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CLUSTERS OU SISTEMAS LOCAIS DE PRODUCAO E INOVACAO:
IDENTIFICACAO, CARACTERIZACAO E MEDIDAS DE APOIO

Clusters ou sistemas locais de producdo/inovagdo ¢ o tema do presente estudo que o
IEDI solicitou a trés renomados professores e especialistas no tema: Wilson Suzigan
(Coordenador), do IE/UNICAMP, Renato Garcia, da EPUSP e Joao Furtado, da
FCLAR/UNESP.

O foco em clusters se justifica pela importancia que tais aglomeragdes de empresas
vém assumindo, nacional e internacionalmente, na geracdo de emprego, crescimento
econdmico regional, desenvolvimento tecnolégico e exportacdes. E proposta uma
metodologia de identificacdo e delimitacdo geografica e estrutural de clusters, sdo apontados
problemas e apresentadas sugestdes de medidas de apoio.

Em particular, sao abordados problemas e sdo apresentadas sugestdes de politica a
respeito de:

v Localizagao e problemas de logistica e infra-estrutura;

v Instituicdes de apoio pouco ativas ou inexistentes;

v Fraco papel dos governos locais;

v Fraco espirito de cooperagdo e problemas de coordenacio;

v Poucos gastos em inovagdo e desenvolvimento de produtos;

v Dificuldades de acesso a informagdes sobre produtos e tendéncias de mercado;
v Problemas quanto a qualidade;

v Caréncia de servigos técnicos e profissionais especializados;

v Insuficiéncia de financiamento em condi¢des e prazos adequados.
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CLUSTERS OU SISTEMAS LOCAIS DE PRODUCAO E INOVACAO:
IDENTIFICACAO, CARACTERIZACAO E MEDIDAS DE APOIO

Introducio

Este trabalho propde uma metodologia de identificagdo e delimitagdo geografica e
estrutural de clusters ou sistemas locais de producdo/inovacdo, resume os resultados de um
conjunto de estudos de casos realizados ou em andamento, ¢ apresenta as diretrizes gerais e
sugestdes de medidas concretas de apoio a clusters'. O foco em clusters se justifica pela
importancia que tais aglomeracoes de empresas vém assumindo, nacional e
internacionalmente, na gera¢do de emprego, crescimento econdmico, desenvolvimento
tecnologico e exportagdes. Essa importancia tem motivado uma grande quantidade de estudos
por parte de oOrgdos publicos e instituicdes privadas, frequentemente sem critérios
metodologicos adequados, levando muitas vezes a duplicagdes de esforcos e desperdicios de
recursos. Espera-se que este trabalho possa contribuir para evitar esses problemas.

O Conceito de Cluster ou Sistema Local de Produc¢ao/Inovacao

As aglomeragdes de empresas e instituicdes em clusters ou sistemas locais de
producdo/inovagdo (SLPs) tém merecido atengdo na literatura econdmica desde os trabalhos
pioneiros de Alfred Marshall sobre os distritos industriais ingleses, no final do século XIX.
Com base nas idéias seminais de Marshall, muitos outros autores estudaram as razdes do
sucesso competitivo dessa forma de organizagdo industrial. Este relatorio ndo comporta uma
discussdo detalhada de tais estudos. O que se quer aqui é, a partir do conhecimento acumulado
nesses estudos, simplesmente fixar os aspectos essenciais ao entendimento dessa forma de
organizagdo das atividades de producio e inovagio®.

Hé trés aspectos mais relevantes: (1) a importancia das economias externas locais,
cerne de toda a discussdo sobre clusters ou SLPs; (2) a necessaria caracterizacdo como
aglomeracao geografica de empresas que atuam em atividades similares ou relacionadas, e sua
respectiva forma de organizagdo e de coordenagdo, e (3) os condicionantes historicos,
institucionais, sociais e culturais que podem influir decisivamente na formagao e evolucao do
cluster ou SLP. Os pardgrafos seguintes apresentam comentdrios sucintos sobre esses trés
aspectos.

Economias externas locais

As economias externas locais estdo no cerne da discussdo sobre clusters porque siao
elas que determinam a propria existéncia da aglomeragdo ao proporcionarem custos reduzidos

! Usa-se alternativamente no texto as expressdes cluster ou sistema local de produgdo/inovagdo (SLPs).

2 0O leitor interessado numa discussio mais detalhada deve consultar especialmente os trabalhos de Krugman,
Porter, Schmitz, Schmitz & Nadvi, Scott, Enright, Audretsch & Feldman, Belussi & Gotardi, bem como os
textos dos autores deste relatorio, todos incluidos na Bilbliografia em anexo.
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para as empresas aglomeradas. Sdo também chamadas de economias externas Marshallianas,
e incluem vantagens decorrentes (1) da existéncia de um denso mercado local de mao de obra
especializada; (2) das facilidades de acesso a fornecedores de matérias primas, componentes,
insumos e servigos especializados e, muitas vezes, também de maquinas e equipamentos, ¢ (3)
da maior disseminagdo local de conhecimentos especializados que permitem rapidos
processos de aprendizado, criatividade e inovagdo. Schmitz & Nadvi (1999) atribuem a essas
economias externas marshallianas a caracteristica de incidentais, uma vez que “caem no colo”
das empresas, e por isso mesmo sao consideradas passivas. A elas podem somar-se economias
externas de natureza ativa, resultantes de acdes conjuntas deliberadas das empresas e
instituicdes locais, como por exemplo para compra de matérias primas, promog¢do de cursos
de capacitagdo gerencial e formacao profissional, criacdo de consorcios de exportagdo,
contratacdo de servigos especializados, instituicdo de centros tecnologicos coletivos,
cooperativas de crédito. Dessa soma resultaria a eficiéncia coletiva que, em principio,
determina a vantagem competitiva das empresas locais comparativamente a empresas
similares ndo aglomeradas geograficamente.

Aglomeragao de empresas em atividades similares ou relacionadas

O cluster ou SLP deve necessariamente caracterizar-se como uma aglomeracao
geografica de grande numero de empresas de portes variados, com presenca significativa de
pequenas empresas ndo integradas verticalmente, fabricantes de um mesmo tipo de produto
(ou produtos similares) e seus fornecedores e prestadores de servigos. Essa caracteristica
estrutural ¢ determinante da divisdo de trabalho entre as empresas locais, 0 que permite a
realiza¢ao de economias de escala e de escopo independentemente do tamanho da empresa e,
por consequéncia, da estrutura de governanga do cluster. Ha vérias configuragdes possiveis:
empresas lideres operando redes de pequenas empresas terceirizadas, redes autonomas de
pequenas empresas, estruturas dominadas por grandes empresas externas de comercializagdo,
predominancia de alguma forma de governanga publica ou privada (associagdes de classe)
local. De todo modo, alguma forma de coordenacdo — relagdes de mercado, estrutura de
governancga, lideranga local — esta presente. E a proximidade geografica entre os agentes
(empresas, instituigdes, centros de pesquisa) € essencial para a coordenacdo, bem como para o
aproveitamento das economias externas locais e a disseminagdo de novos conhecimentos.

Condicionantes historicos, institucionais, sociais e culturais

O sucesso de um cluster, medido pela capacidade de competicdo de suas empresas e,
por extensdo, por sua trajetdria evolutiva em termos de crescimento da produgdo, geragao de
emprego, desenvolvimento tecnoldgico e inser¢ao nos mercados interno e internacional, €
fortemente condicionado por suas raizes histdricas, pelo processo de construgdo institucional,
pelo tecido social, e pelos tragos culturais locais. Esses fatores condicionam a especializagao
produtiva local, a possibilidade de surgimento de lideranga local, a existéncia de confianga
entre agentes locais como base para agdes conjuntas de cooperagdo e divisao de trabalho, a
criacdo de instituicdes de apoio as empresas, € a estrutura de governanca prevalecente.
Permitem também que os clusters combinem, em propor¢des muito variaveis caso a caso,
elementos de cooperagdo e competicdo. Isto implica dizer que, de um modo geral, os clusters
ou SLPs tém caracteristicas proprias e especificidades que os tornam inigualdaveis. Nao ha,
portanto, um modelo a ser seguido, e ndo ha tampouco uma receita pronta sobre como apoia-
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los; cada caso, em principio, requer acdes sob medida, embora estas agdes representem
variagdes em torno de um conjunto consagrado de instrumentos de apoio.

Metodologia para Identificacio e Delimitacio de Clusters ou SLPs

Dadas as caracteristicas especificas de cada cluster, o apoio a tais aglomeracdes de
empresas deve necessariamente ser orientado por estudos de casos. E para nortear tais estudos
de casos, um passo prévio essencial ¢ aplicar uma metodologia que permita identificar e
delimitar (geograficamente e estruturalmente) as aglomeracdes relevantes. Somente assim ¢
possivel selecionar com critérios metodologicos adequados os casos que serdo objeto de
estudo e também, para cada caso, avaliar a extensdo da cadeia produtiva presente no cluster.
Ademais, tal metodologia, ao orientar as agdes de o6rgaos publicos e instituigdes privadas,
evitaria as duplicagdes de esfor¢os de “mapeamento” dos clusters e o desperdicio de recursos
publicos e privados que j& podem ser observados nos estudos € nos programas de apoio a
clusters em andamento.

A metodologia que propomos foi desenvolvida no ambito do nosso projeto de pesquisa
“Sistemas Produtivos Locais na Industria Calgadista Brasileira: avaliagdo e sugestdes de
politicas”3. Consiste na elaboragdo, a partir das bases de dados da RAIS/MTE e da PIA/IBGE,
de dois indices: um de concentragdo, o indice de Gini Locacional (GL), e um de
especializacdo, o Quociente Locacional (QL). O primeiro, aplicado a dados de emprego ou
estabelecimentos industriais a quatro digitos, permite identificar as classes de industrias que
sdo geograficamente mais concentradas, no pais ou em alguma regido. O segundo, aplicado
aos mesmos dados distribuidos por microrregides, e em conjugacdo com algumas variaveis
de controle (nimero absoluto de empregos ¢ de estabelecimentos, participagdo no emprego
total da classe no pais ou regido), permite identificar e delimitar aglomeracdes de empresas e,
além disso, apontar algumas das caracteristicas principais da estrutura industrial local. Vale
reiterar que a utilizagdo dessa metodologia ¢ um passo prévio e ndo substitui — antes orienta —
a realizacdo de estudos de casos, ja que diversas das especificidades da organizagdo produtiva
local, bem como suas caracteristicas historicas, institucionais, sociais € culturais somente
poderao ser identificadas com a realiza¢cdo de pesquisa de campo.

As Bases de Dados — RAIS e PIA

As duas bases de dados e informacdes que possibilitam a elaboracdo dos dois
indicadores, de concentragdo geografica da atividade economica e de especializacao local,
tém virtudes e problemas, que sdo comentados a seguir.

