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Estratégias de desenvolvimento regional.
Da grande industria ao Arranjo Produtivo
Local?
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Resumo

O artigo trata de estratégias de desenvolvimento regional no Brasil.
Parte-se do ponto de vista de que no momento atual inexistem razoes
objetivas que condicionem o pais a adotar a mesma estratégia de
desenvolvimento regional que predomina nos paises economicamente
mais desenvolvidos. Foi realizada uma sistematizacdo das principais
estratégias de desenvolvimento dos paises centrais, a partir de
pesquisa bibliografica de abordagem qualitativa. Verificou-se que os
paises do “centro” tém dado prioridade ao desenvolvimento endégeno
(regional ou local), o que evidencia a substituicido das abordagens
macro pelas abordagens micro-espaciais. A mesma estratégia vem
sendo recomendada com insisténcia a paises como o Brasil. No
contexto brasileiro de grandes blocos de investimentos estratégicos
coordenados pelo Estado o modelo de redes de pequenas e micro
empresas industriais faz sentido. E nesse caso a forma de cadeia
produtiva, com a lideranca de uma grande empresa, seria a mais
indicada no ambito de uma politica de desenvolvimento do pais.
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Regional development strategies. From
large-scale industrial to Local Productive
Arrangements?

Abstract

The paper deals with regional development strategies in Brazil. It
starts from the point of view that at present there are no objective
reasons that constrain the country to adopt the same strategies of
regional development which predominates in the more economically
developed countries. It was done a review of the key development
strategies of the central countries, from bibliographic research and
qualitative approach. It was found that the countries of the "center"
have given priority to the endogenous development (regional or local),
which shows the replacement of macro approaches by micro-spatial
approaches. The same strategy has been insistently recommended to
countries like Brazil. In the context of large blocks of Brazilian
strategic investments coordinated by the state, the model of networks
of small and micro industrial companies makes sense. And in this case
the form of supply chain, with the leadership of a large company, it is
best recommended under a policy of developing the country.

Keywords: regional development, strategic development,
industrialization.
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Introducao

Este trabalho trata de estratégias de desenvolvimento regional
no Brasil. De inicio, é necessario considerar os limites muito ténues
entre estratégias e politicas publicas. Neste texto sobre o regional, as
primeiras aparecem referenciadas as segundas (PAULRE, 1998). Para
o entendimento das estratégias de desenvolvimento regional no Brasil,
é necessario ir as teorias e experiéncias das quais se nutriram e estas
quase invariavelmente sio originarias dos paises do “centro”. Embora
o foco de nossas preocupacdes esteja dirigido para estratégias e
politicas da década de 1980 ao presente (no Brasil e nos paises do
“centro”), é necessario voltar as fases anteriores e até mesmo as
origens.

Considerando as estratégias e politicas predominantes ao longo
do tempo aqui considerado, e para facilitar a andlise, é possivel
considerar, grosso modo, a seguinte periodizacdo: a) os anos de 1930 a
1980, nos quais se procura dar prioridade a industria, em particular as
industrias de base (siderurgia, mecanica, etc.); b) um segundo periodo,
dos anos 1980 ao presente, no qual a estratégia passa a ter como eixo
pequenas e médias empresas industriais aglomeradas territorialmente.

Neste estudo, defendemos o ponto de vista de que no momento
atual inexistem razodes objetivas que condicionem o pais a adotar a
mesma estratégia de desenvolvimento regional que predomina nos
paises economicamente mais desenvolvidos. O texto esti organizado
em trés partes: a evolugcdo das politicas de desenvolvimento regional
nos paises do “centro”; a andlise do caso brasileiro; consideracoes
finais: a especificidade do caso brasileiro; e referéncias bibliograficas.

Evolucao das politicas de desenvolvimento regional nos paises
do “centro”

A Inglaterra e os EUA, onde o sistema capitalista mais
avancara, foram também os mais atingidos pela crise mundial de 1929.
Em conseqiiéncia disso, as disparidades de renda inclusive no plano
geografico foram particularmente fortes nesses paises. Portanto, nao é
casual que justamente ali tenham se dado os primeiros passos em
matéria de politicas de desenvolvimento regional e urbano. No caso
inglés, a escala de intervengéao foi a do pais como um todo numa visao
macro-espacial, portanto Planos Barlow e Abercrombie (MERLIN,
2002). Os Estados Unidos, por sua vez, criaram uma politica para
soerguer uma vasta regido devastada por praticas de exploracio
intensiva de seus recursos naturais. O plano da Tennessee Authority
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(T.V.A)), a vitrine do New Deal, foi um plano de ambito global, na
escala da regiao.

