajuste produtivo. Reunidos em associagdes locais,
eles definem e se responsabilizam pela gestéo dos recursos do ambiente
que s#o considerados Gteis as empresas. Essas associa¢cdes buscam,
em ultima analise, promover a colaboragio entre empresas, de modo a
modemiza-las e a melhorar sua competitividade;

- segundo, os administradores publicos locais, aos quais cabe identificar

demandas das empresas, assim como incentivar a mobilizacdo de

recursos cientificos e tecnolégicos Iocais;12

10

11
12

De fato, o modelo-padrdo de um sistema local de produgdo pressupde um modo muito
particular de gest&o da inovacao tecnolégica. Ver sobre o assunto Aydalot (1986), Planque
(1988), Gordon (1989), Gaffard (1990), Camagni (1991), Perrin (1991) e Maillat (1992).
Sobre mercado local de méo-de-obra, ver Salais e Storper (1992).

Sobre a definigdo e aplicagdo de politicas publicas, ver, particularmente, Sabel (1993) e
Soulage (1994).
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-terceiro, as institui¢cdes locais (universidade e institutos de pesquisas),
que, por sua vez, através de iniciativas de mudanga tecnol6gica e de -
formagao de mao-de-obra, reforgam e complementam os ajustes produ-
tivos das forgas de mercado. Nesse aspecto, elas sdo responsaveis pelo
treinamento da méo-de-obra (condigio indispensavel para que se eleve
a produtividade do sistema), cuja qualificagdo deve adaptar-se as novas
condigdes de produgdo (PERSPECTIVES..., 1988).

Embora ndo tenha sido realizada até o momento uma avaliagao sistematica
dessas politicas locais, informagdes baseadas em muitos estudos de caso dos
SPL europeus sd0 conclusivas em um ponto central: o éxito dessas politicas
reside, em grande parte, na capacidade de articulagio de todos esses agentes,
na sua capacidade de criar um ambiente favoravel, uma certa "atmosfera indus-
tn'al"13, capaz de favorecer o acesso a recursos humanos, empresariais e financei-
ros da regido. Essa cooperagéo é vista como uma fonte importante de vantagens
competitivas e de estabilizacdo para as empresas e se traduz, na prética, pela
formagio de redes entre agentes publicos e privados (associagdes e agéncias de
desenvolvimento) e em acordos formais entre empresas, visando a construgdo
de relagOes sistematicas e estaveis entre elas.

Consideracoes finais

Neste texto, foram feitas referéncias a experiéncias de desenvolvimento
local em comunidades afetadas por crises econdmicas: € o que mostrou o
exemplo italiano, onde sistemas locais representam hoje um dos pilares nos
quais se assenta o crescimento econdmico de regifes anteriormente em
atraso.'* Se tais iniciativas de desenvolvimento local podem se revestir de um

8 Expressao marshaliana que serve para designar a presenga em um determinado territério de
economias externas, favorecendo um desenvolvimento econdmico localizado (MARSHALL,
1919).

Trés institutos europeus - encontram-se atualmente voltados a discusséo dessa questdo: o
L’Institute of Develoment Studies (IDS) em Sussex, o L'IREPD em Grenoble e o International
Institute for Labour Studies (IILS) em Genebra. Uma bibliografia extensa sobre o funciona-
mento dos SPL e politicas de apoio a aglomeragdes de pequenas empresas em paises em
desenvolvimento encontra-se condensada em Nadvi e Schmitz (1994).
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caréater nitidamente defensivo, vimos também que elas puderam se reproduzir,
ainda que em condicdes diferentes, em outros contextos, através da adogao
de estratégias de politica econémica visando corrigir disfungdes provocadas
nas areas de produgio, de mercado e das instituicoes. A nosso ver, é nesse
sentido normativo e levando em conta a possibilidade de ajustar o modelo, que
ele parece ser adaptavel as especificidades da economia brasileira e, particu-
larmente, das zonas industriais gal’Jchas.15

De modo geral, porque a aplicagio de politicas de desenvolvimento local
parece interessante em situacdes de conjuntura instavel e incerta, como é o
caso da economia brasileira, assim como em um contexto de internacionali-
zacao crescente da economia, no qual pode se tornar importante a criagéo de
estratégias defensivas ao nivel local. Essas estratégias adquirem também
relevéncia em quadros de integra¢bes regionais que se querem realmente
ativas. Esse é o caso de sistemas produtivos locais europeus, que se or-
ganizaram para fazer frente a unificagdo crescente que representa o Mercado
Comum Europeu, € pode ser o caso de diversos segmentos industriais
gauchos, cuja integragéo ao Mercosul, em um futuro proximo, exigira uma
profunda revisdo de prioridades e instrumentos de politica regional (LINS,
BERCOVICH, 1995).