A RAIS — Relagao Anual de Informagdes Sociais, cuja coleta e tabulacao ¢ realizada
anualmente pelo Ministério do Trabalho e do Emprego, constitui uma base de dados bastante
detalhados sobre, entre outros, volume de emprego e numero de estabelecimentos por
atividades econdmicas e por municipios. Por isso, tem sido amplamente utilizada em estudos
regionais que visam a identificagdo de movimentos e tendéncias de deslocamento regional da
atividade econdmica e também a identificacao e analise de aglomerag¢des de empresas.

3 Com apoio financeiro do CNPq — Processo no. 466034/2000-8.
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Tendo em vista a metodologia aqui proposta, a principal vantagem da RAIS ¢
justamente a elevada desagregacdo setorial e geografica dos dados. Isto torna possivel, sem
necessidade de recurso a tabulagdes especiais, obter e processar diretamente os dados
desagregados, em termos espaciais, até¢ o nivel de municipios e, em termos setoriais, até o
nivel de classes de industrias a 4 digitos da CNAE — Classificagdo Nacional da Atividade
Economica. Além disso, a RAIS apresenta um grau relativamente elevado de uniformidade
que permite comparar a distribuicao dos setores da atividade econdmica ao longo do tempo.

Essas vantagens da RAIS sdo contrabalancgadas por algumas deficiéncias, que ja foram
apontadas por varios autores, inclusive os autores deste trabalho (Suzigan et al., 2001).
Entretanto, ¢ conveniente menciona-las aqui. A primeira deficiéncia da RAIS ¢ sua cobertura,
ja que o Cadastro, apesar de cobertura nacional, inclui apenas relagdes contratuais
formalizadas por meio da “carteira assinada”. Segundo, a RAIS utiliza o método da
autoclassificacdo na coleta das informagdes primarias, sem qualquer verificagdo de
consisténcia, o que pode distorcer os resultados e colocar diversos problemas em relagdo as
possibilidades da anélise. Adicionalmente, a empresa declarante pode optar por respostas
unicas em nivel de empresa, distanciando o resultado da realidade em dois aspectos. Em
primeiro lugar, classificando o conjunto das unidades produtivas de uma empresa
diversificada coexistentes num mesmo endere¢o num Unico setor CNAE — Classificacao
Nacional da Atividade Econdmica’. Em segundo lugar, que pode somar-se ao anterior, a
empresa pode reunir todas as unidades produtivas dispersas numa mesma declaracdo. Isto tem
efeitos importantes, especialmente quando as empresas sao multi-planta (que podem declarar
todo o volume de emprego na mesma unidade produtiva, geralmente na matriz) e firmas
multi-produto (que muitas vezes enquadram-se apenas na atividade correspondente ao seu
produto principal). A terceira deficiéncia da RAIS ¢ a de que, como essa base de dados utiliza
0 emprego como a variavel-base, ela deixa de captar diferencgas inter-regionais de tecnologia e
produtividade, o que vai se refletir em, por exemplo, diferentes regides com volume de
emprego semelhantes, que possuem na verdade produgao fisica ou em valor distintas. Quarto
e ultimo, o fato de ser declaratdria pode provocar distor¢des na analise de pequenas empresas
ou de regides menos desenvolvidas, em virtude da mais elevada ocorréncia de empresas nao-
declarantes.

A outra fonte de informagdes ¢ a PIA — Pesquisa Industrial Anual do IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, que apresenta informa¢des como numero de
estabelecimentos, receita liquida de vendas, pessoal ocupado e valor da transformagao
industrial. Essas informagdes também podem ser organizadas regionalmente, contanto que
seja respeitado o sigilo das informagdes individuais (garantido aos declarantes pela
legislacdo)”.

A coleta e o levantamento de dados da PIA envolve duas amostras: o “estrato certo”,
que faz o levantamento junto a todas as empresas com 30 ou mais pessoas ocupadas, € uma
“amostra global”, que extrapola os dados do estrato certo para toda a populagdo de empresas a
partir de um levantamento amostral junto as empresas com menos de 30 pessoas ocupadas.
Recorde-se que o IBGE adota, nas suas coletas, os conceitos de unidade local e

* £ a classificagio da atividade economica utilizada pelo IBGE — e por diversos outros institutos de pesquisa.

> De acordo com regras estabelecidas pelo IBGE (amparado pela legislagio, vale ressaltar), nio sdo divulgadas
as informagdes quando o nimero de declarantes de um determinado setor em uma dada regido for menor que
trés.
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estabelecimento, evitando com isso alguns dos problemas apontados em relagao a base RAIS.
Assim, uma empresa que mantenha producao diversificada num tnico endereco devera ter —
sempre que possivel — alocadas suas informacdes a cada um dos setores em que atua. O
mesmo ocorre quando a empresa utiliza diversas plantas produtivas sob uma mesma razao
social. Ademais, o IBGE coleta as suas informacdes independentemente de formalizagao
econdmica e trabalhista, captando assim as empresas e os empregados “informais”. Ainda no
tocante a base da coleta, se a RAIS deixa de captar os “informais”, a PIA inclui apenas
amostralmente os estabelecimentos com menos de 30 pessoas ocupadas.

Apesar das deficiéncias apontadas, as duas bases de dados tém virtudes suficientes
para possibilitar a constru¢do dos dois indicadores da metodologia proposta para identificar,
delimitar e caracterizar clusters ou sistemas locais de producgdo/inovacdo. Os métodos
utilizados na elaboragdo dos indicadores sdo resumidos a seguir.

Indicadores de especializagdo e de concentrag¢do

A elaboragdo de indicadores ou medidas de concentracdo e de especializagdo regional
de atividades econOmicas tem sido um importante objeto de estudo desde os trabalhos
pioneiros de economia regional. Esses indicadores permitem verificar a distribuicao
geografica da producdo, identificar especializagdes regionais e mapear movimentos de
deslocamento regional das atividades econdmicas, sejam decorrentes de processos de
concentracdo ou de descentralizagdo econdmica. Nesse sentido, esses indicadores tornaram-se
bastante difundidos nos estudos e andlises de economia regional. Os mais conhecidos sdo o
quociente locacional (QL) e a curva de localizagao, ou curva de Lorenz (Haddad, 1989).

No periodo recente, com o interesse despertado pelo debate sobre a aglomeragao de
empresas ¢ a formagao de sistemas locais de producdo e de inovagdo, uma variante da curva
de localizagdo — os coeficientes de Gini locacionais — também passou a ser utilizada com o
objetivo especifico de identificagdo e delimitacdo desses sistemas. Duas importantes
contribui¢des nesse sentido sdo os trabalhos de Krugman (1991) e de Audretsch & Feldman
(1996), que calcularam coeficientes de Gini locacionais para a produgdo industrial e para
atividades inovativas nos EUA.

A semelhanca do que fizeram Krugman e Audretsch & Feldman para os EUA, e da
mesma forma que procedemos em nosso projeto de pesquisa sobre a industria de calg¢ados,
propomos a elaboragdo de coeficientes de Gini locacionais que permitam identificar classes
de indlstrias com elevado grau de concentracdo geografica da producdo, como um primeiro
passo, ¢ a utilizagao dos quocientes locacionais (indices de especializagdo) como um passo
adicional para, nas classes de industrias geograficamente concentradas, identificar sistemas
locais de producado, delimitando-os territorialmente e caracterizando sua estrutura produtiva.
A partir das bases de dados da RAIS e da PIA ¢ possivel elaborar esses indicadores de
concentracdo geografica (Gini locacional) para todas as classes de industrias (e para outras
atividades econdmicas) e de especializacdo (quociente locacional) por municipios ou
microrregioes, possibilitando assim identificar, delimitar geograficamente e caracterizar
estruturalmente sistemas locais de producdo e orientar metodologicamente a realizacdo de
estudos de casos.
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O indice de especializagdo, tradicionalmente referido na literatura como quociente
locacional (QL), tem sido amplamente utilizado em estudos de economia e desenvolvimento
regional desde a contribuicdo original de Isard (1960). Foi didaticamente discutido por
Haddad (1989:232-233) e apresentado como:

E,
k.

QLij:E

= Quociente Locacional do setor i na regido j
.

E

E, , = emprego no setor i da regido J,

E, = z E;, = emprego em todos os setores da regido j;
E, = Z E,, =emprego no setor i de todas as regioes;
j

E, = z z E,, =emprego em todos os setores de todas as regioes.
i J

O QL indica a concentracdo relativa de uma determinada industria numa regido ou
municipio comparativamente a participa¢ao dessa mesma industria no espago definido como
base, por exemplo o estado de Sdo Paulo. Assim, a verificagdo de um QL elevado em
determinada industria numa regido (ou municipio) indica a especializagdo da estrutura de
producdo local naquela industria.

Todavia, o indice de especializacdo deve ser utilizado com cautela. Nao se presta, por
exemplo, a comparagdes estritas entre regides ou municipios. Uma regido pouco desenvolvida
industrialmente podera apresentar um elevado indice de especializagdo simplesmente pela
presenca de uma unidade produtiva, mesmo que de dimensdes modestas. Este problema seria
ainda mais grave se, num indicador construido com base na RAIS, essa unidade apresentasse
um elevado grau de diversificagdo ndo captada pelo Cadastro. Outra deficiéncia do indice ¢ a
dificuldade para identificar algum tipo de especializacdo em regides (ou municipios) que
apresentem estruturas industriais bastante diversificadas, como ocorre em municipios muito
desenvolvidos, com estrutura industrial diversificada e emprego total elevado.

O coeficiente de Gini locacional (GL), tal como proposto por Krugman (1991:55-59) e
Audretsch & Feldman (1996), por sua vez, ¢ um indicador do grau de concentracao
geografica de uma determinada inddstria em uma regido ou estado ou no pais. O coeficiente
varia de zero a um e, quanto mais concentrada for a industria na regido, mais proximo da
unidade estard o indice; e se a industria for uniformemente distribuida na regido, o indice sera
igual a zero.

O procedimento para o calculo do coeficiente de Gini locacional ¢ idéntico ao do
coeficiente de Gini tradicional e bastante simples. Primeiro, ¢ preciso ordenar as regides (ou
municipios) de forma decrescente de indice de especializagdo (QL), a partir da defini¢dao de
uma varidvel-base (emprego, produgdo, valor agregado). A partir dai é possivel construir a
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curva de localizagdo (ou curva de Lorenz) para cada um dos setores da industria de
transformagao, definindo cada um dos eixos da seguinte forma:

e No eixo vertical, as porcentagens acumuladas da varidvel-base (emprego, por exemplo)
em uma determinada classe de industria por regides (ou municipios);

e No cixo horizontal, as porcentagens acumuladas da mesma variavel para o total das
classes de industria por regides (ou municipios).