Convém lembrar que a concepcdo original do modelo TVA
deve-se, em larga medida, aos urbanistas. E deles, por exemplo, a idéia
de que os vales e bacias fluviais constituiam o recorte adequado ao
planejamento regional (GEDDES apud HALL, 2003). Na primeira
metade da década de 1950, trabalhos de varios economistas e gedgrafos
permitiram avancar na compreensdao das dindmicas regionais
(GRAVIER, 1947; MYRDAL, 1955; PERROUX, 1955). Do conjunto de
contribuicdes surgidas no decénio de 1950, sem duvida, a idéia da
polarizacao e dos p6los de desenvolvimento foi a que melhor atendeu a
dindmica territorial do desenvolvimento do capitalismo naquele
contexto. (AYDALOT, 1985)

Prevaléncia das abordagens macro-espaciais

Em consonancia com o clima tipico do dltimo pdés-guerra, de
marcada preocupacdo com as desigualdades sociais, entre as quais as
de natureza espacial, Perroux opoe-se a idéia do equilibrio da escola
neoclassica, afirmando que o desenvolvimento é desequilibrado. Esse
resultado surge de miltiplas elaboragdes. Para o autor, o mundo
econdmico nao é composto de unidades econémicas independentes que
concorrem entre Si; ao contrario, em primeiro plano encontram-se
grandes empresas que exercem efeitos de dominacido sobre outras.
Tudo indica que o autor parte da nogao de big push (“grande impulso”)
de Rosenstein-Rodan (1943; 1961). Preocupado com o problema da
pulverizacio de recursos, usual nos paises menos desenvolvidos, este
autor defende a idéia de concentragdo no tempo de investimentos
reprodutivos para deflagrar um processo de desenvolvimento.

A grande empresa ou grupo de empresas exerce efeitos de
difusido sobre um conjunto mais amplo e ao mesmo tempo favorece o
surgimento de inovacdes, que, por sua vez, dardo origem a novas
indastrias. Esse processo estd longe de ser estatico: empresas
aparecem e desaparecem no curso de periodos sucessivos. Perroux
conclui com a conhecida frase que, nas décadas de 1960 e 1970, tanto
agradou aos que se dedicavam ao desenvolvimento territorial. Diz ele:
“0 crescimento nio aparece em toda a parte ao mesmo tempo; ele se
manifesta em pontos ou poélos de crescimento, com intensidades
variaveis; difunde-se por diversos canais e com efeitos terminais
variaveis pelo conjunto da economia.” (PERROUX, 1964).

O poélo de crescimento é a inddstria motriz, definida como
aquela que, devido ao seu elevado dinamismo, traduzido em altas taxas
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de crescimento, exerce efeitos de impulsao (entrainement) sobre um
determinado nimero de inddstrias ou empresas sob sua influéncia.

Como em Schumpeter, as inovacgoes, para Perroux, tém um
papel central. Ao serem assimiladas por muitos empresarios, elas
marcam a atmosfera de uma época: é a “febre dos canais”, a “febre das
ferrovias”, a “febre do ouro”, etc. Conseqlientemente, a inddstria
motriz ndo é sempre a mesma em todas as épocas. Em meados do
século XX, é a industria-chave ou a inddstria pesada, assim nomeada
pelo autor: industrias de energia (petrédleo, eletricidade, energia
termonuclear); indudstrias de metais essenciais a siderurgia e a
metalurgia de um modo geral. Continua Perroux: “O decisivo é que em
toda estrutura de uma economia articulada existem inddstrias que
constituem pontos privilegiados de aplicacao de forcas ou dinamismos
do crescimento.” (PERROUX, 1964)

As industrias em questiao foram denominadas por Destanne de
Bernis (1967) “indastrias industrializantes”, em face da sua
capacidade de contribuir decisivamente para um processo de
desenvolvimento.

Ainda em seu primeiro artigo de 1955, “Notas sobre a nocao de
polos de crescimento”, o autor considera o p6lo como resultante dos
efeitos de certas indudstrias (motrizes). A essa dimensdo setorial
(industrial, no caso), Perroux agrega também a dimenséao espacial, ao
admitir que uma aglomeracgao urbana importante é polarizadora. Nesse
caso, aumentam as necessidades coletivas em matéria de habitacao, de
transportes, de servigos, eleva-se a renda, surgem empreendedores,
trabalhadores qualificados, formam-se quadros de alto nivel, etc. Para
o autor, é um panorama que difere daquele dos meios agricolas.

Ele alerta, enfim, que fatores de ordens diversas (mudancas
técnicas, questoes politicas, mudancas de correntes de transportes)
podem levar o pdélo ao declinio: “de centro de prosperidade e de
progresso ele se torna um centro de estagnacido”. O contraste entre os
efeitos contrarios dos pélos de desenvolvimento é mostrado de forma
clara no seguinte trecho:

A implantacao de um poélo de
desenvolvimento suscita uma seqiiéncia de
desequilibrios econémicos e sociais (...). O
pélo implantado distribui saldrios e rendas
monetéarias adicionais sem  aumentar
necessariamente a producao local dos bens de
consumo; ele desloca a mao-de-obra e os
separa de suas unidades originarias sem lhes
proporcionar necessariamente um novo
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enquadramento social; concentra
cumulativamente, em um lugar e em um
ramo, o investimento, o trafego, a inovacao
técnica e econdémica, sem, necessariamente
recompensar outros lugares, cujo crescimento
e desenvolvimento podem ser ao contrario
retardados (PERROUX, 1964).

