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RESUMO: Os arranjos produtivos locais (APLs) tém estado em evidéncia tanto no campo
tedrico quanto da execucdo de politicas industriais, a Opartir dos quais um novo referencial foi
construido para a analise da atividade industrial no Brasil. Dessa forma, a discussdo sobre o
processo de desenvolvimento regional passou a envolver, mesmo que indiretamente, a
dimensdo espacial da atividade econdmica, na qual a aglomerag¢do industrial passou a ter
grande relevancia, em fungdo das expectativas de geracdo de emprego e renda dai resultantes.
Uma particularidade dos APLs, evidenciada neste artigo, diz respeito a sua conversdo em
instrumento de politica publica, como tal perdendo sua esséncia derivada da sinergia
construida pelas empresas. Assim, este trabalho contém uma analise sobre a atual distribuicao
dos incentivos aos APL’s no pais, tendo por base o perfil (setorial e tecnoldgico) que estas
vem revelando nos ultimos anos. Essa investigacdo permitiu revelar que as “vantagens e
vocagoes locais”, associadas a aglomeragdes historicamente construidas ndo necessariamente
lastreiam a execucdo de politicas publicas voltadas aos APLs. Sendo assim, essas politicas
estdo mais proximas de uma politica social regional de distribuicdo de renda do que
propriamente de uma politica Industrial. E mais, mesmo que possam melhorar as condi¢des
competitivas regionais, ndo contribuem para transformacgdes acentuadas no padrdo de
desigualdades entre as regides do pais.

PALAVRAS-CHAVE: Arranjo Produtivo Local; desenvolvimento regional; politica
industrial

INCENTIVES TO THE FORMATION OF APLs IN BRAZIL: The current space
distribution of the initiatives and the evidences of a false industrial politics

ABSTRACT: Local productive arrangements have been at the core of recent industrial
policies, based on which a new framework has been developed in order to analyse industrial
activities in the Brazilian economy. Thus, based on the expectations that industrial
agglomeration might increase the level of employment and income, the spatial dimension of
economic activity has been looked upon with great emphasis by those involved in the
discussion of regional development. A particular and relevant aspect of local arrangements,
stressed in this article, is related to the fact they have been converted themselves into public
policies, as such loosing their essence as result of a synergy emerging from the relationship
between firms. The main subject discussed in this paper is related to the current distribution of
incentives given to APLs in Brazil, for which their productive and technological features are
taken into account. Moreover, this investigation has shown that the implementation of public
policies towards industrial agglomeration has not necessarily been based on local economic
vocation and advantages. Therefore, those can be seen as social policies aiming income
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distribution, rather than industrial ones, which have not been able to promote significant
changes in the status quo of inequalities among Brazilian regions.

KEY-WORDS: Local productive arrangements; regional development; industrial policy.
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1 INTRODUCAO

O estudo das aglomeracdes produtivas, na forma de Arranjos Produtivos Locais
(APLs), ganhou relevancia nas ultimas décadas no Brasil, a partir de experiéncias bem-
sucedidas de organizacdo produtiva/industrial em diferentes paises, em particular na Italia.
Estas experiéncias chamaram a atenc¢do de diversos orgdos publicos e institui¢cdes nacionais e
locais, que passaram a implementar medidas de apoio para promover a competitividade das
empresas integrantes de aglomeragdes industriais. A partir de 2004, foi instituido o Grupo de
Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais (GTP/APL)’, com intuito de integrar,
articular e coordenar as diversas a¢des voltadas para APLs. Além dessa iniciativa, foi criado a
nivel federal o Grupo Interministerial de APL (GI), o qual, mesmo tendo sendo inicialmente
uma instancia informal, reunia alguns ministérios com algum grau de articulagdo entre si,
como Ministérios do Desenvolvimento Industria e Comércio, da Ciéncia e Tecnologia, do
Planejamento e da Integragdo Nacional®.

Esta iniciativa tem como uma de suas principais inteng¢des evitar a duplicagdo de acdes
por parte de organismos do governo federal. O objetivo principal de sua atuagdo ¢ articular,
integrar e coordenar as acdes, aumentando sua eficiéncia e eficacia além de estabelecer um
elo entre o governo federal, os governos estaduais e municipais, orientando-as para a politica
publica. Algumas acdes do GI sdo: i) Identificagdo da abordagem a ser utilizada; ii)
Identificacdo de APLs e preparagdo de um banco de dados contendo mapeamento de todas as
acOes relacionadas a experiéncia passada dos organismos envolvidos com as diferentes formas
de aglomeragao produtiva.

? As instituigdes que integram esse grupo sio: Ministério do desenvolvimento, industria e comércio exterior,
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, Instituto nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade
Industrial, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, Agéncia de Promogdo de Exportagdes do
Brasil, Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, Ministério da Fazenda, Banco do Brasil
S.A., Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste do Brasil S.A., Banco da Amazdnia S.A., Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Ministério do Desenvolvimento
Agrario, Ministério da Integracdo Nacional, Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do
Parnaiba, Ministério do Trabalho ¢ Emprego, Ministério do Turismo, Ministério de Minas e Energia, Ministério
da Educacdo, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Financiadora de Estudos e Projetos, Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico, Forum Nacional de Secretarios Estaduais de Assuntos de Ciéncia e Tecnologia, Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria, Confederagdo Nacional da Industria, Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial,
Instituto Euvaldo Lodi, Movimento Brasil Competitivo, Banco BRADESCO S.A., Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas.

* Até outubro de 2003, integravam o Grupo Interministerial: a) Agéncia de Promogdo da Exportagdo; b) Banco
da Amazonia; c)Banco do Brasil; d)Banco do Desenvolvimento Econdmico e Social; e)Banco do Nordeste;
f)Caixa Economica Federal; g)Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico; h)Financiadora
de Estudos e Projetos; i) Ministério da Agricultura; j)Ministério da Ciéncia e Tecnologia; 1)Ministério do
Desenvolvimento Agrario; m)Ministério do Desenvolvimento Industria ¢ Comércio; n)Ministério da Educacgao;
o)Ministério da Fazenda; p) Ministério da Integracdo Nacional; q)Ministério das Minas e Energia; r)Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestio; s)Ministério do Trabalho ¢ Emprego; t)Ministério do Turismo; u)Servigo
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas; e v)Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas.
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O GTP-APL atuou, inicialmente, através de 11 APLs pilotos, distribuidos nas 5
regides do pais, com o proposito de testar uma metodologia para identificar o estagio de
desenvolvimento dos APLs. Em 2005, o GTP-APL realizou uma atualizagdo do levantamento
dos APLs existentes, a partir do qual foram identificados 958 a serem objeto de incentivos na
forma de elaboragdo de planos de desenvolvimento participativo, difusdo local de
conhecimento, compartilhamento dos canais de interlocucdo local, estadual e federal e
alinhamento das instituicdes em torno de uma estratégia de atuagao integrada.