O grafico abaixo mostra uma ilustragdo da Curva de Localizagdo usando, como exemplo,
o emprego como variavel-base e calculando o coeficiente de Gini locacional para um
determinado setor no estado de Sdo Paulo.

Curva de Localiza¢iio e Area de Concentracio Utilizada
para o Calculo do Gini Locacional

Setor | da indlstria de Transformagdo Paullsta

Participacdo Acumulada do ernprego formal no

L Pam'mbagéo Acumuiadsa do emprego formsal ha Indiasttla

e Transformagdo Paulista

As inclinagdes dos segmentos de linha reta das curvas de localizagdo equivalem aos
indices de especializacdo das diversas regides (ou municipios) nos respectivos setores. Por
defini¢do, o coeficiente de Gini locacional (GL) ¢ a relagdo entre a area de concentragao
indicada por 0, e a area do tridngulo formado pela reta de perfeita igualdade com os eixos das
abscissas e das ordenadas.

a
Isto significa que GL =— =2 ; uma vez que o esta compreendido entre 0< o0 < 0,5,
0,5
tem-se 0< GL < 1. Dessa forma, quanto mais proximo de 1 (um), mais concentrado
territorialmente (neste caso, em termos de microrregides ou municipios) € o setor, e vice-
versa.
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Aplicacio Ilustrativa da Metodologia

Para ilustrar o uso da metodologia proposta, apresenta-se a seguir uma aplicagdo para
a industria de couro/cal¢ados no estado de Sdo Paulo com base nos dados de emprego da
RAIS. Vale ressaltar que essa metodologia pode ser aplicada a todas as industrias € mesmo a
outros setores de atividade econdmica, para qualquer estado, regido, ou o pais como um todo.

Foram calculados coeficientes de Gini locaionais para as classes de atividade
econdmica que correspondem ao curtimento de couros, a fabricacao de calgados e a produgao
de outros artefatos de couro. A tabela a seguir mostra o coeficiente de Gini locacional (GL)
para cada uma das classes envolvidas na producao de calgados.

Coeficientes de Gini Locacionais para a Industria de Couro/Calgados
no Estado de Sdao Paulo, Com Base nos Dados de Emprego da RAIS/2000

Cadigo - CNAE Classe da Atividade Econémica Coeflmentfe de Gini
Locacional
19100 Curtimento e outras preparagdes de couro 0,9080
19216 Fabricacéo de malas, bolsas, valises e ogtros 05050
artefatos para viagem, de qualquer material
19291 Fabricacédo de outros artefatos de couro 0,5999
19313 Fabricacdo de calgados de couro 0,9203
19321 Fabricacédo de ténis de qualquer material 0,9448
19330 Fabricacédo de calgados de plastico 0,9396
19399 Fabricacédo de calgados de outros materiais 0,8944

Fonte: Elaborado a partir de dados de emprego da RAIS/MTE.

Pela tabela, percebe-se que algumas classes que compdem a indistria de
couro/calgados, como a fabricacdo de malas e de outros artefatos de couro, apresentam
coeficientes GL relativamente baixos, o que indica que essas atividades sdo geograficamente
dispersas no estado de Sdao Paulo. E pouco provavel, portanto, que existam aglomeragdes
relevantes de empresas nessas duas classes da industria.

Outras classes da industria, no entanto, apresentam coeficientes GL bastante elevados,
como as de fabricagdo de calgados de couro, de plastico e de ténis. Isso significa que ha uma
forte concentracao espacial dessas atividades produtivas no estado de Sao Paulo e indica que
ha grandes possibilidades de que sejam encontradas aglomeracdes de empresas nessas classes
da industria de couro/calcados.

E importante lembrar, porém, que o coeficiente GL ndo identifica aglomeragdes de
empresas, apenas indica que determinada classe de industria ¢ geograficamente concentrada.
Para identificar a existéncia de aglomeracdes de empresas em classes de industrias
geograficamente concentradas ¢ preciso utilizar complementarmente o indice de
especializacao ou quociente locacional (QL), como mostra a tabela abaixo.
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indices de Especializagio (QLs) Mais Elevados em Atividades da
Industria de Couro/Calgados no Estado de Sao Paulo — 2000

Cédigo - CNAE Classes de Atividade Econémica Micro Regido | o
Geografica
Franca 43,55
19313 Fabricacado de calgados de couro Jau 12,28
Birigui 6,45
Birigui 55,24
19321 Fabricagéo de ténis de qualquer material Mogi Mirim 6,19
Franca 2,84
Birigui 63,87
19330 Fabricacéo de calgados de plastico Aragatuba 1,75
Jau 1,24
Birigui 42,78
19399 Fabricacéo de calgados de outros materiais Jau 6,41
Avare 5,16

Fonte: Elaborado a partir de dados de emprego da RAIS/MTE.

Como se pode notar, trés microrregides se destacam com elevados quocientes
locacionais: Franca, Birigui e Jau. Quanto maior o QL, maior o peso do setor na estrutura
produtiva local comparativamente ao peso do mesmo setor no estado de Sdao Paulo (ou
qualquer outra regido em estudo), indicando a especializagdo produtiva, que ¢ uma das
caracteristicas dos clusters ou sistemas locais de producao.

Portanto, a partir da analise do QL ¢ possivel identificar a existéncia de especializagao
produtiva na microrregido. E isso o que ocorre nos casos das trés microrregides citadas, em
que o elevado coeficiente de Gini locacional ¢ acompanhado por igualmente elevados indices
de especializagdo nas atividades de fabricacao de calgados. Desse modo, sdao bastante fortes os
indicios da existéncia de aglomeracdes de produtores de calgados nessas trés regides.

Por fim, para confirmar se a especializacdo local permite configurar a microrregiao
como um cluster ou sistema local de produgdo ¢ preciso lancar mao de algumas variaveis de
controle tais como, para as respectivas microrregides e classes de industrias, participacdo no
total do emprego no estado, volume de empregos e nimero de estabelecimentos.

A utilizacdo dessas varidveis de controle justifica-se por dois motivos principais.
Primeiro porque, em alguns casos, o elevado indice de especializacdo ¢ uma decorréncia da
baixa densidade da estrutura industrial local, o que pode levar a uma superestimagao da
importancia do sistema local. Segundo, essas varidveis de controle permitem verificar se o
elevado QL de uma determinada regido ndo ¢ mera decorréncia da presencga local de uma
grande empresa, 0 que ndo caracterizaria um SLP®.

Para o caso de Franca, essas variaveis podem ser vistas na tabela a seguir, que d4 uma
idéia da densidade do tecido industrial voltado a producao de calgados naquela microrregido.

% Esse ¢ o caso do elevado QL na atividade de fabricagdo de ténis da microrregido geografica de Mogi Mirim,
cuja “especializacdo” decorre da presenga de um Tnico estabelecimento (que emprega mais de 400
trabalhadores).
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QL e Outros Indicadores da Industria de Couro/Calgados da Microrregido de Franca, 2000

Participa- Volume de Numero de
Codigo - CNAE Classe da Atividade Economica QL ¢ao no Estabele-
Emprego .
Estado cimentos
19313 Fabricacdo de calgados de couro 43,55 38,57 16.546 1.064
20645 Fabn(falgao de maquinas e equipamentos para as industrias do 35,73 25.96 269 26
vestuario e de couro e calgados
19100 Curtimento e outras preparagdes de couro 16,75 5,70 1.409 32
19291 Fabricacdo de outros artefatos de couro 15,15 4,67 822 81
24910 Fabricacédo de adesivos e selantes 7,77 1,23 243 4
25194 Fabricacédo de artefatos diversos de borracha 6,33 0,81 2.262 49
18210 Fabricacédo de acessoérios do vestuario 5,93 0,72 457 10
19216 F.abrlcagao de malas, bolse.xs, valises e outros artefatos para 3.49 0.25 177 13
viagem, de qualquer material
19321 Fabricacéo de ténis de qualquer material 2,84 0,16 207 8

Fonte: Elaborado a partir de dados de emprego da RAIS/MTE.

Portanto, a partir dos elevados coeficientes de Gini locacionais, que indicam forte
concentracao regional das atividades de fabricagdo de calgados, complementados por elevados
QLs que indicam a especializagdo produtiva local e por dados que mostram (tabela acima) um
expressivo volume de emprego, um grande numero de estabelecimentos e uma elevada
participagdo no total da industria de calgados do estado de Sao Paulo, ¢ possivel afirmar com
seguranca que Franca caracteriza-se como um cluster ou sistema local de produgdo de
calgados. E possivel, também, caracterizar a estrutura produtiva local como uma cadeia
produtiva praticamente completa. Além da propria fabricagcdo de calgados, estdo presentes no
local varias outras atividades relacionadas com a producdo de calgados, como curtimento e
preparacdo de couro, fabricacdo de maquinas e equipamentos para a industria de
couro/calgados, e producdo de adesivos e selantes, artefatos de borracha e acessorios do
vestuario.

A tabela a seguir mostra as mesmas informagdes para a microrregido de Birigui.

QL e Outros Indicadores da Industria de Couro/Calcados da Microrregidao de Birigui, 2000

Participa- Volume de Numero de
Codigo - CNAE Classe da Atividade Econémica QL Gao no Estabele-
emprego .

Estado cimentos
19330 Fabricacédo de calgados de plastico 63,87 86,94 5.171 45
19321 Fabricacéo de ténis de qualquer material 55,24 75,19 3.848 17
19399 Fabricacédo de calgados de outros materiais 42,78 58,23 5.185 108
19313 Fabricacédo de calgados de couro 6,45 8,78 2.339 52
19100 Curtimento e outras preparagdes de couro 5,95 8,1 478 4
21318 Fabricacdo de embalagens de papel 4,18 5,69 446 11
19216 F.abrlcagao de malas, bolse.xs, valises e outros artefatos para 3.99 543 193 6

viagem, de qualquer material

Fonte: Elaborado a partir de dados de emprego da RAIS/MTE.

Neste caso, da mesma forma que no caso de Franca, os altos coeficientes de Gini
locacionais sdo complementados por elevados quocientes locacionais nas atividades de
fabricagcdo de calgados de materiais sintéticos, o que indica forte especializagdao local nesse
tipo de atividade, com altissimas participagdes no total do emprego das respectivas classes de
industria no estado. O volume de empregos formais e o nimero de estabelecimentos garantem
que se trata de um sistema local de producdo bastante significativo. Porém, a diferenca de
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Franca, em Birigui a cadeia produtiva ¢ muito menos completa, o que se deve ao menor porte
do sistema local e, principalmente, a especializacdo local em calgcados fabricados com
materiais sintéticos nao produzidos localmente, entre outras razdes por falta de escala.