Administrar esses processos a fim de minimizar os seus
impactos é uma atribuicdo do Estado, através do planejamento, como
diz o autor logo a seguir em seu texto: “O crescimento e o
desenvolvimento de um conjunto de territérios e de populacdes nao
serdo, pois, obtidos a nado ser pelo planejamento (aménagement)
consciente do meio de propagacdo dos efeitos do pélo de
desenvolvimento” (PERROUX, 1964).

O autor sublinha que “a nocdo de p6lo de desenvolvimento s6
tem valor no momento em que se torna um instrumento de analise
rigorosa e de instrumentos de uma politica.” Ora, desde a primeira
metade da década de 1950, o governo francés adotou uma politica para
desconcentrar a inddstria localizada em Paris. De um lado, estabelecia
medidas que constrangiam a instalacdo de novas empresas em Paris,
de outro, estimulava a implantacdo de industrias fora da metrépole.
Mas os investimentos descentralizados localizavam-se de forma quase
aleatéria, causando dispersao de recursos. No inicio de 1958, Perroux
jogou todo o peso de seu prestigio, criticando essa politica que
pretendia atender a todas as regides, em oposicdo a uma atuagao por
ele considerada correta, “de concentracdo dos meios em centros de
desenvolvimento convenientemente escolhidos”. Finalmente, a partir
de 1963-64, a politica regional francesa adotou como principio a teoria
da polarizacdo. Por outro lado, a aplicacdo dessa teoria acabou se
dando em escala quase planetaria (AYDALOT, 1985). Megapodlos
industriais foram construidos por toda a Europa, destacando-se os
complexos industriais portuarios, como os de Dunquerque e de Fos-
sur-Mer, na Franca, ou os grandes poélos do sul da Italia.

Na Franca, a politica de pélos teve também uma marcada
dimensao urbana, com a estratégia das “Metrépoles de Equilibrio”,
peca-chave na engrenagem imaginada para reduzir o peso da regiao-
capital na estrutura urbana francesa. Com a utilizacdo de uma
metodologia desenvolvida pelos gedgrafos Hautreux e Rochefort,
foram escolhidas oito aglomeracoes urbanas, das quais trés contavam
com aproximadamente 1 milhdo de habitantes e as demais, com cerca
de S00 mil. Grandes investimentos em infra-estrutura (auto-estradas e
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metr6s, sobretudo), foram-lhes destinados. A estratégia em questao
completava as medidas restritivas da instalacio de novas induistrias em
Paris, que datavam de 19S5S.

O modelo de planejamento regional francés ou de organizacéao
do territério (aménagement du territoire) inspirou-se também em
outras experiéncias, particularmente a da Inglaterra. Ao longo dos
decénios de 1950 e 1960, praticamente todos os paises europeus
adotaram politicas de ordenamento de seus respectivos territérios.
Essas politicas regionais foram entdo concebidas como tarefas do
Estado-nacdo, que deveriam ser conduzidas de forma centralizada.
Surgiram, entdo, entidades estatais dotadas de grande poder e
prestigio, as quais foram confiadas as politicas e estratégias de
desenvolvimento regional, cujos casos de maior destaque foram os da
Délégation de ’Aménagement du Territoire —- DATAR, na Franca, e da
Cassa per il Sviluppo del Mezzogiorno, na Italia.

A DATAR, criada em fevereiro de 1963, foi encarregada de
preparar as decisdes governamentais, coordenando as acbes dos
ministérios técnicos quanto aos objetivos regionalizados do Plano
Nacional de Desenvolvimento. Deveria, ainda, tornar coerentes as
ajudas a expansao descentralizada. Em sua origem, o o6rgao foi
subordinado diretamente ao Primeiro Ministro. Ao longo de mais de
trés décadas, ele conduziu a politica regional francesa, ou seja, a
politica de desenvolvimento do interior da Franca (em oposicdo a
regido parisiense, na observacao de muitos autores). Com a reforma de
1982, que instituiu a descentralizacdo, seu campo de acado ficou
bastante limitado. Em 1984, esteve a ponto de ser extinta. Mas em
1993-94, quando o governo central decidiu recuperar parte de sua
responsabilidade no que respeita ao desenvolvimento regional, a
DATAR voltou a cena com mais forca. Recentemente, esse 6rgao
passou a denominar-se Délégation Interministérielle de
I’Aménagement et la Compétitivité du Territoire (DIACT).

Hegemonia da abordagem micro

No decorrer da crise da década de 1970, identificou-se na
rigidez do fordismo um forte componente da recessao mundial daquele
periodo. Em conseqiiéncia, a busca da flexibilidade, em suas variadas
formas, sobretudo do trabalho, tornou-se uma obsessdo. E assim que a
area de Silicon Valley comecou a ser tratada ndo apenas como um
locus extraordinario de desenvolvimento de novas tecnologias, mas
também como um espaco onde a flexibilidade do trabalho realizava as
suas melhores performances (dai o “Sun belt”...). A entdo denominada
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“Terceira Italia” foi o segundo achado que eletrizou as mentes.
Economistas e sociologos italianos desbravaram o caminho, ao
mostrarem que o inexplicavel fendmeno da industria difusa italiana ja
havia sido desvendado por Marshall em seus escritos do fim do século
XIX e inicios do século XX (BECATTINI, 1992). Logo em seguida,
Piore e Sabel encarregaram-se de apresentar a Terceira Italia como a
mais avancada forma de economia e sociedade, em um dos livros mais
ideolégicos da ciéncia econdmica contemporanea. Em outro viés, esses
autores véem no “novo” processo produtivo a reconstituicio do
artesanato, que finalmente retribuia a dignidade do trabalhador
(PIORE; SABEL, 1984).