Neste artigo objetiva-se entdo a analise da agdo publica voltada para os APLs no
Brasil, especialmente aquela que se da através do GTP-APL. Embora se reconheca a
importancia das varias iniciativas visando incentivar os Apls, sua consisténcia e seus impactos
regionais sdo bastante questiondveis. Nesse sentido, o perfil espacial que essas politicas
assumem sdo indutoras dos APL’s ou induzidas por eles? Ou seja, as politicas governamentais
sdo capazes de criar APL’s ou sdo desenhadas a reboque de uma dinamica industrial regional
historicamente construida? O tratamento destas questdes implica necessariamente numa
analise do perfil das agdes oficiais a luz das caracteristicas estruturais dos APL’s. Para tanto a
identificacdo feita pelo IPEA (2006) serd utilizada nesta andlise, sendo considerada uma
“proxy” dos APL’s realmente estabelecidos no pais. Assim ao se comparar estes dados com a
base de dados de APL’s incentivados pelo GTP-APL pode-se ter uma idéia das divergéncias
entre os APL’s constituidos e aqueles identificados nos programas de incentivo.

Este trabalho estd dividido em 5 tdpicos, além desta introducdo e da conclusdo. O
primeiro destina-se a conceituacdo de APL, na qual se busca delimitar o conceito que sera
analisado ao longo do trabalho. No segundo topico ¢ efetuada uma revisdo relativa a
metodologia para identificacdo dos APL’s, seguida de uma discussao dos dados referentes aos
APL'’s incentivados (GTP-APL) e aqueles identificados (IPEA,2006). No quarto topico os
resultados encontrados sdo avaliados. Na quinta se¢@o discute-se se as politicas para APL’s
sdo indutoras ou induzidas por eles, como também o papel do padrao local de especializa¢ao
produtiva a partir destas politicas.

2 A BASE CONCEITUAL DOS AGLOMERADOS INDUSTRIAIS

A importancia da aglomeracdo produtiva ndo ¢ recente, remontando ao trabalho de
Alfred Marshall, no qual o papel das economias externas, marcadamente permeando a
concentracdo de pequenas e médias empresas, ¢ realcado. Entretanto, além dos aspectos
relativos a proximidade geografica, as analises que subseqiientes passaram a enfatizar
aspectos relacionados ao papel das instituicdes, a cooperacdo e fundamentalmente a
aprendizagem interativa. A relevancia desses aspectos passou a ser realcada na medida em
que agdes cooperativas, principalmente aquelas vinculadas ao aprendizado e a inovagdo,
resultaram em maior eficiéncia e competitividade das pequenas e médias empresas. Assim, a
analise dos aglomerados industriais ganhou um forte impulso a partir da construgdo do
conceito de APL, no qual um conjunto de empresas, institui¢cdes e outros agentes economicos
e nao-econdmicos, situados em um espaco geografico, estabelecem relagdes econdmicas ou
ndo-econdmicas, a partir das quais a caracteristica da producao local ¢ configurada. Um ponto
que vem sendo estudado, por diversos autores como Lastres et al (2000), Cassiolato et al
(1999) e Lemos (2003), ¢ o papel das pequenas e médias empresas nas concentragdes
geograficas e setoriais de firmas, a partir das quais sdo gerados ganhos competitivos, bem sdo
criadas alternativas de desenvolvimento local.

Segundo Cassiolato e Szapiro (2002) foi “a concentracdo espacial de atividades
produtivas ndo apenas é responsavel por um alto grau de eficiéncia economica, mas também
caracteriza a propria evolugdo da civilizagdo humana”. Dessa forma, sdo varios os fatores
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determinantes da localizagdo espacial das empresas, entre as quais aten¢do deve ser dada ao
processo histérico embutido na escolha feita pela empresas quanto aos nichos de mercado a
serem explorados. Geralmente este processo se da através de um agrupamento desordenado
das empresas, faltando-lhes unido e coordenagdo de agdes para se conseguir ganhos oriundos
da aglomeragdo. Ainda segundo Cassiolato e Szapiro (2002), o entendimento dos
aglomerados industriais deve levar em conta a distingdo entre os conceitos de APL e de
Sistema produtivo local.

“O sistema produtivo local refere-se a aglomerados de agentes econdmicos, politicos
e sociais, localizados em um mesmo territorio, que apresentam vinculos consistentes
de articulacdo, interagdo, cooperacdo e aprendizagem voltadas a introducdo de novos
produtos e processos (...) O conceito de arranjos produtivos locais refere-se aquelas
aglomeragdes produtivas cujas interagdes entre os agentes locais ndo sdo
suficientemente desenvolvidas para caracteriza-los como sistemas.”. (pg. 12)

De acordo com a Redesist’, se existir uma aglomeragio produtiva, na qual os agentes
econdmicos, politicos e sociais, apresentem vinculos de interdependéncia, incluindo ou ndo
instituicdes voltadas para a formagdo e capacitacdo de recursos humanos, se existir um foco
produtivo comum, tem-se entdo um APL.