Por fim, a tabela abaixo mostra o indice de especializagdo e as variaveis de controle
para a microrregiao de Jau.

QL e Outros Indicadores da Industria de Couro/Calcados da Microrregiao de Jau, 2000

Participa- Volume de Numero de
Codigo - CNAE Classe da Atividade Econdmica QL ¢ao no estabeleci-
emprego
Estado mentos
19313 Fabricacéo de calgados de couro 12,28 14,70 3.916 177
19291 Fabricacéo de outros artefatos de couro 8,34 9,99 380 64
19399 Fabricacéo de calgados de outros materiais 6,41 7,67 683 30
19100 Curtimento e outras preparagdes de couro 4,79 5,73 338 58
21326 Fabrlc~agao de embalagens de papeldo - inclusive a fabricacéo de 456 546 713 7
papeldo corrugado

Fonte: Elaborado a partir de dados de emprego da RAIS/MTE.

Verifica-se que, no caso de Jau, os QLs s3o menos elevados que nos outros casos, mas
ainda assim suficientemente altos para confirmar a especializagdo produtiva local na
fabrica¢do de calgados de couro e de outros materiais. Essa especializacdo ¢ corroborada por
expressiva participacao no total do emprego das respectivas classes de industria no estado. O
volume de empregos formais e o numero de estabelecimentos indicam tratar-se de cluster de
menor porte, composto sobretudo por médias e pequenas empresas. Neste caso também sao
pouco expressivos os encadeamentos produtivos, com presenga significativa apenas das
atividades correlatas de curtimento e preparagdo de couros e de fabricagao de embalagens de
papelao.

Portanto, a utilizagdo da metodologia exposta acima permite, como visto, identificar e
delimitar, geografica e estruturalmente, clusters ou sistemas locais de produgdo.
Adicionalmente, pode-se agregar a analise as microrregides circunvizinhas a do cluster, de
modo a mapear a extensdo territorial do cluster quando as suas atividades extravasam a
microrregido central. Além disso, a metodologia permite caracterizar a estrutura produtiva
local, especialmente no que se refere a densidade do tecido industrial local e a presenga de
atividades correlatas.

Roteiro para Estudos de Casos de Clusters ou SLPs

A metodologia apresentada acima ¢ bastante poderosa na tarefa de identificacao de
aglomeragdes geograficas de empresas e na delimitagdo de sistemas locais de producdo,
possibilitando inclusive caracterizar em linhas gerais a estrutura produtiva local. Entretanto,
como foi mencionado antes, a aplicacdo dessa metodologia ¢ apenas um passo prévio, embora
essencial, para selecionar as aglomeragdes mais relevantes que podem ser objeto de estudos
de casos. Estes sdo imprescindiveis para orientar agdes de apoio e medidas de politicas
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publicas. Somente com a pesquisa de campo ¢ possivel captar as especificidades de cada uma
das aglomeragdes de empresas, sua historia, evolucdo, forma de organiza¢do industrial,
instituigdes de apoio, estrutura de governanga e outras caracteristicas relevantes.

Nesse sentido, os estudos de casos de sistemas locais de produgdo devem trabalhar em
dois planos de analise: primeiro, no nivel agregado, do sistema como um todo, e segundo, no
nivel das empresas que o compdem. Em cada um desses planos a coleta de dados e
informacdes por meio de entrevistas e visitas a empresas e instituigdes locais deve cobrir um
conjunto de pontos de investigago, detalhados a seguir’.

Empresas
e (aracterizagao da empresa (fundagdo, localizacao, tamanho, propriedade do capital)
e Principais produtos, volume de producao, mercados (interno, externo)
e (anais de comercializacao

e Fatores que diferenciam o produto da empresa (prego, qualidade, marca, design, servigos
pos-venda, prazos de entrega)

e Desenvolvimento interno de produtos (departamento de P&D, percentual de gastos em
relacdo ao faturamento, numero e qualificacdo das pessoas envolvidas, diferenciagdo
mercado interno/mercado externo no desenvolvimento de produtos)

e Fontes de informagdo para desenvolvimento de produtos/design
e Desenvolvimento de produtos por terceiros (local, regional, nacional, internacional)

e Relagdes cooperativas/associativas com outras empresas do mesmo ramo € com
instituicdes de apoio

e [Localizacao dos principais fornecedores
e Interacdo com fornecedores de matérias primas, componentes, maquinas
e Politica da qualidade dos produtos (programas, certificagdes, testes)

e Fontes de financiamento para expansao de capacidade, capital de giro, desenvolvimento
de produtos.

7 Esses pontos resultam da aplicagdo, por parte da equipe de pesquisa do projeto CNPq ja mencionado, de
questionarios que serviram de roteiro para entrevistas e visitas a empresas e instituicdes. Os pontos foram sendo
aperfeicoados a medida que os estudos de casos eram aplicados. Até o presente (marco de 2003) foram
realizados nove estudos de casos com aproximadamente 150 visitas/entrevistas.
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Sistema local de produgdao como um todo

e Extensdo territorial (cidade/regido), localizacdo, logistica em relacdo a mercados de
produtos e de insumos, populacdo, emprego

e Historia e condicoes iniciais
e Evolucao

e Organizagdo institucional (instituigdes de apoio, associacdes de classe, servicos
especializados)

e Estrutura de produgdo e abrangéncia da cadeia produtiva: especializa¢do, divisdo de
trabalho, distribuicdo por tamanho das empresas, interrelagdes produtivas das empresas,
inser¢ao nos mercados interno e internacional, estruturas de governanga presentes no
sistema (coordenacgao das relagcdes de poder entre as empresas)

e Formas de aprendizado/disseminagdo de conhecimentos especializados locais

e Contextos sociais, culturais e politicos

A partir de estudos de casos selecionados pela metodologia quantitativa aqui proposta
e que sigam o roteiro de pontos acima sugerido, ¢ possivel caracterizar o sistema local e as
empresas que o compoem de forma a indicar, com bastante seguranca, quais seriam as agoes
de apoio e as medidas de politicas mais promissoras para resolver problemas especificos e
estimular o crescimento da produgdo, o aumento do emprego, as exportagdes, O
desenvolvimento tecnolédgico e outros objetivos relevantes em cada caso.

Evidéncias a Partir de Estudos de Casos Realizados

Com base nos casos ja estudados ¢ possivel destacar algumas das caracteristicas de
clusters ou SLPs que, de modo geral, se configuram como especificidades ou deficiéncias e
problemas que podem ser objeto de politicas. Simultaneamente procura-se, sempre que
possivel, destacar solugdes ou iniciativas locais, com ou sem apoio de institui¢des publicas ou
privadas, adotadas em casos especificos.

Primeiramente vale resumir os casos estudados. Foram ao todo nove casos, incluindo
seis da industria de calgados, um da induastria de moveis, um de fabricacdo de bijuterias e
folheados, e um da industria de equipamentos eletronicos.

Na industria de calgados, quatro casos (Franca, Birigui e Ja no estado de Sao Paulo, e
Nova Serrana no estado de Minas Gerais) sdo tipicamente clusters com especializagdo
produtiva bem definida, localizados em cidades de porte pequeno/médio, compostos por
empresas de portes variados e com cadeias produtivas que apresentam variados graus de
integragdo. Os outros dois (Vale dos Sinos, RS, e a regido de Fortaleza, CE) sao,
respectivamente, um supercluster que abrange varias cidades da regido, com produg¢do variada
mas especializagdo mais acentuada em cal¢ados femininos de couro e estrutura produtiva
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praticamente integrada, e o outro uma aglomeragdo de empresas que nao configuram cluster
ou SLP por terem sido atraidas a regido em fungdo de incentivos fiscais.

Na industria de moveis foi estudado o cluster de Votuporanga, situado no estado de
Sdo Paulo. Situado em cidade de porte médio, tem grande regido de influéncia composta por
pequenas cidades vizinhas. E composto por empresas de porte variado e com baixa integragéo
da cadeia produtiva.

Os outros dois casos localizam-se também no estado de Sdo Paulo. Limeira ¢ uma
cidade de porte médio e tem uma industria diversificada, mas desenvolveu recentemente um
cluster de empresas fabricantes de bijuterias e joias folheadas. Compode-se de grande nimero
de pequenas empresas, mas com algumas grandes empresas dominantes e cadeia produtiva
nao totalmente integrada no cluster. Campinas ¢ uma regiao metropolitana com forte industria
diversificada, na qual a industria de equipamentos para telecomunicacdes e informéatica tem se
destacado como um importante cluster composto por grandes empresas, em sua maioria de
capital estrangeiro, que importam a maior parte dos componentes.

As especificidades ou problemas gerais mais relevantes sdo destacados a seguir.
Procura-se primeiro abordar aqueles que se aplicam ao sistema local como um todo e depois
0s que sao mais tipicamente problemas ou caracteristicas das empresas locais.

Raizes historicas e evolucdo

A maioria dos clusters tem origem num passado remoto, a partir de um evento
ou “acidente histérico” que determinou a localizagdo daquela atividade produtiva naquela
regido. Nos casos das industrias de calgados e de moveis, praticamente todas as aglomeracdes
surgiram desse modo. Entretanto, ha casos em que a formagao do cluster se da em torno a
uma fonte de externalidades criadas, por exemplo, por instituigdes de ensino e pesquisa ou por
politicas publicas. Este ¢ o caso da aglomeracao de empresas fabricantes de equipamentos de
telecomunica¢des e informatica de Campinas®, em que o estabelecimento de centros de
pesquisa nas areas de telecomunicagdes (CPqD-Telebras) e informatica (CTI, atual ITI) foi
fundamental para o fomento de capacitagdes locais nessas areas. Deve-se destacar, nesse
sentido, a presenca do CPqD que, além dos esfor¢os empreendidos na area de P&D para
telecomunicagdes, foi um importante fornecedor de mao-de-obra especializada para as
empresas da regido’.

Porém, a evolugdo de um cluster pode ser fortemente redirecionada por um evento que
gera uma bifurcacdo na sua trajetoria. Esse evento pode ser uma mudanga tecnologica ou uma
nova forma de organizacao industrial. O caso de Nova Serrana ¢ emblematico nesse sentido: a
partir de meados dos anos oitenta, com a introducao da fabricagdo de té€nis que imitam marcas
famosas, o cluster que antes produzia calgados rusticos de couro passou a crescer rapidamente

8 . - C in ~ ,
Da mesma forma no caso, ndo estudado, da fabricagdo de aecronaves e material bélico na regido de S&o José dos
Campos, SP.

’ Deve-se apontar, no entanto, que a presenga dessas capacitagdes do sistema local teve papel secundario na
atracdo dos investimentos das empresas transnacionais que se instalaram na regido ao final dos anos 90. O
principal fator que atraiu esses investimentos foi a existéncia na regido de uma extensa infra-estrutura de
logistica e transportes.