Mais especificamente, porque esse modelo propde uma mudanga de
perspectiva face as teorias e politicas econdmicas tradicionais, resgatando,
em primeiro lugar, o papel importante de pequenas e microempresas, nu-
merosas no quadro da economia brasileira, no desenvolvimento industrial.
Assim, pequenas empresas, antes relegadas a margem, colocam-se

5 Eemmeioa consideragdes dessa natureza que estd sendo desenvolvido um estudo sobre
a dindmica de funcionamento das microempresas da regi&o do Vale do Sinos. Isto porque as
caracteristicas dessa regido industrial, tais como o grande nimero de micro e pequenas
empresas, a disponibilidade de m&o-de-obra e de instituigdes locais de apoio a industria, a
aproximaram bastante do modelo de SPL. Além da forte especializagdo local na producéo
de couro e derivados, essa industria apresenta tragos estreitos de integrago produtiva e
geografica, os produtores encontrando nha regido os recursos de base e equipamentos
necessérios. A histéria e a tradic8o industrial da regiso, levando a atual concentragao e
especializacdo de know-how, conferem, assim, ao Vale do Sinos uma forte identidade
produtiva, que pode gerar um certo grau de consenso social de interesses e favorecer, desse
modo, a aplicagdo de uma politica local de desenvolvimento, que parece necesséria a
evolugdo do setor face & atual conjuntura econdmica de forte competitividade internacional
(AZEVEDO 1993).
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doravante em primeiro plano na anélise econdémica. De fato, uma analise em
termos de SPL permite colocar questdes ligadas nio s6 ao funcionamento da
inddstria em pequena escala (particularmente, no que se refere ao tipo apro-
priado de tecnologia), mas também as relagdes que se podem estabelecer
entre pequenas empresas que, espacialmente concentradas, apresentem
interesses em comum, € mesmo entre elas e as grandes empresas, através
da subcontratagdo de servigos.

Por outro lado, as vantagens de aplicacdo desse modelo relacuonam-se a
possibilidade de alcangaruma certa-autonomia reglonal, %o que pareceinteressante
em um contexto de centralizagéo de decisfes e de iniciativas, como é o caso do
sistema politico-administrativo brasileiro. Nesse sentido, a proposta € a de elevar a
produtividade das atividades economicas, através da integragéo de todos os setores
da economia — industria, comércio e servigos —, articulados em tomo de uma
mesma especializagdo produtiva, em um projeto de desenvolvimento comum.

Essa integracio local de setores pressupde uma articulacdo estreita entre
empresas, através de lagos de complementaridade efou acordos de cooperagéo.
Esse modelo distingue-se, assim, das analises tradicionais, de inspiragcdo neo-
classica, sobre o0 comportamento empresarial, para o qual a existéncia de acordos
se revela sempre problematica, na medida em que ela é vista como fator de
redugiio de competitividade das empresas. Ao contrario, nesse novo modelo,
admite-se que cooperagdo e complementaridade, isto €, um certo dialogo entre
empresas, podem existir (¢ é desejavel, porque é lucrativo) mesmo em
contextos de concorréncia acirrada.”

Esses acordos podem se estabelecer através de contatos diretos entre
empresas, sejam eles formais (associagdes locais de empresarios), sejam
informais,'® ou, ainda, mediante a agdo de instituigdes intermedidrias que

% Oterritério, espaco econdmico de instalagfio dessas empresas, deixa de ser um mero suporte
fisico e torna-se um agente ativo do seu desenvolvimento (PECQUEUR 1992; PECQUEUR,
SOULAGE 1992).