No trabalho realizado pelo IPEA (2006) APLs sdo definidos como:

“um sistema localizado de agentes econdmicos, politicos e sociais ligados a um
mesmo setor ou atividade econdmica, que possuem vinculos produtivos e
institucionais entre si, de modo a proporcionar aos produtores um conjunto de
beneficios relacionados com a aglomeragdo das empresas. Configura-se um sistema
complexo em que operam diversos subsistemas de produgao, logistica e distribuicao,
comercializacdo, desenvolvimento tecnoldgico (P&D, laboratérios de pesquisa,
centros de prestagdo de servigos tecnologicos) e onde os fatores econdmicos, sociais
e institucionais estdo fortemente entrelagados. ”

Entre as vantagens presentes na abordagem de APL destaca-se: a) apresenta uma
unidade de analise que difere da tradicional, pautada na empresa, setor ou cadeia produtiva,
permitindo desta forma estabelecer uma ligag@o entre o territorio e as atividades econdmicas
que nele se inserem; b) centra suas atengdes a grupos de agentes econdmicos e atividades
relacionadas, o que caracteriza qualquer sistema produtivo e inovativo; c) analisa o espago,
onde ocorre o aprendizado, onde sdo criadas as capacitacdes produtivas e inovativas e no qual
os conhecimentos tacitos aparecem; d) Representa o nivel no qual as politicas de promog¢ao do
aprendizado, inovagdo e criagdo de capacitacdes podem ser mais efetivas. (Cassiolato e
Lastres, 2004)

Em que pese a consisténcia desse conceito, duvidas e controvérsias persistem em
funcdo de dificuldades inerentes a sua caracterizagdo e operacionalizagdo. Uma vez que o
conceito de APL rapidamente ganhou adeptos para o estudo de aglomeragdes industriais,
posteriormente sua aplicagdo, ndo sem adaptacdes, passou a abranger os setores primario e de
servigos. Neste sentido, segundo o BNDES(2004), “ um conceito s6 ¢ util quando lhe permite
apontar tanto situagdes em que ¢ valido quanto as situagdes em que nao ¢ valido”, e buscando
esta utilidade no conceito de APL vai apresentar o seguinte critério para selecdo do que €
APL, ou daqueles que sdo “uteis”, segundo a seguinte relagéo:

Aglomeracdo + Representante legitimo + Apoio publico => APL

3 Rede de pesquisa em sistemas produtivos e inovativos locais (REDESIST).
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Tendo por base esse referencial, busca-se na analise a seguir uma avaliacdo das
politicas publicas, implementadas em nivel federal, com objetivo de incentivar experiéncias
de APL. A questdo a nortear essa avaliagdo estd voltada para o grau de abrangéncia e o
alcance transformador da politica de incentivo a essa forma de organizacdo industrial. Ou
seja, até que ponto os APLs incentivados apresentam a integracdo e uma sinergia internas
suficientes para se transformar num aglomerado no sentido da base conceitual acima exposta?
E mais, até que ponto as politicas de incentivo podem funcionar como um “norte” para a
estruturacdo produtiva local, e ndo apenas um falso estimulo resultante de demandas politicas,
especialmente em regides com grau inferior de desenvolvimento produtivo, a exemplo do
Nordeste e Norte?

3 METODOLOGIA

A primeira referéncia para esta analise ¢ a metodologia utilizada pelo IPEA (2006)
para a identificagdo estatistica, a delimitacdo geografica e a caracterizagao estrutural de APLs,
por meio de indicadores de concentragdo setorial e especializagdo regional, combinados com
varidveis de controle e filtros. Essa metodologia se aplica aos dados da RAIS — Relacdo Anual
de Informagdes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego.

A identifica¢do de aglomeragdes existentes que possam ser objeto de politicas e de
iniciativas publicas € um passo essencial para a implementagdo de politicas que resultem no
aproveitamento de vantagens locais pelos agentes produtivos. E reconhecida a dificuldade de
se identificar estas aglomeragdes produtivas, embora alguns estudos venham sendo feitos
nesta diregdo. A partir dos dados da RAIS/MTE de 2004, foram calculados os coeficientes
locacionais (QL), e os coeficientes de gini locacionais (GL) por classe de industria. Apesar de
possiveis desvantagens, € possivel obter informagdes sobre o volume de emprego e o numero
de estabelecimentos. Tal procedimento tem sido utilizado em diversos trabalhos voltados
tanto para a dindmica interna das aglomeragdes, quanto para o deslocamento e tendéncia da
atividade regional. A grande vantagem de se utilizar a RAIS ¢ a sua elevada desagregacdo
geografica, possibilitando a obteng¢do e processamento de dados de forma detalhada. Se a
analise for conduzida sob uma perspectiva espacial, tem-se a desagregagdo até o nivel
municipal, e se estiver voltada para a composicao setorial, € possivel obter dados até o nivel
de quatro digitos da CNAE — Classificagdo Nacional da Atividade Econdémica. Um outro
aspecto relevante ¢ que a RAIS apresenta um elevado grau de uniformidade, o que permite a
comparagdo de seus dados ao longo do tempo.

A principal desvantagem ¢ que a RAIS s6 considera o lado formal da economia, no
qual apenas as relagdes contratuais com carteira assinada podem ser captadas, o que se torna
num problema dado o alto grau de informalidade na economia brasileira. Uma segunda
desvantagem ¢ que ela utiliza um método de auto-classificacdo na coleta das informagdes
primarias, ou seja, ndo ha qualquer filtro feito pelo MTB aos dados recebidos para testar a
consisténcia deles. Isso pode distorcer os resultados e gerar problemas quanto a analise dos
resultados. Um terceiro problema da RAIS é que como ela utiliza o desemprego como
variavel base, ndo permite captar distor¢oes e diferencas tecnoldgicas e de produtividade entre
as regides. Por fim, o fato da RAIS ser declaratoria, faz com que muitas pequenas empresas
ou regides menos desenvolvidas ndo sejam visualizadas em virtude da elevada proporc¢ao de
empresas ndo declarantes.

Os estudos de economia regional em geral tém sido baseados em diversos indicadores
e medidas de concentragdo, localizacdo e especializagdo regional da atividade econdmica, a
partir dos quais sdo identificadas as especializa¢des regionais, bem como o mapeamento dos
movimentos de deslocamento da atividade econdmica, seja no sentido de concentragdo ou
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desconcentracdo desta. Diante da preocupagdo de identificar as aglomeragdes produtivas ¢ os
sistemas locais de produgdo e inovacdo, estes indicadores de economia regional foram
utilizados nesta analise. Trabalhos nesta dire¢do, pioneiros nesta abordagem, sdo os de
Krugman (1991) e de Audrestch e Feldman (1996), que calcularam os indices e Gini
locacionais para a producao industrial e para a atividade inovativa nos EUA.