Clusters ou Sistemas Locais de Produgao e Inovagao: Identificagdo, Caracterizagdo e Medidas de Apoio 15



1Dl

e mudou sua forma de organizagdo industrial. Em Votuporanga, a contratacdo de um
profissional de mercado para implantar um projeto de moderniza¢do no inicio dos anos
noventa deu dinamismo ao cluster.

Isto tudo significa que criar clusters ndo ¢ tarefa trivial. Politicas devem antes de tudo
buscar identificar os que ja existem, avaliar suas virtudes e problemas, e direcionar
instrumentos e medidas de politicas para aprimora-los.

Especializag¢do produtiva: aspectos positivos e negativos

As origens historicas influem também na determinacdo da especializagdo do cluster
em algum tipo especifico de produto. Na maioria dos casos estudados observou-se uma clara
especializacdo produtiva. Os estudos de casos da industria de calgados sdo bastante
ilustrativos, ja que cada um dos SLPs dessa industria é especializado num segmento do
mercado. No estado de Sao Paulo, os produtores de Franca sdo especializados na producgdo de
calcados masculinos, os de Birigui em cal¢ados infantis e os de Jai em femininos; em Nova
Serrana, Minas Gerais, a especializagdo € na fabricacdo de ténis, e no Vale dos Sinos, dada
sua extensdo e importancia na industria brasileira de calgados, todos os tipos de calgados sdao
fabricados, mas a elevada produg¢do de calgcados femininos tanto para o mercado interno
quanto para exporta¢do pode ser considerada como a especializagdo dos produtores locais.

Essa especializacao produtiva decorre também dos poderosos transbordamentos (spill-
overs) de conhecimento que ocorrem nas estruturas produtivas localizadas, de modo que o
processo de aprendizado se da quase que naturalmente entre os produtores. Nos casos da
industria brasileira de calgados, da mesma forma que na industria moveleira de Votuporanga e
na de folheados de Limeira, parte importante dos empresarios que atuam na regido teve sua
origem a partir do trabalho nas proprias empresas locais'’.

Se por um lado esse processo ¢ capaz de gerar dinamismo dentro do sistema local,
dado que o niimero de empresas que atuam no setor cresce rapidamente, por outro pode
produzir algumas inflexibilidades importantes para as empresas que compdem o sistema local,
gerando os chamados efeitos de trancamento (/ock-in) entre os produtores. Muitas vezes essa
forte especializagdo produtiva inibe processos de diversificagdo por parte das empresas locais,
j& que as capacitacdes estdo muito fortemente baseadas naquela determinada base técnica-
produtiva. Os fabricantes de Jau, por exemplo, produzem quase que exclusivamente cal¢ados
femininos porque foram formadas ao longo do tempo capacitacdes mais importantes na
fabricagdo desse tipo de produto a partir do fabricante pioneiro. Além disso, as informacgdes
técnicas e de mercado que circulam (“estdo no ar”) em Jau estdo sempre relacionadas com a
producao e o mercado de calgados femininos.

No caso do Vale dos Sinos, os produtores locais conseguiram em grande parte romper
com esses efeitos de trancamento, j4 que muitas empresas produzem outros tipos de calgados,
voltados a outros mercados. Isso ocorreu por causa das estratégias deliberadas de algumas das
grandes empresas locais que decidiram modificar seus respectivos mixes de produtos e

' No caso de Campinas, em virtude da diferente base técnica setorial das empresas locais, essa origem raramente
¢ verificada. Além disso, as empresas que compdem o sistema local sdo em sua grande maioria grandes empresas
internacionais que atuam no setor.
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investiram na concepg¢ao e na producao de outros tipos de calgados. Mas isso so foi possivel,
vale ressaltar, em virtude do crescimento de algumas empresas locais, que adotaram
estratégias de diversificagdao produtiva, buscando ingressar em outros segmentos do mercado
de calcados.

Localizagdo e problemas de logistica e infra-estrutura

O caréter fortuito da origem do cluster as vezes coloca um problema de deficiéncia de
infra-estrutura (transportes, comunicacdes, acesso a mercados) que, pelos custos que impde as
empresas, limita sua capacidade de competi¢do e pode tolher seu processo de crescimento e
desenvolvimento. H4 vérios exemplos entre os casos estudados. Os produtores de mdveis de
Votuporanga se queixam da distancia e dos custos de transporte até a capital do estado para
entregas no comércio local, para colocar as mercadorias no porto de Santos e para resolver
questdes burocraticas. Em Nova Serrana, a infra-estrutura urbana ¢ bastante precaria e as
rodovias de ligacdo da regido com a capital do estado e com outros mercados relevantes (Sao
Paulo, por exemplo) também sdo muito precarias. E claro que atuar nesse tipo de deficiéncia
estd fora do alcance direto de uma politica para clusters, mas a politica pode chamar a aten¢ao
de orgaos publicos para tais problemas, induzindo a¢des do governo federal (por meio, por
exemplo, do PPA) ou de governos estaduais.

Cadeia produtiva: graus variados de integragado local

A abrangéncia da estrutura produtiva, que em certa medida pode ser verificada por
meio dos dados quantitativos que indicam as classes de industrias presentes no local, varia
conforme o tipo de produto e o tamanho do cluster. Estes dois aspectos limitam, em alguns
casos, a possibilidade de implementar politicas que visem o adensamento das cadeias
produtivas locais. No caso da industria de calgados, os clusters do Vale do Sinos e de Franca
tétm uma cadeia produtiva praticamente completa. Empresas de todos os segmentos sio
atraidas ao SLP em razdo da existéncia de forcas exclusivamente de mercado, ja que 14 elas
encontram uma demanda expressiva para os seus produtos. O Vale do Sinos, por exemplo, ¢
chamado de “supercluster” ndo s6 por sua abrangéncia geografica, mas também porque
desenvolveram-se na regido inimeros produtores ligados a todos os elos da cadeia de
producao de calgados. Podem ser encontrados, além de fabricantes de calgcados, também
fornecedores de varios tipos de insumos como couro, material sintético, adesivos e selantes,
solados de diversos materiais, formas para calgados, entre outros; produtores de maquinas e
equipamentos para a fabricagdo de calcados; prestadores de servigos nas areas de
informacodes, técnicas e de mercado, de design e de comercializacdo. Além do mais, o
desenvolvimento desses negdcios fez com que alguns segmentos da industria local tivessem
participagdo importante no mercado doméstico e, algumas vezes, nas vendas externas desses
produtos. Isso fica bastante claro no caso dos produtores de maquinas para calgados, que
chegam a exportar algo em torno de 30% de sua produgao.

O caso de Limeira ¢ intermediario. A industria local de bijuterias e folheados atraiu
um grande niimero de fornecedores de componentes e matérias primas, mas alguns insumos
essenciais, de origem quimica, bem como alguns equipamentos mais sofisticados, sao
fornecidos por fabricantes de fora do cluster ou importados.

Clusters ou Sistemas Locais de Produgao e Inovagao: Identificagdo, Caracterizagdo e Medidas de Apoio 17



1Dl

Em outros casos, como nos das industrias de calgados de Birigui, Jai e Nova Serrana
ou na de moveis de Votuporanga, a cadeia produtiva ¢ muito menos completa. No caso de
Jau, a escala de producao da industria local limita a atragdo de fornecedores especializados.
Isto também afeta os clusters de Birigui e Nova Serrana que, além disso, por trabalharem com
solados de materiais sintéticos de origem petroquimica, nao tém qualquer possibilidade de
atrair a producdo desses insumos.

Instituig¢oes de apoio pouco ativas ou inexistentes

O papel das institui¢des de apoio e prestacdo de servigos aos produtores ainda € pouco
expressivo nos clusters estudados. Na experiéncia internacional, notadamente dos distritos
industriais italianos, essas instituigdes tém papel fundamental para o incremento da
capacidade competitiva dos produtores, inclusive quanto a provisdo de servigos voltados as
areas tecnologica e de desenvolvimento de produtos. Essa ¢ uma area em que ha muito espago
para politicas publicas que estimulem a criacdo e o funcionamento de tais institui¢des.

Em alguns dos casos estudados ha uma presenca e uma atuagdo significativas de
instituicdes de apoio e de servigos. Dois exemplos sdo mais eloquentes: Votuporanga e Nova
Serrana. Em Votuporanga foi criado o CEMAD - Centro Tecnologico de Formacao
Profissional da Madeira e do Mobilidrio, cujas instalagdes foram inauguradas em junho de
2001. Trata-se de um centro de exceléncia, concebido pelo SENAI/Sao Paulo e inspirado no
moderno congénere de Bento Gongalves (RS), o CETEMO — Centro de Tecnologia do
Mobiliario. Além da formacao de mao de obra especializada, o CEMAD tem importante papel
na capacitagdo tecnologica das empresas, inclusive em design, area chave de conhecimento
para a competitividade das empresas na industria de moveis. Para sua criagdo as empresas
locais, coordenadas por um profissional contratado, obtiveram apoio financeiro de vérios
orgaos publicos federais, estaduais € municipais, e de instituicdes privadas, além dos recursos
proprios das empresas. No caso de Nova Serrana as empresas, por meio do sindicato patronal,
criaram o Centro de Desenvolvimento Empresarial, que realiza cursos de capacitagao
gerencial e de formagdo profissional, palestras e seminarios, firma convénios de cooperagao
com institui¢des técnicas, organiza a participacao coletiva em feiras de moda, mantém um
showroom permanente de calgados produzidos por fabricantes locais, presta servigos de
laboratdrio para testes e de modelagem em sistema CAD/CAM, e organizou uma cooperativa
de crédito que conta com quase mil empresas participantes. Estes sdo casos cuja emulacao
teria efeitos altamente positivos em outros clusters institucionalmente menos organizados.

Fraco papel dos governos locais

Na experiéncia internacional, os governos locais tiveram uma atuacdo importante no
desenvolvimento dos produtores locais, inclusive por meio da criagdo de instituigdes voltadas
ao suporte e a prestacdo de servigos as empresas. No caso brasileiro, no entanto, nao se
verificam experiéncias expressivas de acdes relevantes dos governos locais no apoio aos
produtores e na geracao de externalidades positivas aos agentes. Uma excec¢do importante ¢ o
papel das prefeituras locais das cidades que compodes o supercluster do Vale dos Sinos. Em
coordenagdo com a secretaria estadual de meio ambiente, as prefeituras organizaram um
servigo de reciclagem de lixo e a construcdo de aterros de residuos industriais perigosos.
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Um papel ativo dos governos locais na atragao de empresas, porém, nao parece ser um
bom caminho. Um exemplo bastante claro disso foram os esfor¢os de alguns governos
estaduais, notadamente do Ceard e da Bahia, que atuaram no sentido de conceder diversos
beneficios as empresas que instalassem unidades nos seus respectivos estados. O resultado
disso ¢ que diversas empresas, por exemplo da induastria de calgados, efetivamente
estabeleceram unidades produtivas nesses estados. Porém, o grau de envolvimento desses
empreendimentos com o tecido industrial local ¢ quase nulo, formando uma espécie de
“enclave”, que apresenta resultados pouco expressivos no que se refere ao adensamento da
cadeia produtiva.

