CAPITULO 7

O NORDESTE NA ENCRUZILHADA DO DESENVOLVIMENTO: A
NECESSIDADE DE CONSTITUICAO DE UM SISTEMA REGIONAL
DE INOVACAO

Paulo Fernando Cavalcanti Filho

O problema central dos paises subdesenvolvidos é a escolha
de uma estratégia de modificagées das estruturas, e nio a
Jformulagio de planos convencionais de desenvolvimento.

Celso Furtado

1 INTRODUCAO

Este capitulo argumenta que o processo de integragio heterogénea de fragoes
do territério nordestino aos padroes nacionais e globais, que se iniciou apds
a estabilizacio monetdria, e em decorréncia da abertura comercial, encontra
limites nas fragilidades ou incipiéncia de um sistema regional de inovagao (SRI).
Desenvolvendo-se na auséncia de politicas pablicas dotadas de visdo integral e
integradora da regio, pois sio fragmentadas e desarticuladas, estes limites se
manifestam tanto na incerta sustentabilidade extrarregional do processo (sua
instabilidade estrutural) quanto em decorréncia do desenvolvimento interno desse
mesmo processo (sua instabilidade dinimica), ambas as situagoes decorrentes das
assimetrias e da fragilidade da articulagao entre os elementos que sustentam a
l6gica territorial.

Critica na caracterizagdo desta fragilidade estrutural é a constatagio que os
atores inovativos presentes no territério regional sio pouco enraizados, de baixa
densidade e frdgeis para constituir um Sistema de Inovac¢io especificamente
nordestino. Isso implica uma dindmica tecnolégica majoritariamente determinada,
em sua dirego, velocidade e intensidade, por atores, estruturas, mecanismos e
instrumentos de poh’tica extrarregionais, como extensoes e representagoes locais e
regionais do Sistema Nacional de Inovacio (SNI) e de seus vinculos a redes globais
de inovagio. Esta configuragio subordina os atores locais a exercer papéis de alcance
reduzido nos processos inovativos, baixa sofisticagao, resultando em reduzido grau
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de apropriabilidade (dos ganhos econdmicos) regional e baixa cumulatividade local
dos resultados do progresso tecnoldgico.

Se o Estado nio incorpora o desenvolvimento regional como estratégia
nacional, nao hd como esperar resultados diferentes da retroalimentagao do
subdesenvolvimento nas escalas nacional e regional. A politica regional deve ser
capaz de desenhar arranjos institucionais que criem diversas compatibilidades
politicas, de forma a integrar os objetivos sociais aos econdmicos, resguardar a
visdo republicana do Estado frente aos interesses privados e tornar valiosa para as
estratégias das grandes empresas de capital extraregional a capacitagio tecnoldgica
e inovativa das redes de micro e pequenas empresas regionais.

2 UMA VISAO SISTEMICA DO TERRITORIO NORDESTINO

Fundada na perspectiva tedrica da abordagem de sistemas nacionais de inovagao
(Freeman, 2004; Lundvall, 1988; 1992; Nelson, 1993), que entende a organizagio
econdmica de qualquer territério a partir das relacoes hierarquizadas entre atores
politicos e econdmicos, estabelecidas em diferentes escalas, pode-se definir arranjos
e sistemas produtivos e inovativos locais como:

sistemas complexos, compostos por diversos atores, diferenciados por natureza
(variedades) e posicdo hierdrquica (assimetrias), auto-organizados em trés subsistemas
e articulados entre si, através de processos de aprendizado inovativo, que transformam
suas estruturas (instabilidade estrutural) e sua dindmica funcional (instabilidade
dindmica). Compée-se de trés dimensées culturais, trés relacoes politicas e trés
mecanismos econémicos, cada um destes subsistemas ¢ formado por uma estrutura
a qual exerce uma ou mais fungées (Cavalcanti Filho, 2013).

De acordo com a defini¢io adotada, os sistemas produtivos e inovativos (SPIs)
regionais, nacionais e globais sdo compostos por redes de Arranjos Produtivos
Locais (APLs) (Lastres e Cassiolato, 2003; 2004; 2005), conectados por meio das
relagées politicas e das fungdes econdmicas que, em sua totalidade, estdo inseridas
nas fronteiras destes SPIs. Isso permite que, em seu interior, articulem-se vdrios e
distintos APLs, estabelecendo uma relagio de dependéncia sistémica entre o centro
(o ntcleo do sistema) e suas periferias (os arranjos).