Os indicadores calculados para o caso brasileiro foram o Coeficiente de Gini
locacional e o Quociente locacional. O primeiro permite localizar e identificar as classes de
industrias com elevado grau de concentragdo geografica na producdo. J4 os quocientes
locacionais permitem identificar os sistemas locais de producao, tomando o cuidado para que
ocorra a sua delimitagdo territorial e a devida caracterizacdo de sua estrutura produtiva. O
quociente locacional (QL) sera calculado da seguinte maneira:

QL = (E;j /Es )/(Ejs/Es)

Ejj= emprego no setor i da regido j.

Ejs = emprego de todos os setores da regido j.

E4 = emprego do setor i em todas as regides.

Eu - emprego em todas as regides de todos os setores,

O QL indica a concentragdo relativa de uma determinada industria numa regido ou
municipio comparativamente a participacdo desta mesma industria no espago definido como
base. A verificagdio de um QL elevado em determinada regido ou industria é sinal de
especializagdao daquela atividade produtiva naquele local. Contudo, ele deve ser utilizado com
cautela, para evitar comparacdes inadequadas entre regides ou municipios, uma vez que uma
regido pouco desenvolvida que apresente apenas uma unidade produtiva, cujos vizinhos nio
apresentem nenhuma planta industrial, faz com que esta regido apresente um elevado QL.
Outra deficiéncia ¢ a identificacdo de especializag@o industrial em regides ou municipios que
apresentem estruturas industriais mais diversificadas.

Por sua vez o GL(Gini locacional) indica o grau de concentragdo espacial de uma
determinada atividade industrial, tendo por base uma determinada base geografica, que pode
ser uma regido, municipio, estado ou pais. Este indice varia de zero a um, sendo que quanto
mais proximo de um estiver o indice, mais concentrada estara a industria, e quando mais
préximo a zero estiver o indice, mais bem distribuida estara a industria.

Suzigan et al (2003), propde uma tipologia de classificacdo para os sistemas locais de
producdo (APLs), levando em consideracdo a sua importancia para a regido na qual estdo
inseridos. (Quadro 1).

Quadro 1 — Tipologia de APLs de acordo com a importincia para a regido.

Importancia para o setor

Reduzida Elevada

Nucleos de desenvolvimento

sncia | El t Ivi to local . .
Importancia |Elevada | Vetor de desenvolvimento loca setorial-regional

Local

Reduzida |Embrido de arranjo produtivo | Vetores avangados

Fonte: Suzigan et al (2003)

Entende-se por nticleos de desenvolvimento setorial-regional aqueles APL’s que se
destacam regional e setorialmente. Existem aqueles que possuem enorme importancia para o
setor, mas pouca importancia para a regido uma vez que o desenvolvimento econdémico
regional ndo depende deles de uma forma t3o representativa. Estes s@o classificados como
vetores avancgados. Existem aqueles que sdo importantes para uma regido, embora ndo
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possuam uma contribuicdo decisiva para o setor a que estdo vinculados. Este caso representa
um vetor de desenvolvimento local. Existe, por fim, aqueles sistemas que podem ser
caracterizados como de pequena importancia para o setor além de conviver, na regido onde
esta situado, com outras atividades econdmicas mais expressivas que aquele. Este caso
configurara o que se chamou de embrido de arranjo produtivo.

Tendo por base os dados do MDIC ¢ possivel desenvolver um critério operacional de
identificacdo dos arranjos produtivos. Ou seja, se houver apoio publico somado a iniciativas
locais de aglomeragdo e cooperagdo da atividade produtiva as possibilidades de
desenvolvimento de um APL serdo maiores.

4 A IMPORTANCIA DOS APLS INCENTIVADOS

Os APLs incentivados através do GTP-APL constituem parte significativa do conjunto
dos APLs identificados em todo pais e estdo situados em todas regides ou seja. As iniciativas
de apoio, por sua vez, refletem ndo apenas as caracteristicas regionais, mas também os setores
de atividade com os quais aqueles estdo envolvidos.

Como método de selecdo dos APLs incentivados foram utilizados os dados do
Ministério de Desenvolvimento, Industria ¢ Comércio (MDIC), a partir dos quais € possivel,
tendo uma base estatistica oficial, detectar os APLs que vém sendo incentivados em cada
regido e efetuar uma comparagdo entre os anos de 2003 e 2005. Outro aspecto para esta
escolha ¢ que esta base de dados possui informagdes sobre todas as regides e setores da
economia, possibilitando um melhor mapeamento da distribuigdo dos mesmos. Além disso, os
APLs podem ser identificados em qualquer estagio de desenvolvimento, desde situacdes
embrionarias até aquelas em que estejam plenamente formados. Um exemplo disso ¢ a
industria de confec¢des, uma das mais significativas do pais, na qual APLs em graus distintos
de evolugdo e com caracteristicas especificas sdo encontrados. O APL de confecgdes do vale
do Itajai, Santa Catarina, conta, segundo Silva (2005), com 12.700 empresas téxteis, sendo a
segunda maior concentragdo mundial desse ramo de atividade, com mais de 40 mil
trabalhadores registrados, enquanto o arranjo de confeccdes do Agreste Pernambucano,
também segundo Silva (2005), possui 7.990 MPE sendo 7000 informais, gerando cerca de 11
mil empregos. J& Campina Grande, na Paraiba, possui 98 empresas no cadastro da Federacao
das Industrias da Paraiba, gerando em torno de 647 empregos na industria de confecgoes.

4.1 A distribui¢do Regional dos APLs incentivados

O quadro 2 nos mostra a distribuicdo percentual dos APLs incentivados no Brasil em
2003 e 2005, com base na qual é possivel observar o perfil da distribuicdo dos arranjos
incentivados, cujo maior percentual em 2003 concentra-se na regido Sudeste devido em
grande parte a sua maior robustez econdmica. Em segundo lugar, encontra-se a regido
Nordeste, que apesar de apresentar uma economia menos dindmica, vem ao longo das tltimas
décadas sendo alvo de varias politicas de incentivo por parte do governo federal. Em terceiro
lugar, tem-se a regido Sul, cuja posicao se deve também a sua grande importancia no conjunto
da economia brasileira. As duas ultimas posi¢des sdo ocupadas, respectivamente, pelas
regides Norte e Centro Oeste, que sdo as regides menos expressivas em termos economicos no
Brasil.
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Quadro 2 - Quantidade absoluta e percentual de APL’s incentivados no Brasil em 2003-2005,

por regioes.