O governo local, muitas vezes apoiado por agéncias ndo-locais de fomento, deve
pautar sua atuacao na criagao e na geragao de externalidades positivas aos produtores locais.
Nesse sentido, deve atuar na infra-estrutura urbana ¢ na criacao de sistemas ou de institui¢des
de apoio ou de prestacdo de servicos ao sistema local, dando melhores condi¢des aos
produtores para que alcancem niveis superiores de competitividade.

Fraco espirito de cooperagdo e problemas de coordenagdo

Na maioria dos casos estudados ndo ha formas relevantes de cooperagdo entre
empresas. O Unico tipo de “cooperacdo” comumente encontrado € o da troca ou empréstimo
de matérias primas e, esporadicamente, empréstimo de maquina ou equipamentos. Prevalece
um clima de desconfianga e competicao, sobretudo quando se tratam de atividades ou de
conhecimentos estratégicos tais como desenvolvimento de produtos, design, novos materiais.
Mesmo em agdes mais corriqueiras como compra conjunta de matérias primas, sio0 poucos 0s
exemplos de acdes cooperativas. Isto limita as possibilidades de criar externalidades positivas
aos produtores a partir de agdes conjuntas, que poderiam contribuir para o incremento da
competitividade de todo o sistema local.

Isto pode ser consequéncia de tragos culturais, ndo so locais como de toda a sociedade
brasileira, mas pode ser também resultado de estruturas de governanca baseadas em poder de
mercado das empresas. A evidéncia mais forte vem do caso de Franca, onde nao ha qualquer
forma de cooperagdo entre as empresas, € quando um grupo de pequenas empresas tentou
organizar uma central de compras de matérias-primas € componentes para calcados, numa
tentativa de elevar o poder de barganha do grupo na negociagdo com seus fornecedores, foi
rapidamente desestruturado pelas grandes empresas fornecedoras que, exercendo seu poder de
mercado, ofereceram descontos as empresas do grupo que comprassem individualmente.

Entretanto, ha exemplos positivos de acdes conjuntas das empresas, como nos casos
do Vale dos Sinos e de Votuporanga. Este ultimo demonstra que, havendo um agente
coordenador, que pode ser um profissional contratado (como foi o caso em Votuporanga) ou
uma lideranca local, torna-se mais viavel a organizacdo de centrais de compra de matérias
primas'' ou a criagdo de centros tecnoldgicos e de formagio profissional como 0 CEMAD. No
caso do Vale dos Sinos as grandes empresas produtoras de calcados adotaram uma estratégia

"' Um grupo de pequenas empresas, sob a lideranca da associacdo empresarial local, organizou uma central de
compras de espuma de latex para a produgdo de sofas, obtendo melhores pregos e condigdes de pagamento.
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conjunta no que se refere a padronizacao da etiquetagem dos seus produtos, principalmente
nas relacdes com os grandes atacadistas e varejistas. Isso permitiu as empresas a eliminagao
de alguns procedimentos e a redug@o de custos logisticos relacionados com essas atividades.

Em alguns outros casos, como por exemplo os de Nova Serrana e Limeira, o
associativismo das empresas favorece a coordenagdo de atividades conjuntas pelos sindicatos
e associacoes de classe. Em Nova Serrana, a adesdao das empresas ao Sindinova — Sindicato da
Industria do calgado de Nova Serrana — ¢ bastante expressiva e tem servido para organizar
central de compras de matérias primas, consorcio de exportagdo, participacao de grupos de
empresas em feiras de calcados. Em Limeira a ALJ — Associagdo Limeirense de Joias —
organiza eventos, cursos de design, participacao em feiras e outras atividades conjuntas.

Isto significa que as relagdes cooperativas das empresas aglomeradas sdo
condicionadas pela estrutura de governanga do sistema local. A existéncia de grandes
empresas lideres locais ¢ um dos fatores que pode impedir o estabelecimento de agdes
conjuntas entre os agentes. Por outro lado, agdes coletivas comandadas por essas grandes
empresas podem ter seus efeitos amplificados junto aos produtores locais. Por isso, uma
politica para clusters deve considerar também a necessidade de estimular formas de
coordenacdo extra-mercado, seja por meio de profissionais contratados ou de associagdes ou
redes de empresas.

Deficiéncias na capacitagdo gerencial e administrativa

Em muitos casos, notadamente naqueles em que hd maior nimero de pequenas
empresas, predominam empresas familiares, nas quais a administragdo de custos e os métodos
gerenciais de modo geral sio bastante precarios. E comum a aplicagdo de regras de bolso do
tipo: prego ¢ igual ao custo multiplicado por trés. Nas estruturas produtivas em que as
pequenas empresas sdo terceirizadas de grandes empresas locais, estas deficiéncias as
colocam em constante risco de exclusio da rede sempre que ndo conseguirem cumprir
requisitos técnicos ou de custos. Portanto, ha necessidade de estimular a realizagdo de cursos
de capacitacao gerencial, contabil e administrativa, sempre que possivel acompanhados de

profissionalizacdo da administracdo da empresa.

Hé4 nos casos estudados varias iniciativas nesse sentido. Por exemplo, em Nova
Serrana o Centro de Desenvolvimento Empresarial estd colaborando na criagdo de um curso
superior, promove cursos de atualizacdo e pratica de negocios em parceria com a Fundagao
Getulio Vargas, e celebrou convénio com o SEBRAE/MG para criagdo de uma escola técnica
de formagdo gerencial. Iniciativas como essas devem ser estimuladas nos clusters de modo
geral.

Sistemas de comercializacdo: vantagens e limites

Os casos estudados permitiram perceber que ha vérios tipos de sistemas de
comercializacdo nos clusters, abrangendo desde rigidos esquemas de exportacdo comandados
por grandes empresas internacionais de comercializa¢dao e distribuicdo até vendas diretas na
fabrica, passando por esquemas intermediados por representantes, canais proprios com redes
de lojas, exportagdes por canais proprios ou com participagdo em consorcios. Em geral esses
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sistemas apresentam vantagens e desvantagens, como por exemplo assegurar a inser¢ao em
determinados mercados, mas ao mesmo tempo ter que aceitar imposi¢des técnicas e
comerciais dos compradores; fechar contratos que garantem grande volume de produgdo, mas
tendo que utilizar marcas da rede de lojas.

O ideal ¢ estabelecer canais proprios de comercializagdo, tanto no mercado interno
quanto na exportagcdo. Isto impde custos mais elevados, mas permite mais criatividade no
desenvolvimento de produtos e o dominio dos ativos comerciais relacionados a posse de
marcas proprias e a distribuicdo do produto, que tém papel fundamental para a
competitividade dos produtores locais.

A importancia desses ativos torna-se visivel na andlise dos dois principais sistemas
locais da industria calgadista brasileira, o Vale do Sinos e Franca. Em ambos os casos, o
ingresso no mercado internacional de calgados a partir de fins dos anos 60 e inicio de 70, se
deu por meio da inser¢do dos produtores locais em esquemas internacionais de
comercializacdo e distribui¢ao dos produtos, comandados pelos grandes compradores globais.
Isso proporcionou um forte dinamismo as empresas locais, que apresentaram avangos técnico-
produtivos bastante significativos, porém restritos a esfera produtiva. Até hoje, as empresas
tém que se submeter aos esquemas internacionais de comercializagdo e distribui¢do, e atender
as exigéncias dos grandes compradores globais para ter acesso aos grandes mercados
consumidores mundiais.

Tem-se observado, por outro lado, algumas experiéncias, como em Birigui e em Jau,
de formagdo de consoércios de exportagdo, com o intuito de facilitar o acesso das empresas
locais ao mercado internacional, com apoio do programa APEX. Nesse sentido, esses
consorcios podem ser uma forma interessante de estabelecer estruturas proprias de
comercializacdo com os custos compartilhados entre os diversos produtores participantes do
processo. Todavia, as experiéncias ja em curso a partir do estabelecimento desses consorcios,
que contam inclusive com recursos do programa APEX, ainda ndo apresentaram resultados
suficientes para uma avaliacdo criteriosa.

Poucos gastos em inovagdo e desenvolvimento de produtos

De modo geral ha poucos gastos, relativamente ao faturamento das empresas, em
desenvolvimento interno de produtos e em inovacao tecnologica, com as excecdes de praxe. O
que predomina ¢ o desenvolvimento de produtos por terceiros (profissionais contratados), em
geral adaptando produtos, modelos, designs, ou simplesmente copiando. As excecdes sdo as
de empresas de maior porte, que gastam entre 2% e 4% do faturamento no desenvolvimento
interno de produtos. Na industria de calgados, por exemplo, ha empresas inovadoras voltadas
para o mercado interno (e também para exportacdo, por canais proprios) em Franca, em
Birigui, em Jau, e sobretudo no Vale dos Sinos. Esse € caso também das grandes empresas
estrangeiras da industria de equipamentos de telecomunicacdes e informatica de Campinas.
Essas empresas tém departamentos internos de pesquisa e desenvolvimento, equipados com
sistemas CAD/CAM e com profissionais especializados.. Mas s3o antes a exce¢ao que a
regra. Ha, portanto que estimular as atividades inovativas das empresas nos clusters,
constituindo departamentos proprios de P&D e contratando profissionais especializados
nessas atividades.
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Dificuldades de acesso a informagoes sobre produtos e tendéncias de mercado

Em vérios dos clusters estudados o acesso a informagdes sobre novos produtos e
tendéncias de mercado (moda, design, cores, materiais) ¢ um ativo estratégico. As maiores
empresas investem na aquisi¢ao desses conhecimentos, mas as empresas de médio/pequeno
porte tém maiores dificuldades de acesso a tais conhecimentos. Num dos clusters estudados, o
de calcados infantis de Birigui, o proprio sistema local encontrou uma solu¢ao engenhosa para
esse problema.

Um empresario local, que havia sido proprietario de uma fabrica de ténis, conhecedor
portanto das caréncias das empresas locais quanto a informagdes sobre tendéncias de moda e
produtos, fundou uma empresa especializada na prestacdo de servigos — a Pesquisa & Produto
— que se tornou fonte importantissima de conhecimentos para as empresas sobre tendéncias de
moda, engenharia e desenvolvimento de produtos, processos, software e servigos
especializados. Nesse sentido, gera substanciais economias externas para as empresas locais.