Outros nomes dos meios académicos apressaram-se em assumir
posicoes que reforcaram o discurso dos dois autores do MIT,
afirmando que as politicas de desenvolvimento predominantes até
entdo tornaram-se inviaveis. Essas politicas eram idealizadas e
conduzidas pelos governos centrais, que faziam os investimentos e
contavam com a participacdo de grandes empresas sediadas nas
metrépoles nacionais. Essa estratégia, por eles denominada “a partir
do alto”, deveria ser substituida por uma estratégia oposta, ‘“a partir
de baixo”, isto é, que se valesse de meios locais — dai, a expressao
“desenvolvimento local” ou “endégeno” (STOHR, 1984; AYDALOT,
1985; FRIEDMAN, 1984).

A nova estratégia apoiava-se também na percepcao empirica de
que determinados espacos econOmicos tiveram desempenho muito
bom, apesar da crise, sendo Silicon Valley o exemplo mais notavel.
Dadas as caracteristicas produtivas dessa regido norte-americana,
geradora e produtora de alta tecnologia, o novo modelo de
desenvolvimento pressupde papel relevante da ciéncia e tecnologia. E
as teorias dos rendimentos crescentes reforcaram as bases do modelo.
Em varios paises, e entdo, foram feitas tentativas de criar outros
“silicon valleys” fora dos EUA. Examinaremos esses movimentos mais
de perto no Japao e na Franca.

Japao

Nesse pais, a difusdo dos resultados obtidos no Vale do Silicio
levou a manifestacées de admiracido as mais variadas, como mostra
esta frase: “No mundo inteiro, Silicon Valley é considerado como a
meca da alta tecnologia, uma fonte inesgotavel de produtos inovadores
e de idéias novas. E uma eterna fonte de mocidade (jouvence)...”
(TATSUNO, 1987).
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Os japoneses estudaram obsessivamente o sistema de Silicon
Valley com o fito de elaborar o Programa “Japao-Tecnépolis” — um
plano de desenvolvimento nacional para descentralizar a economia,
segundo o qual seriam criadas 21 Tecnopolis (a denominacao é dos
préprios japoneses). O Ministério da Indistria e Comércio (MITI) foi
responsavel pela elaboracdo desse plano apresentado em 1982,
segundo o qual os tecnopllos japoneses associam empresas,
universidades e coletividades locais. Eles sao distribuidos
estrategicamente em todo o Japao, a fim de transferir o crescimento
industrial da megalépole de Téquio-Osaka para outras regides. Essa é a
filosofia da “era-provincia” definida pelo MITI, que levaria a
populacio e a industria para o interior do pais.

O MITI fixa os critérios fundamentais do programa e fornece
assisténcia técnica, conselhos, incentivos fiscais e financiamento de
longo prazo (1S anos) a baixa taxa de juros. As coletividades locais
desempenham o papel principal na planificacdo e na construcao dos
tecnopélos. A expectativa do MITI, ao estabelecer o programa de
tecnopolos (inicio da década de 1980) era de que as coletividades locais
levantariam fundos préprios de 1 bilhdo de dodlares para o
financiamento do programa na parte que lhes competia.

Para os planejadores japoneses, essa é a diferenca entre o
programa de tecnopolis e o modelo norte-americano: os tecnopélos
japoneses sao planificados sistematicamente, numa perspectiva de
longo prazo, enquanto Silicon Valley nasceu expontaneamente e
cresceu de forma quase cadtica. Na Otica japonesa, como observava
Tatsuno (1986), a inovacao pode ser planejada e € isso 0 que esta na
base do conceito de tecnopolis, do MITI. Registre-se, por fim, que na
estratégia do Japao high tech foi prevista uma forte intervencédo do
Governo central na direcdo do desenvolvimento equilibrado do
territério.

A implantacdo do Plano Japao-Tecnopélis foi bastante
prejudicada pela crise econémica japonesa, que ja dura varios anos.
Mais recentemente, foram tomadas varias medidas para adaptar o
programa original as novas condicdes econdmicas. Foram reforcadas
relacoes entre as universidades locais e as empresas, visando a
transferéncia de tecnologia e se criaram 17 ‘“Reagrupamentos
Industriais” (clusters) no interior do pais. Acredita-se que foram
obtidos importantes resultados nessa ultima etapa. (EDGINGTON,
2.008)
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Franca

O declinio dos grandes investimentos industriais polarizados,
numa dimensio nacional, abriu espaco, por sua vez, para reforcar as
correntes que defendiam o desenvolvimento apoiado em
potencialidades locais. No plano politico, isso foi facilitado a partir de
reformas do inicio dos anos 80, quando o governo de Mitterrand
institucionalizou a descentralizacdo, atribuindo as regides (entédo
criadas) e as coletividades locais competéncias quanto ao
desenvolvimento regional e local.