2003 2005
Regiéo Quantidade de APL’s | Distribuicio Regional | Quantidade de APL’s | Distribui¢do Regional
por regido (%) por regido (%)
NO 87 17,43 196 20,46
NE 128 25,64 428 44,68
SE 130 26,05 200 20,88
CO 44 8,82 51 5,32
SU 110 22,04 83 8,66
BRASIL 499 100,00 958 100,00

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria € Comércio Exterior

Em 2005 foram identificados 958 arranjos incentivados no pais, dos quais 44,68%
estdo localizados no Nordeste, certamente resultado de uma politica agressiva e disseminada
de incentivo, independente das caracteristicas estruturais dos APLs. Assim, deduz-se que
incentivos a APLs possam ter sido concedidos sem que os aspectos organizacionais e
sinérgicos tenham sido levados em conta. A posi¢do do Sudeste pode ser atribuida as mesmas
razdes mencionadas a propdsito de sua primeira posicdo em 1983, seguida, embora nao pelas
mesmas razoes, pela regido Norte com 196 APLs. As regides que apresentam um menor
nimero de APL’s sdo as regides Sul e Centro Oeste. A evolucdo das regides durante os trés
anos utilizados, revela as seguintes mudangas.

a) houve um crescimento de 91,98% na quantidade de Apls incentivados. Apesar do
curto intervalo de tempo, verifica-se que houve um esfor¢o consideravel no incentivo dos
arranjos;

b) as regides Nordeste e Norte foram as que mais cresceram, 234,38% e 125,29%,
respectivamente, fazendo com que a primeira detivesse quase metade dos arranjos pelo Brasil.
A regido Norte mais do que dobrou sua quantidade de arranjos, o que a fez passar para a
terceira posi¢do, se aproximando muito da regido Sudeste, com destaque para o estado do
Parj;

c) a regido Sudeste, apesar de apresentar o terceiro melhor desempenho, teve um
crescimento de 53,85%, ao mesmo tempo em que sua participagdo caiu de 26,05% para
20,88%.

d) o Centro Oeste, cresceu apenas 15,91%, o que lhe fez permanecer na ultima
posicdo, e, ainda reduzir o seu percentual, de 8,82% para 5,32%,

e) por fim, destaca-se o fato da regido Sul, apresentar um decréscimo de 24,55%,
saindo de um total de 110 APLs para 83.

O Quadro 3 mostra a distribui¢do de APLs entre os estados no ano de 2005.
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Quadro 3 - Quantidade de APL’s e distribuigdo percentual.

Estados Quantidade de APL’S Incentivados | Porcentagem de APL’S por Estado
AC 11 1,15
AL 12 1,25
AM 19 1,98
AP 9 0,94
BA 52 5,43
CE 76 7,93
DF 4 0,42
ES 23 2,40
GO 14 1,46
MA 55 5,74
MG 89 9,29
MS 16 1,67
MT 17 1,77
PA 119 12,42
PB 59 6,16
PE 20 2,09

PI 75 7,83
PR 23 2,40
RJ 47 4,91
RN 59 6,16
RO 13 1,36
RR 15 1,57
RS 27 2,82
5C 33 3,44
SE 20 2,09
SP 41 4,28
TO 10 1,04
BRASIL 958 100

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
Como se observa acima, os estados de Minas Gerais, Para, Ceara e Piaui sdo os que

apresentam o maior numero de arranjos, enquanto Amapa, Distrito Federal, Tocantins, Acre e
Alagoas sdo os estados menos representativos.
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Tabela 4 - Niimero de APLs identificados no Brasil(2004).

Total de chleo de . Vetor de Vetor -
Estados o Desenvolvimento Setorial- . Embrido
Aglomeragdes . Desenvolvimento | Avangado
Regional e Local
Regido Centro Oeste
MS 29 3 0 17 9
MT 39 1 5 13 20
GO 30 3 2 17 8
Total 98 7 7 47 37
Regido Sudeste
SP 72 18 15 16 23
MG 80 17 15 25 23
RJ 34 5 3 21 5
ES 25 5 1 17 2
Total 211 45 34 79 53
Regido Sul
RS 63 11 7 35 10
SC 53 12 2 30 9
PR 61 9 8 30 14
Total 177 32 17 95 33
Regido Norte
PA 15 2 1 9 3
TO 10 0 0 9 1
AM 20 0 0 20 0
RR 0 0 0 0 0
AP 4 0 0 4 0
AC 5 0 0 4 1
RO 21 0 1 16 4
Total 75 2 2 64 9
Regido Nordeste

PE 36 3 3 24 6
MA 15 1 1 11 2
PI 9 0 0 5 4
BA 53 9 14 14 16
CE 19 7 3 4 5
AL 11 3 0 7 1
SE 16 3 0 7 6
RN 22 3 0 11 8
PB 20 2 4 12 2
Total 201 31 25 96 50

Fonte: IPEA(2006)

O Quadro 4 acima, apresenta os dados da pesquisa do IPEA(2006), relativos aos resultados da
identificacdo dos APL’s, usada aqui como proxy dos APL’s existentes;

5 DISTRIBUICAO DOS APLS POR SETOR DE ATIVIDADE

As atividades com as quais os APLs incentivados estdo envolvidas s3o na maioria dos
casos, tradicionais e de reduzido dinamismo, como: agricultura (14,82%), fruticultura
(12,32%), ovinocaprinocultura (7,72%), apicultura (5,95%), Confeccdes (7,31%) e madeira e
moveis (5,11%). Estes setores seis setores de atividades, representam juntos 53,23% dos
arranjos nacionais incentivados, os quais serdo denominados aqui “atividades principais”.