O modo de operacdo da P & P consiste na realizacdo, pelo proprietario da empresa, de
duas viagens por ano a Europa, uma em marco e outra em setembro, durante as quais visita as
feiras internacionais e percorre as vitrines de calgados nos principais centros (Espanha, Italia,
Alemanha, Franga, Bélgica, Holanda e Inglaterra). As feiras servem de base a pesquisa sobre
tendéncias e as vitrines indicam quais foram os produtos langados. De volta ao Brasil, produz
um CD-ROM com aproximadamente 10.000 imagens de modelos da calgados. Além disso,
traz consigo cerca de 30 revistas especializadas em tendéncias de moda e langamentos, € um
grande nimero de modelos de cal¢ados. As viagens sdo financiadas pelas 33 empresas locais
que fazem parte da operagdo, a um custo semestral de R$ 1.400,00 por empresa'’. Em
contrapartida, recebem o CD e podem enviar seus modelistas e estilistas a P & P para
consultar o acervo de revistas e examinar, manusear, fotografar, desenhar ou escanear os
modelos de calgados. Esse custo representa menos de 10% do custo que cada empresa teria se
buscasse individualmente adquirir esses novos conhecimentos, isto na hipotese de ja
conhecerem as fontes na Europa'’.

Além desse acervo de conhecimentos, a P & P também fornece varios “servigos reais”
as empresas, entre os quais: softwares especificos (de CAD, por exemplo), sistemas de
automagdo comercial e industrial, codigos de barras e etiquetagem, computagdo grafica,
cursos e treinamentos. Um dos cursos oferece, por R$ 800,00, treinamento em sistema CAD
que permite substituir o equipamento CAD por computador comum e projetar o produto sem
precisar fazer o protdtipo. A economia de custos que isso representa para as empresas locais
pode ser avaliada pelo fato de que uma estacdo CAD completa, como a que foi instalada pela
maior empresa local, custa em torno de US$ 200 mil e softwares de CAD italianos custam
entre R$ 40.000,00 e 50.000,00. O software de CAD desenvolvido pela P&P custa R$
3.000,00 para as empresas (valores referentes a janeiro/2002).

12 Valor referente a meados de 2001. O proprietario da empresa informou que depois da desvalorizagdo do Real
(janeiro/1999) esse valor tornou-se insuficiente para cobrir os custos de cada viagem. Por isso, passou a incluir
em suas pesquisas um trabalho sobre bolsas que resulta também num CD, vendido em todo o pais por R$ 140,00.
Com isso cobre parte das despesas com as pesquisas sobre calgados.

13 Segundo o proprietario da P & P, o montante minimo que uma empresa agindo individualmente despenderia
em cada viagem seria de R$ 18.500,00 (janeiro/2002).
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Qualidade

Em todos os casos ha preocupacdo quanto a qualidade, com mais énfase no produto
final e especialmente quando destinado a exportacdo. Mas ha deficiéncias nas empresas
quanto a instalagdes para testes laboratoriais e, sobretudo, controles de qualidade ao longo da
cadeia produtiva.

No caso da industria de calgados, o caso da ma qualidade do couro ¢ amplamente
conhecido. A industria praticamente nao tem certificagdes ISO, e a explicagdo ¢ justamente a
dificuldade de garantir qualidade em toda a cadeia produtiva. A instalagdo de maior nimero
de laboratérios de testes de uso coletivo, com ocorre em Nova Serrana, pode ser um bom
caminho.

O caso da industria de mdveis de Votuporanga, por outro lado, ilustra como a agao
coletiva das empresas, com coordenacdo institucionalizada, pode melhorar a qualidade de
produtos e processos e conquistar a certificacdo ISO. Como parte do ja mencionado projeto de
modernizagdo do poélo moveleiro iniciado nos anos noventa, as empresas locais, em
colaboracdo com a Fundac¢ao Educacional de Votuporanga, criaram um curso superior de
tecnologia em produgcdo moveleira tendo em vista formar e reciclar mao de obra
especializada. Simultaneamente foi contratado um profissional especializado para gerenciar
um programa de qualidade em movelaria, que contratou 25 estudantes em final de curso
superior de administragdo para funcionar como multiplicadores de conhecimento. Os
resultados foram extraordinarios. Em 2000 j& haviam seis empresas certificadas, e o selo de
qualidade foi essencial para que as empresas aumentassem as exportagoes.

Caréncia de servigos técnicos e profissionais especializados

Em muitos clusters ha necessidade de profissionais especializados em, por exemplo,
design, modelagem de produtos, engenharia e sistemas de producao, marketing, pesquisa de
produtos e mercados, etc. Essa deficiéncia tem sido suprida por iniciativas coletivas em
alguns casos. Em Limeira, por exemplo, além da criagdo de cursos de design as empresas
locais se uniram para trazer um designer italiano para ensinar e prestar servicos por
determinado tempo. Em Birigui h4 o exemplo j4 mencionado da empresa que foi criada para
prestar tais servicos especializados e que conta com 33 empresas clientes. Em Votuporanga
varias empresas manifestaram a inten¢ao de formar um pool para contratar um designer, ja
que a unica empresa local especializada nesse servico ndo d4 conta da demanda. Este ¢ outro
campo fértil para politicas.

Insuficiéncia de financiamento em condigoes e prazos adequados

Este ¢ o problema mais universalmente declarado pelas empresas em todos os casos
estudados. H4 um repudio explicito a créditos bancérios que ndo sejam simplesmente para
desconto de titulos, e mesmo os agentes financeiros publicos mais conhecidos sdo ou evitados
ou simplesmente ignorados. Isto se aplica a todas as modalidades, mas os problemas sdo mais
acentuados no crédito de longo prazo para investimento, na exportacdo e nas atividades
tecnologicas. Sdo as amplamente conhecidas dificuldades quanto a taxas de juros muito altas,
spreads muito elevados, exigéncias exageradas de garantias, prazos de caréncia e de
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amortizacao inadequados (especialmente para pequenas empresas), dificuldades de acesso a
linhas especificas de crédito (por exemplo, para exportagdo), e até falta de informagdes. Esta
talvez seja a area mais necessitada de atengdo por parte de politicas eventualmente dirigidas a
clusters.

Sugestoes de Politicas

As politicas de desenvolvimento para os clusters podem ser (tentativamente)
classificadas pela combinagao de dois critérios:

1. produtoras de externalidades ou propiciadoras de vantagens exclusivas;

2. que reforcam ou aceleram o caminho que naturalmente seria trilhado pelo cluster ou que
introduzem saltos (descontinuidades) relevantes na trajetdria de evolugao do cluster.

Vejamos cada um destes elementos de mais perto.

Em diversas oportunidades, agdes de fomento para empresas individuais instaladas em
clusters ja foram defendidas com o critério de que sdo politicas para o cluster. Justifica-se
uma politica (uma agdo favorecida) com base no argumento de que estimula o
desenvolvimento local, regional, do cluster. Ora, nem sempre uma acdo voltada a uma
empresa do cluster gera este resultado. Num dos clusters estudados na pesquisa, nenhum
produtor possuia dimensdes suficientemente grandes para comprar um equipamento de
determinado tipo, que permitia fabricar um item de geracdao superior. Isso ajudava a criar
elementos de cooperacdo entre diversas empresas, interessadas na compra — para uso
compartilhado — da méquina. Esta forma de cooperagdo ajuda a criar eficiéncia coletiva (uso
integral da capacidade produtiva do equipamento), refor¢a os vinculos entre as empresas,
estimula novos projetos coletivos.

Quais seriam os efeitos de um eventual apoio financeiro a compra da maquina por uma
das empresas? Por certo esta empresa passaria a contar com uma vantagem importante,
eventualmente decisiva. Os seus produtos subiriam um degrau em qualidade, ela conquistaria
outros mercados, podendo adiciona-los aos do cluster em seu conjunto, ou deslocando outros
ofertantes. Possivelmente, ela seria levada a utilizar uma fragdo da sua capacidade de
fabricagcdo diferenciada para atender pedidos de outras empresas locais. O estabelecimento
desta relacdo assimétrica pode ter efeitos positivos, reforcando os mais fortes ou aptos, ou
efeitos nocivos, provocando uma ruptura da légica que combina (em doses varidveis)
cooperacgdo e competicao e alcanca com isso resultados coletivamente favoraveis.

A primeira pergunta que a politica de desenvolvimento voltada para um cluster tem,
pois, que responder ¢ sobre os mecanismos que deseja colocar em marcha, sobre as trajetorias
que pretende impulsionar. Um eventual acomodamento dos atores pode ser quebrado pela
introducdo de elementos competitivos que perturbem o quadro (estatico, paralisado) e
promovam mudangas. Inversamente, uma situacdo de dinamismo baseado mais em simetrias
nos processos competitivos e cooperagao promotora de crescente eficiéncia coletiva deve ser
reforcada pelo estimulo a agdes que permitam que todos ascendam, mesmo que apenas alguns
sejam, de fato, capazes de fazé-lo. Neste caso, o aproveitamento das oportunidades tera
decorrido muito mais das diferengas existentes entre individuos e empresas do que do mero
exercicio de uma vantagem inatingivel pelos demais.
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No caso em que a politica de desenvolvimento dos clusters pretenda apoiar
principalmente a criagdo ou o refor¢o de capacidades coletivas, para impulsionar a trajetoria
de pelo menos uma parte dos produtores, o conhecimento das iniciativas locais ja
concretizadas e das tentativas ainda ndo implementadas afigura-se fundamental. Uma das
ligdes dos clusters ¢ a de “tomar o destino nas proprias maos”. Nada pior para esse
movimento de constituicdo de cidadania e de empreendimento do que as dadivas caidas do
céu, sem compromisso, sem construgdo prévia.

Uma politica de desenvolvimento coletivo para clusters deveria oferecer projetos e
vantagens em bases isondmicas com julgamento competitivo. A pergunta que perpassa o
julgamento de mérito deve ser: “como o projeto ¢ capaz de criar novas condi¢des para o
desenvolvimento da economia local?”. S6 na aparéncia esta pergunta ¢ Obvia, pois ela
permite, na realidade, evitar igualar os desiguais, comparando projetos distintos de clusters
distintos, ignorando suas diferentes caracteristicas estruturais e seus diferentes estagios de
desenvolvimento.