No conjunto macrorregional, macroeconémico ou global, estruturam-se
as hierarquias entre os territérios, definidas pelo sentido e intensidade de suas
relagdes sistémicas complexas. Resulta deste processo a definicio do territério,
com sua especificidade e coeréncia, identificando-se nele arranjos com diferentes
status politico-econdmicos no interior dos SPIs (Cavalcanti Filho, 2011; 2013).

A diferenca entre uma economia nordestina e uma economia no Nordeste estd
no grau de dinamizacio endégena exibida pela teia de articulagoes territorialmente
enraizadas, resultando em um SRI ou em simples localizagio regional de fragoes do
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SNI, respectivamente. A transformagio qualitativa destas fragdes nacionais de um SNI
naquele sistema regional exigiria a construgio histérica de formas especificas de relagoes
politicas entre os elementos e os atores localmente enraizados (em maior ou menor
grau) e as estruturas e os atores que controlam, a partir de local externo ao arranjo, os
ativos e vetores estratégicos, em escala superior.

Ou seja, apesar de necessariamente territorializar em algum espago o nicleo
de qualquer sistema produtivo e inovativo, o qual contém e articula os seus arranjos
locais, hd diferencas qualitativas determinadas no 4mbito da organizacio politica e
econdmica que permitiriam a uma regido estabelecer formas préprias de articulagio
sistémica para inovagao.

Assim, ¢ a trajetdria histérica das relagoes do sistema politico nordestino
que, sendo tecida na forma de uma rede multiescalar, politica e economicamente
hierarquizada, articula e retroalimenta as fun¢des econdmicas dos arranjos locais
ao sistema de inovagao brasileiro (e aos SNIs das economias centrais do globo).
As relagdes politicas fundamentais definem a estrutura de poder dominante
nos subespacos do territério nordestino e suas articulacoes extrarregionais, a
concentragio, a centralizagdo, o controle e o perfil da propriedade dos ativos
estratégicos para a dinimica regional, bem como as rela¢des de trabalho organizadas
no territério.

Estas relagoes politicas, construidas historicamente, organizam no territério
as fungdes especificas dos atores econdmicos que compdem a populagao’ presente
no espago nordestino. O enraizamento territorial das fun¢des econémicas® que
compéem os arranjos produtivos locais é indispensdvel para a constituicio e
operagio eficiente de um sistema de inovagio regional, em suas diversas formas de
organizagio, sejam estas endogenamente desenvolvidas ou operadas exogenamente
ao territdrio, a partir de relagoes com outros sistemas inovativos.

Compreender esse processo histdrico de formacio politico-econémica regional
possibilita esclarecer por quais caminhos o territdrio nordestino foi sendo conduzido
no periodo recente e caracterizar a atual encruzilhada de seu desenvolvimento. De
forma breve, partir da primeira metade do século XX, a regido Nordeste passou
por um processo sequencial de integragdo a regido sudestina, a mais dindmica do
pais,® conforme apresentado a seguir.

1. Por populagéo entenda-se o conjunto de atores econdmicos presentes no territdrio nordestino, englobando trabalhadores,
consumidores, investidores, empresas (agropecudrias, industriais e de servicos), institui¢ées financeiras, comerciantes etc.
2. Segundo Cavalcanti Filho (2011), produgao, inovacdo, financiamento, comercializacdo, consumo e investimento.

3. A hipétese de construcdo historica da regido Nordeste a partir de fases sucessivas de integracdo econdmica foi
originalmente proposta por Guimaraes Neto (1989; 1997) e baseada em ampla literatura empirica, entre as quais o
autor cita: Furtado (1959; 1977a; 1977b), GTDN (1967), Castro (1971), Moreira (1976), Cano (1977; 1983), Oliveira
(1977;1990), Aratijo (1979), Pimes (1984), Azevedo Brandéo (1985), Galvao, O. (1987), Diniz (1987), Galvédo, A. (1987),
Vale Souza (1988; 1995), Guimaraes Neto (1989), Affonso e Silva (1995) e Pacheco (1996).
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Integracao comercial: com a centralizacao politica construida ao
longo da Ditadura Vargas (1930-1945), o governo federal mobiliza
recursos publicos e privados para criar as bases do inicio do processo de
industrializacdo, escolhendo a regiao Sudeste como seu niicleo produtivo
e consumidor e as demais regiées como seu mercado interno expandido.
Nesse processo, a integragio do Nordeste representa uma desestruturagao
do seu sistema produtivo, o qual, malgrado sua baixa eficiéncia e extremas
desigualdades intrarregionais, estava baseado na articulagio de capitais
regionais enraizados na agropecudria e na industria, tendo a prépria regiao
e o comércio exterior como seus principais mercados.