O segundo grande grupo ¢ aquele composto pelas “atividades de elevada envergadura
em capital e/ou tecnologia”, como: Petrdleo e Gas (0,63%), Tecnologia da Informacdo
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(1,77%), Polimeros (1,46%), Farmacologia (0,73%), Metalmecanico (3,34%), Produtos
quimicos (0,31%), Eletroeletronica (0,21%) e Metalurgia (0,1%) somando 8,56%, ou 82
arranjos produtivos incentivados do pais.

O “terceiro grupo” engloba atividades que apresentavam menos de 5% dos arranjos e
que ndo eram intensivos nem em capital e/ou tecnologia. Foi constituido dos seguintes
setores: Construcao Civil (1,04%), Turismo (4,70%), Pecuaria (4,38%), Ceramica Vermelha
(1,36%), Aqiiicultura (3,03%), Piscicultura (2,40%), Artesanato (1,57%), Laticinios (0,52%),
Gemas e Joias (1,57%), Extrativismo Vegetal (2,30%), Bebidas (2,19%), Floricultura
(1,25%), Couro e Calgados (1,15%), Gesso (0,42%), Graos (1,04%), Vitivinicultura (0,21%),
Suinocultura (0,42%), Alimentos (0,21%), Gas Natural (0,1%) e Hortifrutigrangeiros
(4,38%). Percebe-se neste grupo um grau de heterogeneidade maior, envolvendo todos os
setores da economia. Neste grupo, composto por 336 APLs, ou 38,2% do total nacional
(grafico 1) merecem destaque os setores de turismo, pecudria e hortifrutigrangeiros.

Pode-se perceber trés segmentos geograficamente identificados nos APLs incentivados
no pais.

i) Nas regides Norte e Nordeste, predominam os setores que apresentam uma maior

proporg¢ao no total dos APLs;

ii) Nas regides Sul e Sudeste, ha uma énfase dos setores que apresentam um uso mais

intensivo de capital e de tecnologia; e, por fim

iii) Na regido Centro Oeste os arranjos sdo caracterizados por um baixo dinamismo

tecnoloégico e estdo entre as atividades que apresentam as menores
quantidades(menos que 5% do total nacional) de APLs no territorio nacional.

Uma outra classificagdo possivel é a que se pauta nos setores primario, secundario ¢
terciario, ou seja, agropecudria e extrativismo vegetal, industria e servigos. Ao considerarmos
0 setor primario, levamos em consideragdo os APLs de madeira e moveis, fruticultura,
agricultura, pecuaria, apicultura, ovinocaprinocultura, aqiiicultura, piscicultura, artesanato,
rochas ornamentais, extrativismo vegetal, floricultura, hortifrutigrangeiros, gréaos,
vitivinicultura e suinocultura.

Grafico 1 — Brasil - Distribui¢do dos APLs incentivados, por setor de atividade, em 2005.

38% O Setores Principais

M Setores Intensivos em

53% Capital e Tecnologia

O Terceiro Grupo

9%

Fonte: Elaboracao Propria com base nos dados do MDIC

O setor secundario € composto pelas seguintes atividades: Construcao Civil, Petroleo e
gas, confecgdes, ceramica vermelha, cerdmica, laticinios, gemas e joias, bebidas, Couro e
calcados, Gesso, polimeros, farmacologia, metal mecanico, produtos quimicos, alimentos,
eletroeletronica, metalurgia e gas natural. Por fim o setor terciario foi considerado somando-
se os setores de turismo e tecnologia da informacao.
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Essa distribuigdo setorial dos APLs revela uma certa contradi¢cdo, uma vez que o maior
peso do setor primario (68,48%), comparado com o secundario (25,05%) e terciario (6,47%)
entre APLs contrasta com o perfil da composicao setorial da economia Brasileira, segundo a
qual o setor primario detém 9,80%, o secundario 39,88% e o terciario 44,78% do produto.
Verifica-se entdo que o setor primario, com menor expressdo no conjunto da economia, ¢
aquele no qual estd localizado o maior nimero de APLs incentivados. Por outro lado, sua
distribuicdo regional indica uma clara concentragdo na regido Nordeste, onde estdo
localizados 51,2% do total, estando 27,59% no Norte, 13,72% no Sudeste, 4,27% no Sul e
3,20% no Centro Oeste.

Grafico 2 — Distribui¢ao dos APLs, por setores, em 2005 no Brasil.

6%

O Setor Primario

M Setor Secundario

O Setor Terciario

69%

Fonte: Elaborag@o Propria com base nos dados do MDIC

Os APLs do setor secundario, por sua vez, estdo concentrados nas regides Sudeste
(39,17%) e Nordeste (30%), enquanto o Norte detém 5,32%, o Sudeste 39,17%, o Sul 17,92%
e o Centro Oeste 7,50% Cabe ressaltar, todavia que a participagdo da regido Nordeste estd
vinculada a setores intensivos em mao de obra enquanto na regido Sudeste as atividades sdo
intensivas em capital ou tecnologia. Por sua vez os APLs do setor tercidrio estdo distribuidos
da seguinte forma: 32,26% no Nordeste, 3,23% no Norte, 25,81% no Sudeste, 19,35% no Sul
e 19,35% no Centro Oeste. Isso indica que as regioes Sudeste e Nordeste sdo aquelas que
apresentam uma maior representatividade neste setor, sendo responsaveis por 58,07% desta
atividade no Brasil.

A distribuicdo espacial dos APL’s pode ser desvendada através da aplicagdo do
QLAPL.

QLAPL = (APL;; /APLy )/(APL;s/APLyy)

APL;;= Numero de APLs do setor i da regido j.

APL;s = Numero de APLs de todos os setores da regido j.

APL4 = Numero de APLs do setor i em todas as regioes.
APL - Numero de APLs em todas as regioes de todos os setores,

O QLAPL indica a concentragao relativa de APLs de uma determinada atividade numa
regido comparativamente a participagdo desta mesma atividade no espago definido como
base. Desta forma o indice busca verificar as especializagdes locais, em termos setoriais.
Neste trabalho foram agrupados os arranjos da seguinte forma: o primeiro grupo engloba trés
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categorias, que sdo o ‘“setor primario”, o intensivo em capital e tecnologia e as demais
atividades. No segundo grupo os APL’s foram classificados segundo a composicao setorial da
economia, primario, secundario e terciario (quadro 5).