Em principio, uma politica de desenvolvimento para clusters deveria apoiar toda e
qualquer agdo criadora de novas capacidades coletivamente aproveitaveis. Novas capacidades
tém claramente uma dimensao qualitativa, muito mais do que quantitativa. Criar uma escola
de formacdo profissional ¢ prioritario, mas feito isto, entre aumentar o nimero de vagas e
promover uma especializagdo em novas técnicas, ¢ esta segunda que deve ser favorecida. A
razdo ¢ simples: a primeira a¢ao tem formula conhecida e pode ser reproduzida e multiplicada
com riscos reduzidos (ou nulos), enquanto a segunda acgdo necessariamente envolve
desconhecimentos, obstaculos e riscos; pode, portanto, demandar acdes que os reduzam.
Ademais, o impulso da politica de fomento deve estar sempre voltado para o aprimoramento
qualitativo, (quase) nunca para a mera expansdo quantitativa. Este principio pode ser
“excepcionalizado” quando o cluster tem dimensdes tdo modestas que o seu desenvolvimento
quantitativo possa provocar uma mudanga qualitativa, permitindo o surgimento de atores
diferenciados, de mecanismos de coordenagao novos, de atragao de clientes e fornecedores.

Com base nestes principios brevemente enunciados, pode-se propor um certo niimero
de iniciativas que cabem num projeto de politicas de desenvolvimento voltadas para clusters.

Todas as agdes criadoras de externalidades devem ser apoiadas. Dois cuidados
precisam ser levados em conta desde o inicio. O primeiro consiste em evitar que a criacao,
com recursos publicos, de economias privadamente aproveitaveis penalize aqueles produtores
que utilizaram recursos privados para construir as suas proprias economias, internamente a
empresa. A politica publica de desenvolvimento de clusters deve evitar criar assimetrias, mas
deve também evitar anular aquelas que tenham sido criadas em processos competitivos
regulares. Se a vantagem de um produtor estd no acesso privilegiado (e exclusivo) a uma
fonte de matéria-prima, a politica de desenvolvimento voltada para o cluster pode e deve
ajudar os demais produtores a criar uma fonte de aprovisionamento alternativa. Todos se
beneficiardo disso e, no longo prazo, at¢ mesmo o detentor da vantagem (que era) exclusiva e
que deixara de sé-lo por graca da politica de fomento, pois ele proprio tera que criar novas
capacidades que lhe propiciem novas vantagens em substituicao a perdida (anulada).

Muito diferente seria se a vantagem do produtor em posicdo mais favoravel tivesse
sido construida por acumulo regular de capacidades, fruto de esforgos sistematicos. A
constituicdo, por exemplo, de uma equipe de design, dotada de equipamentos e expertise,
diferenciando a producdo e permitindo posicionamento mercadolégico diferenciado nao
deveria ser anulada por meio de subsidios publicos a constitui¢ao de vantagens analogas pelos
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demais produtores. Afinal, estes j4 possuem até¢ mesmo o exemplo do pioneiro. Seria mesmo
possivel argumentar que a politica ptblica de apoio deveria, sobretudo, dedicar-se a reforcar a
vantagem legitimamente constituida pelo pioneiro, propiciando, com isso, o reforco da sua
posi¢do e tornando o movimento de adesdo dos demais a trajetdéria mais do que uma
possibilidade, uma necessidade. Além de premiar o pioneirismo, esta politica pode ser
considerada a mais eficiente em termos de resultados contrastados aos seus custos: com
menos recursos, dirigidos ao pioneiro, a politica alcanga adesdo dos demais.

Os instrumentos para implementar tais politicas de apoio incluem:

e formacao profissional, em etapas, em diversos niveis, até alcancar os niveis diferenciados
da qualificacdo tecnologica e da capacidade inovadora;

e uma modalidade de apoio pode revelar-se a mais promissora entre todas, nos clusters
incipientes: a contratacdo de profissional externo, verdadeiro ‘“‘estrangeiro”, capaz de
introduzir no tecido local o elemento diferenciado, seja pelo aporte de experiéncia de
outros locais, seja simplesmente pelo olhar diferente, e que seja capaz também de, por seu
papel, exercer coordenacao efetiva de agdes conjuntas das empresas;

e disponibilizacdo ampla e facilitada (eventualmente subsidiada) de equipamento de uso
coletivo para normatizacdo, padronizagdo, certificacdo, testes de qualidade de produtos e
de materiais, € outros servi¢os tecnologicos;

e disponibilizagdo de pessoal qualificado para o estabelecimento de padrdes e normas
técnicas, obtenc¢do de certificacdes, registro de patentes;

e subvencdo (decrescente ao longo do tempo: durante seis meses, a politica paga 75%,
depois cai a 50%, depois a 25%, até finalmente acabar a subvencdo) a contratacdo de
pessoal técnico, sobretudo no quadro de acdes coletivas, com as seguintes fungoes: -
especialista em custos, contratado em regime coletivo, capaz de implantar sistema de
custos em muitas empresas; - funcdes tipicas de engenharia de processo: além do
problema com a funcao custo, tal esquema pode ser utilizado em outros procedimentos
gerenciais e técnico-produtivos, como planejamento e controle da producdo, qualidade,
logistica, tecnologia da informagao, entre outros; - designer: em diversas das experiéncias
estudadas, nota-se a auséncia de maiores esfor¢os na area do desenvolvimento de produto
e design; propde-se entdo a criagdo de esquemas coletivos, por exemplo, por meio da
contratacdo de designers, ou de um centro de design, que atuariam como prestadores de
Servicos as empresas.

e crédito do cluster deveria ser diferenciado: - o gerente da agéncia local do banco publico
deveria ser “nativo”; - as garantias deveriam ser oferecidas por um sistema de garantia
compartilhado, com a penalidade de exclusdo do sistema dos eventuais inadimplentes; - o
financiamento a atividades ndo corriqueiras (ampliacdo de capacidade produtiva ¢
corriqueiro, montagem de uma estratégia de exportacdo ndo o €¢) deveria ser apoiado com
mecanismos diferenciados.

A segunda dimensao das politicas envolve o bindmio reforgo/aceleragdo das trajetérias
ou, ao contrario, introdu¢do de descontinuidades e exploracdo deliberada de patamares nao
naturais nem automaticos. Os produtores de um cluster podem fazer muitas atividades
conjuntamente, podem mesmo caminhar no sentido de constituirem dimensdes coletivas com
marco institucional e legal proprios, mas ¢ dificil imaginar que possam romper com alguns
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parametros basicos do funcionamento de cada empresa. Dito de outra forma, o horizonte das
acOes coletivas esta fortemente condicionado pelo horizonte das perspectivas empresariais
consideradas individualmente. O mais provavel ¢ que as acdes coletivas sejam dirigidas a
resolver os problemas que cada empresario, individualmente, identifica e ¢, nessa sua
condig¢do, incapaz de resolver.

A politica de desenvolvimento para os clusters pode ajustar-se a essa trajetoria, mas
pode também ousar construir posi¢cdes além da trajetoria natural. A primeira alternativa
envolve o atendimento das necessidades, procurando eventualmente agregar-lhes
qualificagdes e conferir-lhes maior eficiéncia. Assim, € natural que todos os clusters de um
determinado setor industrial (calgados, por exemplo, ou moveis) aspirem a possuir
equipamentos e laboratérios coletivos de ensaios e testes, tal como ¢ perfeitamente aceitavel
que todos disponham de escolas técnicas e profissionais para a formagdo de trabalhadores,
empresarios ou administradores, engenheiros e gerentes. O fomento a trajetdria natural
consiste em dispor de um leque amplo de alternativas para estas finalidades, aprimorando-as
gradualmente, introduzindo uma espécie de benchmark moével que incite todos ao padrao
superior. E perfeitamente normal esperar que o curriculo escolar de uma escola profissional
de um cluster incipiente nao inclua desde o inicio uma qualificacdo especifica sobre —
digamos —historia da arte e o design de objetos domésticos, mas parece normal esperar que ela
possua no rol de disciplinas algumas horas dedicadas a identificagdo das qualidades e defeitos
das principais matérias primas j& utilizadas naquela atividade. A criagdo de condi¢des para a
atividade inovativa e empreendedora exige, no entanto, que ao longo do tempo sejam
incluidos na formacdo bdsica novos elementos que parecem, no horizonte imediato de cada
empresario e dos trabalhadores, divagacdes ou, na melhor hipotese, informagdes interessantes
mas sem espirito pratico e inaplicaveis. A industria do design assenta sobre séculos de arte e
de estudo sistematico de sua historia.

A identificagdo de oportunidades de intervencdo publica em parceria com agdes
coletivas exige das proprias politicas publicas uma capacidade prospectiva. Esta, por sua vez,
requer a combinac¢ao de dois insumos. O primeiro ¢ um individuo ou uma institui¢ao local que
possam estar mergulhados no ambiente sem no entanto ter a visdo ofuscada pelas atividades
de produgdo, diretamente. O segundo ¢ uma instituicdo externa capaz de acompanhar o
desenvolvimento de cada um dos clusters, mas mantendo sempre uma perspectiva
comparativa — na experiéncia da Itdlia as agéncias regionais de desenvolvimento foram
fundamentais, inclusive no papel de mobilizacdo de agentes locais € no acesso a recursos
“ndo-locais”. Em alguns casos, essa perspectiva ajuda a manter a cronologia das agdes
possiveis, o encadeamento mais natural; em outros, pode dar-se que o monitoramento permita
evitar, precisamente, a repeti¢ao de equivocos, ou ajude mesmo a “pular etapas”.

Para aquele primeiro individuo ou institui¢do, a politica consiste em fornecer ao
cluster uma bolsa de tipo RHAE (Recursos Humanos em Areas Estratégicas) para
qualificagdo de um profissional que retorna, em seguida, e se mantém equidistante das
empresas, mas mergulhado no ambiente local. Para o segundo elemento, o forum adequado ¢
uma Secretaria do Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior,
eventualmente apoiada por estudos feitos, por exemplo, pelo IPEA, ligado ao Ministério do
Planejamento. Nos Estados, o trabalho poderia caber a um setor especifico da Secretaria de
Indtstria, de Agricultura (em alguns casos), ou de Ciéncia e Tecnologia.

O segundo termo do bindmio proposto possui mais ousadia e requer mais — muito mais
— coordenagdo. Schumpeter, o fundador da economia da inovagdo, dizia que todas as
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carruagens juntas nunca fardo uma estrada de ferro. A passagem de um a outra demanda mais
do que um ingrediente novo, exige uma ruptura com o modelo antigo.

Uma possibilidade consiste na constituicdo de uma entidade empresarial coletiva, que
pode ser uma sociedade andnima, mas também uma sociedade de propdsito especifico voltada
para as atividades avangadas que estdo (muito) além do horizonte dos agentes diretamente
envolvidos. As modalidades desta organizagdo escapam ao alcance deste estudo, mas registre-
se apenas a idéia de que ela deveria ser concebida para resolver trés tarefas relevantes: a
promogdo do patamar competitivo local, o alargamento do horizonte de célculo empresarial e
a captagdo de recursos de mais longo prazo que possam combinar-se aos recursos locais e
servir de alavanca para eles.
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