Integragio produtiva: com os fortes investimentos estatais em infraestrutura
fisica e energia e os projetos agricolas e industriais incentivados pela
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), o governo
federal articula suas politicas as estratégias das grandes empresas de
capitais estrangeiro e nacional, orientando o sistema produtivo nordestino
a especializar-se como fornecedor de bens intermedidrios a inddstria
sudestina. Nesse processo, nao é capaz de gerar empregos industriais em
volume suficiente para substituir as perdas provocadas pela desarticulacio e
deterioragdo da velha estrutura produtiva, o que intensifica a manutengao
de baixissimos niveis salariais no mercado formal de trabalho ¢ uma
crescente pauperizagio e favelizagio dos grandes centros urbanos.

Integracdo financeira: nos anos 1990, em um contexto de crises fiscal
e financeira do Estado, a nova orientacio liberal criou mecanismos
de restri¢do financeira aos governos estaduais, tornando a venda de
ativos a unica solugdo oferecida as liderancas politicas regionais para
atenuarem as condig¢oes dos refinanciamentos. Dessa forma, a quase
totalidade dos bancos publicos estaduais foi privatizada, retirando do
poder publico este poderoso instrumento de intervengdo econdmica
local. Adicionalmente a privatizagdo, o processo visou a expansio da
penetracio regional de institui¢cdes financeiras sediadas na regido sudestina,
desfavoravelmente aos bancos privados locais e regionais, que, quando nao
encerraram suas atividades, terminaram sendo adquiridos pelos bancos
sudestinos e estrangeiros.

A orientagdo do Estado brasileiro para as politicas puablicas, ao longo da
tltima década do século XX, partia da hipétese (explicita ou implicita)
de que um dos fatores do atraso relativo da regiao Nordeste estava no
arcaismo de suas institui¢des, que, mesmo que possuissem papel relevante
quando de sua criagdo, haviam se tornado poderosos instrumentos de
captagio de recursos publicos, com sua apropriacio privada pelas elites
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locais. Nesse contexto, a estrutura de bancos publicos estaduais tornou-se
um alvo claro no movimento geral de privatizagdo que o pais vivenciou.

Dessa forma, a integracio financeira foi promovida pela privatizacio
dos bancos estaduais e pela concentragao e centralizagio do capital
financeiro em grupos nacionais e internacionais. Associam-se a esta
agdo o redesenho completo da estrutura, organizagio e atores do sistema
financeiro na regido: a redefini¢ao do papel dos bancos publicos federais, a
centraliza¢iao do mercado privado de capitais em Sao Paulo, a proibigao de
novo endividamento pelos governos estaduais e a renegociagio das dividas
estaduais em condicoes severas.

O resultado dessas mudancas no ambiente seletivo foi a consolidagio de um
sistema financeiro concentrado em niimero reduzido de grandes institui¢oes
bancdrias e nao bancdrias, centralizado quase integralmente no estado de
Sao Paulo, e o esvaziamento da capacidade dos governos e das empresas
locais alavancarem investimentos de larga escala com recursos de origem
estadual/regional. Dessa forma, apenas grupos econdmico-financeiros
extrarregionais, apoiados por recursos de origem federal, poderiam empreender
projetos estruturadores na regiao, promovendo o desenraizamento do tecido
produtivo regional e deslocando o processo decisério sobre investimentos e
padrao de especializagio produtiva para os atores extrarregionais.