Quadro 5 - QLAPL por setor de atividade e regido - 2005

Primeira Categoria Segunda Categoria
Regides Setores Intensivos em Demais o . o
o capital e Primario Secundario Tercirio
Principais . Setores
tecnologia

NE 1,10 0,46 0,98 1,15 0,67 0,72
NO 1,22 0,18 0,88 1,35 0,26 0,16
CO 0,59 1,60 1,44 0,60 1,41 3,64
SE 0,78 2,16 1,05 0,66 1,88 1,24
SU 0,75 2,53 1,01 0,49 2,07 2,23

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do MDIC

As regidoes Norte e Nordeste nitidamente apresentam uma especializagdo no setor
primario e nos denominados “setores principais”. Elas também apresentam um QLAPLs
abaixo de 1 para os setores secundario e tercidrio, € para os “demais setores” e os intensivos
em capital e tecnologia, o que indica a falta de especializacdo nestas atividades produtivas. Ja
as regides Sul e Sudeste apresentam especializa¢do nas atividades intensivas em capital e
tecnologia e nos setores secundario e terciario. A regido Centro-Oeste encontra resultados
proximos aos das regides Sul e Sudeste, contudo com destaque para o setor terciario.

Desta forma, podemos afirmar que o perfil dos APLs no Brasil indica que ha uma
concentracdo das iniciativas nas regides Nordeste (44%), seguida pelas regides Norte e
Sudeste (20% cada). Desta forma percebe-se que, os APLs ndo vado seguir um critério de
localizagdo pautado no nivel de renda, uma vez que regides como Nordeste e Norte
encabecam a lista das regioes com maior niumero de arranjos € sdo as que mais crescem em
termos de arranjos, situando suas taxas de crescimento acima da média nacional.

Por outro lado, segundo o IPEA(2006) existem no Brasil 762 arranjos produtivos, dos
quais 201 estdo no Nordeste (26,38%); 75 na regido Norte (9,84%); 211na regido Sudeste
(27,69%), 177 na regido Sul (23,23%) e 98 na regido Centro-Oeste (12,86%). Percebe-se
nitidamente que a grande concentracdo de APLs incentivados nas regides Norte e Nordeste
ndo condiz com a identificacdo feita através do trabalho do IPEA (2006). Além disso,
verifica-se uma grande diferenca com relacdo a regido Sul, que possui uma quantidade de
arranjos incentivados bem menor do que a dos identificados.

Dai constata-se que, a luz da distribuicdo geografica dos APLs, sua proliferagdo néo
segue necessariamente o padrdo de concentragcdo da industria como um todo. Nesses termos,
as regides Nordeste e Norte ndo apresentam elevada concentracdo industrial, embora
detenham a maior quantidade de arranjos produtivos incentivados. Todavia a elevada
concentracdo de APLs incentivados no Nordeste e Norte esta relacionada ao setor primario
onde o grau de informalidade ¢ elevado, o que dificulta a identificacdo.

A partir dessas evidéncias € possivel deduzir que os APLs, como forma de
organizagdo produtiva, vem sendo utilizados politicamente. Este perfil de indugdo dos apoios
para as regides mais carentes, e logicamente para “arranjos” com baixissimo grau de
interligacdo entre os agentes e pequenos impactos para as regides reflete mais a dinamica
politica dos governos do que as potencialidades economicas de uma regido. Assim, entende-se
que ndo ¢é através do incentivo de pequenos arranjos agricolas que o nivel de desenvolvimento
de regides atrasadas sera elevado.
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O surgimento dos arranjos tecnologicamente mais avangados mostra um perfil de
concentracdo e especializacdo destas atividades nas regides Sul e Sudeste, o que era esperado,
uma vez que estas sdo as regides que apresentam as melhores condigdes economicas do pais,
e sdo as que apresentam maior capacidade tecnologica. Contudo apesar das desvantagens
frente a estas regides, o Nordeste contém 20% dos APLs deste item. O fato da Regido
Nordeste ter sido alvo de varias medidas de incentivo institucional ao longo das ultimas
décadas ( por exemplo as medidas via SUDENE), fez com que fosse criada uma “cultura” de
apoio a esta regido.

Desta forma deve-se observar com cuidado a distribuicdo dos incentivos aos APL’s
no pais, tendo em vista que a politica de apoio aos APL’s pode funcionar como um
mecanismo de distribuicdo de renda inter-regional. Entretanto, o fato dos APLs incentivados
nas regides Norte e Nordeste envolverem principalmente atividades primarias de baixo valor
agregado, sinaliza para um fragil processo de distribuicdo de renda, e para uma insipiente
contribuicao dos “APLs, para desenvolvimento regional.

6 POLITICAS INDUTORAS OU INDUZIDAS? O PADRAO LOCAL DE
ESPECIALIZACAO PRODUTIVA

Embora a capacidade do estado de induzir transformagdes econdmicas e sociais tenha
reduzido nos ultimos, ha um relativo consenso de que, especialmente nas economias menos
desenvolvidas, os governos devem implementar politicas industriais que impulsionem a
capacidade competitiva de suas empresas e promover compensagdes distributivas aos
segmentos e/ou regides mais frageis da economia. Entretanto, a luz das evidéncias acima
apresentadas, aparentemente, as politicas publicas direcionadas ao incentivo de APLs
parecem ndo estar seguindo esta orientacdo. Tendo em vista que os APLs das Regides
Nordeste ¢ Norte sdo prioritariamente do setor primario, enquanto os da Regido Sudeste do
setor industrial, especialmente dos segmentos mais intensivos em capital e tecnologia, a
politica publica de incentivo esta reforcando a atual divisdo regional do trabalho e portanto as
mesmas desigualdades sdcio econdomicas da economia brasileira.

Dessa forma, a implementagdo de “politicas de incentivo” aos APLs nao tem resultado
em combate a desigualdade de renda. Pelo contrario, ratifica uma relagdo espuria entre niveis
de renda e nimero de APLs. Mesmo que se admita que as politicas publicas envolvem outros
instrumentos através das politicas industrial, agricola, de ciéncia e tecnologia, etc, voltadas as
PMEs, seu foco de atuacdo envolvera necessariamente outros segmentos sociais e
econdmicos. Desta forma, se o Norte ¢ o Nordeste se beneficiam de politicas regionais, o
Sudeste e o Sul beneficiam-se prioritariamente das politicas industrial, cientifico e
tecnologica, enquanto o Centro-Oeste se beneficia da politica agricola.