Os complexos regionais de inovacdo, com todos os seus
condicionantes, sobretudo aquele relativo as escalas de producéo,
adequadas as PMEs, casavam com a busca de estratégias para o
desenvolvimento local. As experiéncias norte-americana e japonesa e,
no plano interno, os exemplos da Cidade Cientifica de Paris-Sul e do
Parque Cientifico de Sophia-Antipolis funcionaram como efeito-
demonstracdo. Cada cidade francesa de certa importancia tratou de
implantar rapidamente o seu tecnopdlo, Gnico instrumento que se
considerava entdo como capaz de tornar uma cidade competitiva, em
um contexto sdcio-econdmico submetido a légica da globalizacdo. A
férmula aparentemente era simples: empresas inovadoras +
universidades_+ gestores publicos locais. O denominado “movimento
tecnopolitano” alastrou-se rapidamente na década de 1980 por toda a
Franga. Titulos de livros da época ilustram o prestigio do novo
instrumento de desenvolvimento econOmico territorial: “La fievre des
technopéles”; “Technopédles: la révolution de l’inteligence”;
“Tecnépolis del mundo” (CERTAINES, 1988; TATSUNO, 1987,
CASTELLS; HALL, 1998).

No final da década de 1980, havia cerca de 20 tecnopdlos em um
conjunto de uma centena de empreendimentos que se apresentavam
como tal. Entre os cinco de maior significacdo encontravam-se: Cidade
Cientifica de Paris-Sud, Sophia-Antipolis, Montpelier Europole, CRIST
de Meylan (Grénoble) e Aerospatialle de Toulouse. Na década de 1990,
0 “movimento tecnopolitano”, sem nenhuma divida, perdeu forca:
ultimamente, poucos foram os livros e artigos publicados, incluindo
titulos na internet.

Os tecnopdlos (inclusive os que sao planejados), sem duvida,
desempenham papel importante na transferéncia de tecnologia.
Contudo, tém sido feitas criticas bastante procedentes a esse novo
instrumento. Em primeiro lugar, deve ser citado o elevado custo e o
longo tempo de maturacio dos investimentos para que o tecnopélo ou o
parque tecnolégico se firme e comece a produzir resultados. Em
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segundo lugar, cabe lembrar que a geracdao de empregos ficava abaixo
das expectativas criadas e nas experiéncias bem sucedidas, como no
caso particular dos Estados Unidos, as desigualdades sociais tornaram-
se maiores do que em momentos anteriores.

Ao longo dos anos 90, a idéia dos distritos industriais italianos
ganhou espaco e em 1999 a DATAR adota a politica de Sistemas
Produtivos Locais (SPL) e em 2005 essa nocdo é ampliada para a de
“poles de compétitivité”, cujo nimero de aprovados e apoiados pela
DATAR é hoje de 71. Para um total de 1,5 bilhdo de euros, a média de
recursos aprovados para cada pélo é de 38.000 euros. Trata-se de um
esforco que se renova a cada ano no sentido de desenvolver as
atividades inovadoras na escala do pais. Com relacdo ao ultimo
formato, “pdle de compétitivité”, é ainda cedo para se ter uma
avaliacdo de seus resultados. Mas um estudo da CEPREMAP
(DURANTON et al., 2008), ja aponta algumas conclusées:

- risco de pulverizacio de recursos: se, 1,5 bilhdo de euros é um
montante expressivo, ele se dilui na divisdo por 71 projetos,
distribuidos em varios pontos do pais;

- tendéncia de que as areas geograficas dos pdélos se tornem
muito especializadas;

- rapido crescimento dos precos dos aluguéis e da infra-
estrutura locais.

A evolugdo na perspectiva brasileira

No final da década de 1940 e durante todo o decénio seguinte,
assistiu-se a um amplo debate no pais sobre o atraso econémico das
regides periféricas (particularmente o Nordeste e a Amazo6nia), que foi
acompanhado de uma producdo de conhecimentos consideravel,
principalmente no que tange ao Nordeste. Registremos apenas quanto a
essa regiao os estudos sobre os recursos naturais, sobretudo os de solos
e aguas (DUQUE, 1953), sobre o papel do planejamento para
desenvolver a regido (ALMEIDA, 1953) e sobre os desequilibrios
regionais e as potencialidades econdémicas do Nordeste (SINGER,
1953). Essa producido atingiu o seu ponto mais alto com o estudo de
Celso Furtado, divulgado com a denominagao Relatorio GTDN (1959),
que vem a ser o mais completo e sistematico diagnéstico da economia
nordestina, até aquele momento, usando como “matéria-prima” a
producéo antes citada. Do ponto de vista tedrico, ele se ap6ia nas idéias
da CEPAL (degradacdo dos termos de interciAmbio, na légica da
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relacdo centro-periferia) e de Myrdal (os efeitos acumulativos numa
situacao de desigualdades regionais de desenvolvimento).