Integragdo tecnoldgica: dado o processo anterior, a regiao nao poderia
ter exibido uma trajetéria muito distinta daquela observada. Com um
mercado consumidor moldado em suas preferéncias pela midia, estando
desconstruidos os pequenos blocos de capital financeiro regional (publicos
e privados), com forte restri¢ao financeira e fiscal dos governos estaduais,
desaparelhados para construgao do planejamento regional, tendo defasado
econdmica e tecnologicamente seu tecido produtivo de capital regional,
a retomada do dinamismo da regido dependeria de uma combinacao
entre quatro fatores:

a) superexploracio do emprego nas centenas de APLs;

b) impacto das politicas sociais e da expansao crediticia sobre o comércio
e os servicos locais;

¢) impacto da expansio dos gastos do setor publico federal, tanto o corrente
quanto o de capital sobre a construgio civil; e

d) instalagdo de grandes empreendimentos de origem extrarregional,
tanto de base primdrio-exportadora, quanto na industria de base, e,
por toda a regido, redes varejistas, logistica de transportes e distribuicio
e servigos financeiros e técnico-tecnoldgicos.
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A integracdo tecnoldgica foi o processo evoluciondrio de intensificagio dos
mecanismos seletivos, particularmente o processo de rdpida e generalizada abertura
comercial, que acirrou a concorréncia internacional no final do século passado. Esta
transformagao eliminou milhares de empresas brasileiras, sendo proporcionalmente
mais intenso entre as firmas nordestinas (Almeida e Cavalcanti Filho, 2013). Este
processo de destruicio criadora for¢cou uma parcela das empresas nordestinas
remanescentes a irem para a informalidade, enquanto a pressdo concorrencial
forgou parte das firmas sudestinas e sulistas a migrarem, buscando estratégias de
sobrevivéncia baseadas nos beneficios fiscais e financeiros, oferecidos por governos
da regido Nordeste, baixos custos salariais e baixo grau de organizagio sindical.

Como resultado desse processo de intensa agio de mecanismos seletivos, a
diversidade tecnoldgica foi fortemente reduzida pela eliminagio em larga escala das
empresas com reduzida capacidade financeira para suportar a pressio competitiva,
ou seja, as micro e pequenas empresas (MPEs) da regidao Nordeste. Entre as
remanescentes de melhor nivel de capacidades tecnolégicas, boa parte foi objeto
de movimentos de fusio e aquisi¢io por capitais de fora da regiao (e do pais).
Tornado o perfil técnico-produtivo das principais empresas instaladas na regiao
mais proximos do padrao sul-sudestino, o custo econdmico e social materializou-se
na ampliag¢io do desemprego tecnoldgico, no esgarcamento do tecido produtivo
regional, na perda do controle patrimonial pelo empresariado local e na ampliacio
dos vazamentos de renda para fora da regiao.

Essa homogeneizagio no topo da estrutura produtiva e financeira constituiu
as bases para a viabiliza¢do do novo conjunto de grandes investimentos que estao
impactando fra¢oes do territério nordestino nos tltimos anos, superando, para a
escala dos negdcios, os problemas de financiamento, logistica, infraestrutura, servicos
de alta tecnologia e fornecedores qualificados. Isso significa que os investimentos
que se voltaram mais intensamente para o Nordeste, de um lado, nio surgiram
sem causa e nem exclusivamente por efeito da vontade politica dos governos; e,
por outro, se ndo representam a transformagio estrutural necessiria, também
nao podem ser considerados um mero suspiro em uma trajetéria inexordvel de
estagnagio econdmica regional.

Em todo esse processo sucessivo de integragio nacional, coube um papel
estratégico ao poder politico central do Estado, seja no planejamento, incentivos
e financiamento, ou na execugio direta dos projetos, o que exigiu o fortalecimento
de sua capacidade politica, fiscal e financeira, seja pela coer¢ao, pela capacidade de
lideranca ou pela negociagao.

Dessa forma, antes de formular qualquer politica voltada ao desenvolvimento
regional, ¢ mister entender o tipo de desenvolvimento que se busca alcangar, sua
factibilidade frente as estruturas culturais, politicas e econdmicas que construiram o
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status atual da regido-alvo da politica e sua coeréncia ou conflito frente aos interesses
dos atores protagonistas. A politica publica construida enfrentard a tensao entre
constituir-se como mecanismo seletivo ou como mecanismo inovativo dos processos
dinimicos e das estruturas tendenciais.