Além disso, a distribuicdo regional dos APLs, ndo esta gerando polos de
desenvolvimento, ou de crescimento nas regides mais pobres, considerando que os arranjos ai
existentes sdo prioritariamente de atividades do setor primario, incapazes de gerar as
externalidades necessarias e um*“arrasto” suficiente para alavancar o crescimento econdomico
das regioes. Isso ndo significa que o setor primario nao possa trazer beneficios para as regioes
onde se instala. Contudo, pelas caracteristicas do produto de baixo valor agregado, como
também a baixa remuneragdo que este setor proporciona, quando comparada aos dos demais
setores, as atividades primarias fazem com que ndo ocorra um efeito de transbordamento e
desenvolvimento da economia regional. Da mesma forma, isso ndo implica em negligenciar a
importancia das iniciativas voltadas para essas atividades, que geram emprego e renda locais,
fomentando as economias das cidades do interior. Entretanto como uma estratégia de real
transformagdo da economia desta regido, o perfil atual dos arranjos produtivos ndo ¢
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suficiente para lastrear uma politica de desenvolvimento sustentdvel. Apesar do enorme
crescimento de APLs naquelas regides, estes ndo revelam um dinamismo capaz de conduzir
suas economias para um processo de aparelhamento industrial, tecnologico ou de renda
semelhante as demais regides.

CONCLUSAO

O Brasil ¢ um pais que apresenta desigualdades regionais, que conduziram a um
processo de concentracdo de renda nas regides Sudeste e Sul do Pais. A partir desta
constatacdo identificou-se o padrdo de distribuicdo regional dos incentivos a APLs
comparados ao numero de APL existentes no pais. A primeira constatagdo foi o acelerado
crescimento do niimero de arranjos incentivados entre 2003 e 2005 (91,98%), € um aumento
significativo das iniciativas de apoio a arranjos nas regides Norte e Nordeste, sendo estas as
que apresentaram as maiores taxas de crescimento ao longo do periodo. Quando comparada
com a identificagdo dos arranjos efetivos, percebe-se que esta preponderancia de arranjos nos
estados do Nordeste ¢ Norte ndo se verifica na pratica. Ou seja, percebe-se um incentivo
demasiado nas regides menos desenvolvidas, o que sugere um questionamento sobre os
critérios de selegdo e caracterizagdo do que seja um APL nas distintas regides do Pais.

Os incentivos destinados ao Norte e Nordeste, aparentemente se devem ao
subdesenvolvimento relativo destas regioes, nas quais ha indicag¢des de utilizag¢do indevida do
conceito de APL como um mecanismo de politica regional e ndo industrial. Sera que se a
vontade € incentivar e inverter recursos para estas regides, sdo os APLs a melhor alternativa,
principalmente considerando a predominancia das atividades primarias nestas regides?

Buscou-se argumentar ao longo do texto que, apesar de todos os pontos positivos
associados a iniciativa de apoio aos arranjos produtivos, tais como, geracdo de emprego e
renda nas cidades em que estes se encontram, o perfil encontrado, especialmente nas regides
Norte e Nordeste, indica que estes podem ndo estar auxiliando na transformacdo da estrutura
produtiva da regido. Ou seja, apesar de serem uma ferramenta de desenvolvimento local, e
trazerem efeitos positivos para a economia dessas regides devido as vantagens produtivas
locais, a dindmica regional ¢ resultado de uma evolugdo centrada em atividades intensivas em
recursos naturais. Com isso acabam fazendo com que a estrutura econdmica derivada dos
arranjos os perpetue. Assim, a politica de APL mantém a estrutura econdmica “atrasada”,
pouco contribuindo para a transformacdo econdmicas daquelas regides.

Conclui-se, portanto que os APLs estdo sendo apoiados mais nas regides mais
atrasadas do pais, refutando a hipotese de que estes surgiriam nas regides mais desenvolvidas
e com concentragdo industrial e/ou de renda. E mais, o perfil setorial dos arranjos indica um
crescimento acentuado em torno do setor primario, seguindo uma logica distinta da
apresentada pela economia com um todo, centrada nos setores terciario e secundario. Nesse
sentido, seria necessario aprofundar a analise da natureza das politicas que estdo sendo
implementadas nestes setores, tendo em conta o potencial dinamizador e os encadeamentos
dai oriundos.

Esta tendéncia de forte participacdo do setor primario € verificada em todas as regioes,
embora ganhe contornos ainda mais acentuados na regido Nordeste, e especialmente na regido
Norte onde supera os 90% do total dos arranjos. Assim, as regides menos desenvolvidas do
pais sdo aquelas que se concentram mais em setores primarios, na produ¢do de produtos
primarios, em APL’s do setor primario que sdo, a priori, aqueles com menor potencial de
geragdo de renda local. Um outro dado que complementa esta segunda conclusdo, é a
distribuicdo dos arranjos com perfil intensivo em capital e ou tecnologia, que a priori seriam
aqueles com maior potencial de geracdo de renda. O padrdo de distribuicdo deste grupo
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aponta para uma concentracdo das iniciativas em torno destes nas regides Sul e Sudeste. Ou
seja, as atividades onde se faz necessario uma maior capacidade econdmica e ou tecnologica
acabam concentrando-se nas regides mais desenvolvidas do pais, apesar da regido Nordeste
apresentar 20% das iniciativas destes arranjos.

Assim, de forma geral conclui-se que mesmo diante do apoio aos arranjos produtivos
locais nas regides Norte e Nordeste, estes seguem um caminho que refor¢a a condicao de
baixo grau de desenvolvimento dessas regides, assim auxiliando na cristalizacdo das
desigualdades regionais, ou mesmo corroborando para aumenta-las. Desta forma, deve-se
pensar em formas de incentivo que busquem quebrar esta tendéncia, e que reforcem os
arranjos produtivos em setores ndo primarios, para assim procurar, através destes e de seus
efeitos em cadeia nas economias locais, vislumbrar uma redu¢do das desigualdades existentes
atualmente.
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