Ver a utilizagao do conceito de "conveng&o” para dar conta de relagbes conflituosas e
cooperativas entre agentes econ8micos que compartilham os mesmos valores e interesses
em Salais (1989).

Nos estudos sobre o modelo de SPL, observa-se que trocas entre agentes econdmicos s&o
dificimente contabilizadas, pois relagdes entre empresas podem ser de outra natureza: trata-se
de acordos tacitos ou informais, cujo impacto ndo € necessariamente visivel do ponto de vista
estatistico, e que podem ser estimulados em uma perspectiva de desenvolvimento local.

17

18
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fornecem assessoria em dominios diversos: informagdes importantes sobre
mercados e sobre os movimentos das empresas estrangeiras; sobre a forma
de estabelecer negociagdes e identificar possiveis parceiros internacionais;
apoio para enfrentar as tramitagdes necessarias para exportar e importar; etc.
Isso se torna especialmente estratégico para as pequenas empresas face aos
obstaculos que usualmente enfrentam para internacionalizar suas atividades
e ampliar mercados (LINS, BERCOVICH, 1995).

Sistemas produtivos locais mostram, na verdade, a importancia que pode
assumir a proximidade geografica de empresas, favorecendo o esta-
belecimento de relagdes entre elas e com seu ambiente, para a criagdo de
economias externas, estas dizendo respeito principalmente a possibilidade de
circulacio e informacgdes e de mao-de-obra qualificada, ao usufruto em comum
de uma infra-estrutura de apoio as empresas e a0 acesso a Servigos varios e
especializados. Se tais externalidades sdo importantes para assegurar a
competitividade do sistema industrial local como um todo, a possibilidade de
utilizar recursos e capacidades externas as empresas apresenta-se como uma
perspectiva atraente, particularmente em um contexto de custos fixos ele-
vados, no qual vivem as pequenas empresas que podem compensar, assim,
de certo modo, a auséncia de economias de escala préprias as organizagbes
de grande porte.19

Essa perspectiva local de desenvolvimento, ao contrario de uma politica
setorial, permite também deslocar o eixo das iniciativas politicas, conferindo
maior flexibilidade e rapidez a gestao de recursos regionais. Isto porque a acdo
de administragdes publicas regionais € mais proxima de realidades locais, e,
por isso, mais operacional. Ela permite, ainda, combinar desconcentracao
industrial e politicas regionais, o que supée, evidentemente, uma certa articu-
lagdo destas uitimas com politicas formuladas ao nivel global. De qualquer
forma, a afirmagdo de politicas regionais coloca em questdo a eficiéncia

°  Embora nao se excluam as grandes empresas dessa dindmica local, pesquisas empliricas
tém mostrado, antes de tudo, que pequenas empresas apresentam uma grande capacidade
de se organizar, a um nivel local, mesmo em conjunturas criticas, para agirem em conjunto
e usufrulrem, assim, de externalidades especificas, na medida em que desenvolvem uma
competéncia coletiva em uma atividade econémica especifica. Sobre o comportamento de
pequenas empresas a um nivel local, ver Courault ef al., (1992).
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pretendida de uma regulac&o exclusivamente macroecondmica, no sentido de
promover os ajustes produtivos que se tornam necessarios, principalmente em
situagdo de crise. 20

Em suma, o modelo de SPL faz referéncia a uma modalidade de desen-
volvimento, onde recursos locais (mao-de-obra, know-how empresarial, infra-
-estrutura, etc.) sdo mobilizados para dinamizar iniciativas empresariais e,
desse modo, contribuir para ativar e expandir economias locais. Estas se
tornam um lugar de resisténcia e de compromisso entre empresarios, admi-
nistragbes publicas e instituicoes locais, que se responsabilizam coletivamente
pela criagdo de um ambiente favoravel a seu desenvolvimento. Nesse sentido,
esse modelo pode se constituir em uma resposta alternativa para as preocu-
pacdes que afligem atualmente a economia brasileira®', na medida em que ele
representa um projeto sécio-econémico de uma comunidade e/ou regifo, capaz de
articular aspectos tradicionalmente vistos como dicotémicos, como a soc1edade22
a politica e a economia, o global e o setorial, o curto e o longo prazo, a pequena e a
grande empresa, na definicdo dos rumos do desenvolvimento econémico.
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