No primeiro caso, a politica atua de forma seletiva ao contribuir para o
fortalecimento da estrutura cultural politica e econémica que tem promovido a atual
fase de integragio econdmica de fragoes do territério nordestino. O risco associado
a esta escolha por um papel seletivo estd na possibilidade de que os desdobramentos
desse processo poderio repercutir, internamente, tanto na ampliagao das assimetrias
intrarregionais quanto nos efeitos negativos nos proprios subterritérios integrados.

No segundo caso, potencializa-se a probabilidade de surgimento de novas
formas de organizacoes econdmicas e da evolug¢io acelerada daquelas secularmente
negligenciadas no territério nordestino, distintas das prevalecentes nas tltimas
duas décadas. O risco associado a esta escolha, por ser fomentadora de inovagoes
organizacionais e institucionais, pode vir da possibilidade de produzir a ruptura
da estrutura vigente, mas sem que um novo formato organizativo e institucional se
estabeleca, gerando um periodo prolongado de desordem sistémica pela auséncia de
um padrio dominante e dinAmico que reoriente a evolu¢o do territdrio nordestino.

A primeira opgao gradualista (Rua, 1997; 2009) reduz riscos politicos, pois
promove ajustes graduais em um processo j4 em movimento, evitando rupturas
que promovam impactos nas relagdes politicas e econdmicas jd estruturadas no
sistema. Para sua sustentabilidade, exigiria a auséncia de qualquer fené6meno capaz
de impactar a arquitetura politico-econémica atual e, ainda assim, em termos
préticos, em caso de éxito continuo, levaria quase meio século para alterar de forma
significativa o quadro de desigualdade inter-regional, sem necessariamente resolver
as contradi¢des intrarregionalmente e interpessoais.

A segunda opgio pressupde a presenca de forcas retroalimentadoras que
conduzem a persisténcia da histdrica estrutura econdmica e social, as quais tornam
indcuas politicas gradualistas. Nesse sentido, a politica pablica deve mapear possiveis
trajetdrias alternativas de transformagio estrutural, capazes de romper com o
processo de causagio circular que faz do subdesenvolvimento o tipo especifico de
desenvolvimento econdmico no territdrio nordestino.

Nessa opgao ¢ possivel transformar a realidade territorial em larga escala
e escopo, mas sem gerar campedes individualmente identificdveis, ou seja, o
soerguimento de uma grande massa de MPEs, com efeitos individuais de pequena
monta para a regiio, mas que, em conjunto, por sua pervasividade e cumulatividade,
elevariam os niveis médios de capacidades tecnolégicas, ao mesmo tempo que
reduziriam sua varidncia, enfraquecendo significativamente os efeitos perniciosos
da absurda heterogeneidade tecnoldgica caracteristica do subdesenvolvimento.
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O que se estd afirmando, de vdrios Angulos, é que os efeitos econdmicos e sociais
de uma rdpida evolugao nos niveis de capacitagao dos recursos humanos, da gestao
empresarial e das capacidades produtivas das MPEs nordestinas seria uma escolha
de politica com muito maior probabilidade de transformar a realidade da regiao do
que a mobiliza¢io de toda a infraestrutura regional de ciéncia, tecnologia e inovagao
(CT&I) para contribuir marginalmente com as estratégias das grandes empresas,
as quais jd possuem recursos e capacidades inovativas construidas e financiadas
exogenamente 2 regiao e cujos resultados e impactos seriam majoritariamente
vazados para fora da regido.

A opgio gradualista ou incremental de politica pablica estd associado
um tipo de instabilidade dinimica, pois tende a produzir situacoes de conflito
intrarregionais, provocadas pela desigualdade socioecondmica entre os fragmentos
territoriais integrados e 0s nao integrados, que se articulam e retroalimentam
os conflitos internos dos préprios subterritérios integrados. A instabilidade de tipo
estrutural, por sua vez, associa-se a op¢o pela ruptura dos padroes de organizagao
politico-econdmicos historicamente vigentes na regido, cuja viabilidade assenta-se
nas condigoes de fragilidade institucional dos mecanismos que dio suporte as forcas
politicas e econdmicas que compdem a arquitetura do modelo de desenvolvimento
vigente. As fragilidades destes mecanismos estio definidas em trés niveis de
organizagio politico-institucional, conforme a seguir.