Essa literatura e as conjunturas sociais e politicas da época
levaram o Governo Federal a criar a Superintendéncia do
Desenvolvimento Econémico do Nordeste (SUDENE) em 1959; antes,
em 1953, havia sido instituida a Superintendéncia do Plano de
Valorizacdo Econdémica da Amazonia (SPVEA). Mas foi a Sudene que
se tornou a experiéncia brasileira de planejamento regional mais
significativa. Em sua concepcao original, embora tivesse na
industrializacdo a sua espinha dorsal, o projeto GTDN-Sudene
abarcava um nuamero consideravel de atividades e setores; era,
portanto, um projeto abrangente. Apesar das criticas que lhe foram
feitas quanto ao tratamento da questdo agraria, considerado
conservador pelas liderancas de esquerda e por autores como Josué de
Castro, Tomaz Pompeu Accioly Borges e Manuel Diegues Junior, entre
outros, as demais propostas do projeto foram por estes aprovadas
(TAVARES, 1989). A pratica do novo 6rgiao foi em muitos casos
inovadora, diferindo largamente do que era habitual na administracéo
publica brasileira até entao.

Apos o golpe militar de 1964, os governos militares mantiveram
a Sudene, mas deram prioridade quase absoluta a industrializacao, ou
seja, a politica de incentivos fiscais e financeiros e aos investimentos
pré-industriais (infra-estrutura de energia e transportes, sobretudo). O
projeto de desenvolvimento da Sudene apds 1964 deve ser visto sob
esse prisma. E é com essa caracteristica que o modelo sera adotado na
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM), 6rgao
que substituiu a antiga SPVEA, em 1967.

A estratégia dos pé6los de desenvolvimento

Nos dez primeiros anos da Sudene, os investimentos industriais
foram disseminados em varios pontos da regido, se bem que as trés
principais capitais nordestinas (Salvador, Recife e Fortaleza)
absorvessem, desde o inicio, as maiores parcelas de recursos. Na
primeira metade da década de 1970, foi adotada a estratégia de
desenvolvimento polarizado no Nordeste e, em seguida, nas demais
regides periféricas. Vale a pena observar como esse caminho foi
percorrido. Essa questdo desperta interesse porque, em principio, a
teoria dos pélos de desenvolvimento parecia coerente com as idéias da
CEPAL e de Furtado. Em um aspecto, pelo menos, o desacordo
mostrava-se evidente. O modelo original da Sudene voltava-se para a
integracdo do grande espacgo geo-econdmico do Nordeste. Furtado
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afirmara varias vezes que seria necessario integrar primeiro a regiao
nordestina, antes que se completasse a integracdo dessa com a
economia do Centro-Sul (TAVARES, 1989). Houve mesmo a intencéo
de se dotar o Nordeste de um “centro autonomo de expansao
manufatureira”. Ora, a teoria dos pélos é, por principio, integradora,
pois se afirma que a dindmica da polarizacdo rompe com os limites
politico-administrativos preexistentes. Assim, uma estratégia desse
tipo implicaria que os principais centros regionais se integrassem
fortemente com a regido mais desenvolvida do pais. Entende-se, desse
modo, por que a teoria de Perroux, que Furtado deveria conhecer
muito bem, passou “despercebida” na Sudene pré-64.

A possibilidade de aplicar a teoria dos p6los no Brasil comecou
a ser discutida no IPEA, 6rgdao do Ministério do Planejamento,
conjuntamente com o IBGE em 1965-66%. Buscava-se estudar a
organizacdo espacial brasileira visando a regionalizacdo e ao
desenvolvimento regional. O grupo das duas instituicoes foi
assessorado por Rochefort, que elaborou, com Hautreux, a metodologia
empregada na Franca, como vimos anteriormente. Os resultados desse
trabalho fizeram parte do Plano Decenal, realizado em 1967, em que se
1é que receberam “especial énfase os estudos relativos as regioes
polarizadas e homogéneas, notadamente do ponto de vista da
construcdo de uma hierarquia urbana adequada ao desenvolvimento
nacional” (MINIPLAN, 1967).

O Plano Estratégico (1968-70), por sua vez, refere-se de
passagem ao delineamento dos p6los industriais em Salvador, Recife e,
com certo atraso, Fortaleza e Maceid, que absorveram,
respectivamente, 41%, 32%, 8% e 7% dos investimentos aprovados (pela
Sudene) no periodo de 1960-67. Tudo leva a crer que se esta
caminhando para concentragdes industriais capazes, no futuro, de um
crescimento auto-impulsionado, tal como sucedeu no Centro-Sul do
Brasil.

O I Plano Nacional de Desenvolvimento (IPND) define medidas
para expandir o mercado interno e descentralizar a producao, duas
faces do que seus autores denominam politica de “integracéo
nacional”. E o instrumento eleito para obter esse resultado é a criacao
de pélos regionais no Sul e no Nordeste, do tipo agricola-industriais e,
no Planalto Central e na Amazonia, de natureza agricola-minerais.

2 A Sudene realizou uma pesquisa sobre os p6los de desenvolvimento no Nordeste e
promoveu um evento nacional sobre o tema no segundo semestre de 1966, em Recife.
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Dessa forma, complementar-se-ia o grande p6lo do ntcleo Sao Paulo-
Rio-Belo Horizonte.