1) Em nivel local/regional: a instabilidade das aliancas politicas e a baixa
coeréncia intrarregional dos direcionamentos politicos e econdmicos
regionais, tornando o controle politico sobre o territdrio local/regional
sensivel ao calenddrio eleitoral, afetando o grau de alinhamento politico
com o governo federal. Dessa forma, gerando incertezas quanto a
continuidade dos investimentos necessdrios a superagao de gargalos
logisticos, infraestruturais e humanos, locais e regionais,* decorrentes
de alteracoes nas relacoes de poder politico regional, nacional e global.

2) Em nivel nacional: a ainda baixa institucionalidade republicana brasileira,
fonte geradora de instabilidade das politicas publicas e baixo grau de
confianga na orientacio do Estado quanto ao modelo de desenvolvimento
a ser buscado.

3) Em nivel global: dos efeitos das mudancas geopoliticas e socioecondmicas
em escala mundial, de um lado, nas estratégias empresariais das grandes
corporagdes transnacionais, e, de outro, nos tratados e aliangas que dio

4. A engenharia politico-institucional necessaria para viabilizar o projeto de Integracdo de Bacias (Transposicao do
Sao Francisco) é o grande exemplo deste aspecto, pois envolveu negociagdes conflituosas entre liderancas politicas
regionais (LPR) de cinco estados da regido (Bahia, Pernambuco, Paraiba, Ceard e Rio Grande do Norte) e destes com
o governo federal, além de conflitos locais, regionais e nacionais envolvendo forte oposicéo ao proprio projeto ou a
aspectos particulares.
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forma ao ordenamento geopolitico internacional das grandes poténcias e
das nacbes da semiperiferia, ambas impactando a continuidade/viabilidade
de parte dos investimentos regionais.

Dessa forma, sem a andlise das dimensoes do subsistema politico ndo se apreende
alégica espacialmente estruturante das atividades econdmicas e desenham-se politicas
indcuas, por serem desterritorializadas.’ Territorializar no pode ser compreendido
como a distribui¢ao espacial ex post, de agbes e programas definidos ex ante, mas
sim o seu oposto: a construgio territorializada da politica nacional a partir da prévia
andlise da complexa e desigual realidade regional, em particular da coexisténcia de
instabilidades de natureza estrutural e dinimicas que demandam diferentes estratégias
de planejamento.

Efetivamente, houve avan¢os na compreensio da necessidade de uma
abordagem territorial para a construgao das politicas ptblicas,* mormente as
direcionadas a questao regional, entretanto, a visio dos estudiosos e formuladores
de politicas ainda nao conseguiu se libertar do economicismo em suas andlises.
Esta visdo esforga-se por tratar o processo inovativo como se fora resultado das
forgas do mercado, procurando usar o método de andlise da oferta e da demanda
para tratar da inovatividade. Este equivoco teérico traz implicagdes empiricas no
momento em que passa a fundamentar recomendacoes de politicas para CT&I.

As empresas nao sio o lado da demanda, e a infraestrutura de ciéncia e
tecnologia (C&T) nio corresponde ao lado da oferta, entre vdrios motivos, por
dois aspectos fundamentais.

Em primeiro lugar, porque oferta e demanda sao instrumentos de andlise que
exigem independéncia reciproca.” No processo inovativo, essa independéncia nao
estd presente, pois as empresas tanto demandam quanto ofertam conhecimentos
e habilidades que contribuem para a geracio de inovagées, e 0 mesmo sucede com
os atores que compdem a infraestrutura de C&T, pois universidades e centros
de formagao e pesquisa tecnoldgica tanto demandam avangos no conhecimento
oriundos das empresas, quanto os geram para o setor produtivo.

Em segundo lugar, porque, mesmo que houvesse a independéncia requerida
para o uso dos elementos de oferta e demanda, é fato amplamente consolidado na
literatura especializada e empiricamente comprovado que o processo inovativo nio

5. E no subsistema politico que deve ser encontrada a organizacio e a institucionalizacdo juridico-administrativa da
determinagéo das posicdes hierarquicas entre arranjos e sistemas, bem como no interior destes, entre seus diversos atores,
uma vez que é ele que articula e instrumentaliza os “nds” sistémicos, condicionando a forma e o contetdo tanto da
formacao cultural desenvolvida pela populacdo do territdrio, quanto as suas funcdes econdmicas (Cavalcanti Filho, 2013).
6. O Estudo da dimensdo territorial do planejamento, elaborado pelo Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE,
2008), é um caso exemplar.

7. Do contrario, a andlise se torna circular e inconclusa, pois fatores que afetam a quantidade demandada impactariam
a curva de oferta, e o oposto também seria verdade, impedindo a determinacéo de um equilibrio.
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¢ guiado de forma relevante por precos relativos, mas sim fortemente restrito por
caracteristicas de cumulatividade, oportunidades e apropriabilidade de natureza
histérica, cientifico-tecnolégica e institucional (Dosi, 1988; Freeman, 1988).8

Este viés economicista, anteriormente apontado, ao ser associado aos mecanismos
institucionalizados e culturalmente enraizados de sele¢io de prioridades, termina
por realizar escolhas politicas mascaradas pelo tecnicismo dos seus formuladores,
de forma consciente ou nao. As tipicas estratégias metodoldgicas de identificacao,
hierarquiza¢ao e selecio de prioridades baseiam-se em critérios de relevincia econdmica
e politica em que os maiores, mais estruturados e politicamente organizados sao
aqueles que invariavelmente serdo apoiados por politicas publicas. Nesse sentido,
um esfor¢o de mapeamento de prioridades a serem atendidas por uma politica
regional de CT &I possui uma alta probabilidade de ser executado consultando-se
atores-chave na atual hierarquia politica do sistema inovativo regional, tais como:

* liderancas empresariais da regido, ou seja, representantes dos grupos
empresariais mais consolidados e articulados politicamente (em grande
medida, de origem extrarregional);

* lideres de grupos de pesquisa pertencentes as principais institui¢oes de
C&T nordestinas, cujos projetos de pesquisa estao alinhados a uma
agenda de pesquisa prioritariamente definida pelas necessidades exdgenas
a0 territério nordestino;

* liderangas politicas regionais, usualmente enraizadas historicamente na
hierarquizada e concentrada estrutura de poder regional, exatamente um
dos pilares de sustentagio do problema regional brasileiro; e

* representantes das organizagdes e associagdes que compdem a estrutura
institucional regional, usualmente construidas e historicamente geridas
para atender as demandas dos atores anteriormente citados e aos seus
proprios interesses corporativos.

Dessa forma, a op¢ao pelas grandes empresas no encontra suporte empirico
ou histérico como estratégia mais eficiente para promogio do desenvolvimento
regional. A efetividade das politicas piblicas, mesmo quando territorializadas,
requer sua aderéncia frente a estratégias empresariais factiveis. Por coeréncia, nio
se deve entender isso como subordinagéo, pois, nesse caso, haveria a privatizagao
das politicas e recursos publicos.

No caso da opgao pelas grandes empresas como atores-veiculos do modelo de
desenvolvimento regional, uma vez que as estratégias formuladas por estas empresas

8. Fossem os precos relativos de algum impacto relevante, as grandes empresas transnacionais adotariam tecnologias
intensivas em trabalho quando instalassem suas filiais em paises e regides com ampla oferta de méo de obra remunerada
com baixos salérios, fato ndo observado empiricamente.
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nao necessitam guardar qualquer associagio com os objetivos politicos de redugao
das desigualdades regionais e sociais, torna-se mais complexo o desenho de politicas
que instrumentalizem os esforgos das grandes empresas para as trajetdrias que, sem
alterar suas metas individuais, também gerem, mesmo que subsidiariamente, os
objetivos das politicas pablicas.

No caso da escolha pelas MPEs como condutoras do processo de transformagao
regional, torna-se mais ficil canalizar seus esforcos na dire¢io pretendida pela
politica, uma vez que o Estado e as liderancas politicas regionais sio atores
hierarquicamente superiores em poder e recursos, capazes, assim, de orientar a
dinimica empresarial de acordo com seus préprios objetivos sociais e econdmicos.
A dificuldade nesse caso surge do grande nimero de MPEs a serem coordenadas
e mobilizadas conjuntamente, dificultando a operacionalizagio da politica, seu
monitoramento e avaliagio e exigindo uma abordagem boztom-up (de baixo para
cima) de construgio das politicas.

A factibilidade implica nao colocar objetivos de politica que exijam dos
atores-chave do processo percorrer trajetérias invidveis diante do padrao de
concorréncia vigorante nas estruturas de mercado. Do contrdrio, o fracasso das
estratégias resultaria na inviabilizagdo dos objetivos das politicas e desperdicio
de recursos.