O II PND, que expressa a intencdo de avancar no processo de
industrializacdo, substituindo importacoes, consagra em definitivo a
estratégia de pdlos de desenvolvimento. Nesse sentido, inclui as
seguintes iniciativas: Pélo Petroquimico do Nordeste (Camacari);
Complexo Mineral-Petroquimico Regional (no eixo Salvador-Aracaju-
Macei6); Complexo de Fertilizantes do Nordeste; Complexo Metal-
Mecanico; fortalecimento dos poélos industriais tradicionais
(principalmente confecgoes e calcados). Nas demais regioes, destacam-
se: III P6lo Petroquimico, no Rio Grande do Sul e o Projeto Grande
Carajés, na Regiao Norte?.

Cumpre assinalar o conjunto de investimentos publicos
(incluindo os das empresas estatais) em infra-estrutura (transporte,
energia, telecomunicacoes) e na exploracao de recursos naturais nas
regides periféricas. Quanto a principal metrépole nacional e sua area
imediata de influéncia, ndo se podem esquecer as deseconomias
externas ali geradas e as medidas do Governo Federal de protecdo do
meio ambiente e restritivas do crescimento industrial na metrépole
paulista. O resultado desse conjunto de fatores foi a desconcentracéao
industrial de Sao Paulo, nos decénios de 1970 e 80.

Quanto a politica de polarizacdo, com a excecéao do complexo de
fertilizantes e dos pélos industriais tradicionais, os demais foram
implantados e estdo em funcionamento. Nido ocorreu a desagregacao
quase completa verificada nos exemplos europeus.

O desenvolvimento end6geno no Brasil

Ao considerar o modelo de desenvolvimento endégeno sob dois
aspectos (tecnopdlo e distrito) nos apoiamos em Paul Claval, que diz:
“As panacéias mudaram de nome: elas tém hoje duas faces: a do
tecnop6lo e a do desenvolvimento a partir de baixo, que parece
compreender a analise dos distritos industriais.” (CLAVAL, 1990)

No Brasil, a idéia de adotar uma politica de poélos tecnolégicos
(tecnopdlos) em 1984, através de duas entidades do Governo Federal
de apoio a ciéncia e tecnologia: CNPq e FINEP. Aproveitando algumas
pré-condicoes favoraveis, foi e entdo definido um certo namero de
polos tecnolégicos, a saber: Manaus, Campina Grande, Rio de Janeiro
(Riotec e Bio-Rio), Santa Rita do Sapucai, Sdo José dos Campos,

3 Néao incluimos aqui o rol de pélos agricolas (Polonordeste, Polocentro, etc), pois a
nosso ver distanciam-se do conceito original de Perroux.
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Campinas, Sao Carlos, Curitiba, Porto Alegre. Essa iniciativa, tomada
em plena recessao dos anos 1980 (a “década perdida”), resultou em nao
mais que uma agenda de intencoes. Apenas os polos situados na regiao
Sudeste avangaram, principalmente onde ja existia infra-estrutura de
ciéncia e tecnologia bastante avangcada como Sao José dos Campos
Campinas (Estado de Sao Paulo) e Sao Carlos. Santa Rita do Sapucai
(Minas Gerais), que vai bem, é um caso paradoxal porque sua base
prévia foi apenas a existéncia de uma escola técnica de ensino
secundario. Sobreviveu ainda o projeto de Campina Grande, no campo
da eletronica.

Na década de 1990, surgiram experiéncias no ambito
universitario, sendo o Parque Tecnolégico da UFRJ um bom exemplo
nesse sentido. E no inicio daquele decénio, os distritos industriais
italianos comecaram a despertar a atencio no pais. Naquele momento,
sob a denominacido de “pdlos de modernizacdo tecnolégica”. Por
exemplo: Confeccoes e téxteis de Americana; Marmores e granitos de
Cachoeiro de Itapemirim; Calcados em Franca, entre outros
(MEDEIROS, 1992). A partir desse momento, o interesse pelos
distritos industriais aglomerados seguiu em um crescendo até se tornar
hegemoénico. A Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de
Empreendimentos de Tecnologia Avancada (ANPROTEC) mudou o seu
foco, de inicio voltado para os poélos tecnolégicos, para os distritos
industriais (Arranjo Produtivo Local - APL, no jargao brasileiro). Por
outro lado, o SEBRAE, entidade supra-estatal que apoiava as pequenas
e médias empresas, passou a dar prioridade a forma APL. Se levarmos
em conta a literatura especializada (principalmente periédicos) no
campo do desenvolvimento urbano e regional, perceberemos de
imediato, no presente, o peso consideravel dos titulos relativos aos
sistemas produtivos aglomerados, espacialmente.

Consideracoes finais: a especificidade do caso brasileiro

A démarche que seguimos até aqui permitiu tratar de perto a
questdo de estratégias de desenvolvimento industrial na dimensao do
territério, no caso especifico do Brasil no periodo recente. Vimos que
os paises do “centro” tém dado prioridade ao desenvolvimento
endégeno (regional ou local), o que evidencia a substituicdo das
abordagens macro pelas abordagens micro-espaciais. A mesma
estratégia vem sendo recomendada com insisténcia a paises como o
Brasil. Em artigo em que faz recomendagdes dirigidas aos paises
periféricos, Armeziéne Fergueéne diz que a concepcao de que a grande

2

indastria é a chave da decolagem econOmica e tecnolégica e do
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progresso social estd seriamente contestada. Em outros termos, o
esquema de desenvolvimento através da grande induastria caiu em
descrédito. Ele acrescenta: “no Sul como no Norte, assiste-se a
emergéncia de novas praticas de desenvolvimento: praticas fundadas
em empresas de pequeno porte com tendéncia a se reagrupar
espacialmente”, isto é, em “clusters” industriais (FERGUENE, 1997).

Ao mesmo tempo, no Brasil, tem havido bastante receptividade
a tal recomendacao, como vimos anteriormente. A nossa hipétese é de
que o Brasil encontra-se hoje em uma posicdo que lhe permitiria
explorar melhor a possibilidade de uma estratégia mais complexa do
que aquela centrada em uma via Gnica.

Antes de discutir a nossa hipétese, lembremos que a via tUnica
dos distritos (“clusters”), como eixo da politica industrial-territorial
adotada por paises do “centro” dificilmente se concretizaria sem a
internacionalizacao do capital e a globalizacdo. Foram esses fendmenos
que permitiram ao capitalismo e ao francés em particular recorrer a
“deslocalizacao” de plantas industriais em larga escala, para intimeros
paises, a busca de maiores ganhos, através, sobretudo de menores
custos da maéo-de-obra e de isencOes fiscais. O significado desse
movimento pode ser ilustrado com o dado marcante de que as
empresas francesas empregam 3.634.000, nos limites internos da
Franga, e S milhoes fora do pais.

E bem outra a histéria da industria brasileira nas dltimas trés
décadas. Houve, sim, desindustrializacdo associada com
descentralizacdo, mas fundamentalmente partindo dos nftcleos das
metrépoles nacionais. Nas regides menos desenvolvidas, mantiveram-
se os poélos (petroquimico, extrativo-minerais e outros), com certo
arrefecimento nos anos 1990 em decorréncia da abertura econémica e
das privatizagoes e retomada econdémica no presente. Essas regides
também foram receptoras de industrias “deslocalizadas” das
metropoles do Centro-Sul do pais (a Ford no Pélo de Camacgari -
Salvador; a Azaléia, em Itapetinga).

Em segundo lugar, ampliou-se o conhecimento dos recursos
naturais disponiveis do pais e se expandiu enormemente a utilizacéo
desses recursos. Cresceu, por outro lado, a procura mundial desses
recursos sob a forma de commodities, cujos casos mais notérios sao os
do petréleo e o do minério de ferro. As empresas que exploram esses
recursos (PETROBRAS e Vale do Rio Doce) ocupam posicoes de
destaque nos rankings nacional e internacional.

Tomemos a PETROBRAS que nos interessa mais de perto, dada
a sua relacdo direta com a estratégia de polos industriais. Essa
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empresa €, no momento, a 62 do ranking mundial e a 32 das Américas.
Parceira do modelo tripartite dos p6los petroquimicos dos aos 1970/80,
a PETROBRAS volta a ter posicdo ativa no setor. Neste momento ela
implanta o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj), cujo
custo estd estimado em 8,5 bilhoes de délares (trés unidades
petroquimicas no Estado do Rio de Janeiro).

A petrolifera estatal lidera ainda os seguintes grandes projetos:
Petroquimica no Porto de Suape (Pernambuco); Companhia Integrada
Téxtil de Pernambuco; Petroquimica Paulinea (Sao Paulo). A estatal
petrolifera tem reiterado a sua intencdo de recuperar o modelo
“tripartite”. “Participamos da consolidacéo das petroquimicas, porque
a pulverizacao era ruim para o setor” — disse o Presidente da Petrobras
recentemente. (“Folha de Sao Paulo”, 08/12/2008).

Outras empresas estdo a frente de grandes projetos de
investimentos, como a Vale do Rio Doce (minérios) e a EMBRAER
(industria aeronautica). Esse conjunto participa de forma significativa
na totalidade das forcas produtivas do pais.

Apesar do importante papel das PMEs na economia atual, nao
se deve esquecer que coloca-las no centro da estratégia industrial faz
parte do receitudrio neoliberal, que os ultimos governos do Brasil tém
se esmerado em seguir. Contudo, mudancas recentes nos cumes do
Governo parecem indicar uma opcao por grandes blocos de
investimentos, coordenados pelo Estado. E o que se poderé deduzir da
afirmacdo do Presidente da Reptublica de que as descobertas de
petréleo na camada pré-sal devem servir para industrializar o pais e
“consolidar um modelo de desenvolvimento baseado numa industria
nacional forte” (Folha De Sao Paulo, 27/05/2008).

No contexto brasileiro de grandes blocos de investimentos
estratégicos coordenados pelo Estado - como na petroquimica -, o
modelo de redes de PMEs industriais faz sentido. E nesse caso a forma
de cadeia produtiva, com a lideranca de uma grande empresa, seria a
mais indicada no ambito de uma politica de desenvolvimento do pais.
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