A conclusio a que se chega ¢ que a construgao de um modelo de desenvolvimento
para a regido, lastreado exclusiva ou mesmo prioritariamente nas estratégias globais
das grandes empresas, requereria moldar o Sistema de Inovacio do Nordeste para
atender as necessidades e interesses de atores externos a regido e que possuem
objetivos definidos por sua natureza empresarial. Expandir, modernizar e mobilizar
os recursos financeiros, materiais e humanos dedicados 4 infraestrutura de CT &I
regional para aperfeicoar as estratégias globais empresariais s6 faria sentido sob a
falsa hip6tese de que, na busca de seus interesses privados, o bem-estar social seria
gerado como subproduto nio intencional.

Nao sendo aceita esta premissa,” é necessdrio ter objetivos préprios, elaborar
mecanismos e instrumentos especificos e contar com atores politicos capazes de
mobilizar recursos e estruturas na dire¢o explicita do combate as desigualdades
regionais e pessoais de natureza socioecondmica.

9. Pois seria contraditéria, no plano Idgico, com a propria ideia de necessidade de politicas publicas de combate as
desigualdades, e, no plano concreto, com a prépria historia da regiao, dominada por objetivos empresariais controlados
e voltados ao exterior, desde sua constituicdo como territério colonial.
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3 OS APLS NORDESTINOS: PERFIL INSTITUCIONAL E PERFIL PRODUTIVO

O territério nordestino possui nove estados e 1.793 municipios, nos quais foi
possivel mapear 514 arranjos produtivos e inovativos locais, abrangendo exatos mil
municipios da regido. Entre os APLs, 46,5% (239) eram agropecudrios e abrangiam
87% dos municipios, 43,3% dos municipios continham os 37% (190) de APLs
industriais e 16,5% (85) dos arranjos possufam especializagio em atividades de
servicos e estavam ocupando cerca de 27% dos municipios. A maior parte dos
APLs identificados pelas instituigoes de apoio existentes na regido pertencem ao
setor agropecudrio (46% dos arranjos localizados em 870 municipios), reflexo do
peso que estas atividades primdrias ainda representam, apesar do clima semidrido
e de suas secas periddicas.

A partir dessa percepgio institucional, a anlise do desempenho recente dos arranjos
nordestinos inevitavelmente ird refletir os efeitos de politicas sociais e econdmicas
sistémicas que potencializaram estes grupos socioeconémicos no século XXI e, em
menor medida, mas ainda assim presentes, os impactos de politicas industriais e de
inovagio, bem como os programas e agdes de corte regional implementadas nesse
mesmo periodo, uma vez que nao houve politica regional strictu sensu.'

O SRI nao estd organizado para encontrar respostas para os desafios desses
sistemas produtivos primdrios, seja pela insuficiente capacidade tecnolégica e
financeira dos produtores rurais para contribuir tanto na geragio significativa de
melhoramentos do processo produtivo, com seu conhecimento ticito, quanto para
atrair os esfor¢os de aprendizado inovativo das instituicoes de CT&I, seja pelo
pouco incentivo que os mecanismos de mercado sinalizam as empresas fornecedoras
de insumos e implementos, para o desenvolvimento de produtos especialmente
adaptados as condigoes do semidrido.

As agendas e os correspondentes orgamentos de pesquisas cientificas e tecnoldgicas
nao estabelecem como estratégica para o desenvolvimento regional e nacional a
transformagio em larga escala das capacidades inovativas dos atores constituintes dos
APLs agropecudrios do semidrido nordestino. A solugao buscada, quando ocorre,
desdobra-se em trés trajetdrias exdgenas: i) penetragio do agronegécio (onde houver
oportunidades lucrativas de exportagao); 7i) atragio de industrias para geragao de
emprego nas periferias das grandes e médias cidades; e i72) politicas compensatdrias para
aqueles que foram expulsos do campo e nio estiverem aptos ao emprego industrial.

Uma das fontes de dificuldade das iniciativas de apoio aos APLs da regiao estd,
entretanto, na desigualdade de perfis entre as instituicoes de apoio e os produtores

10.A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), elaborada em 2003, s6 veio a ser parcialmente implementada
a partir de 2007, sem a constituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) e da Conferéncia Nacional
de Desenvolvimento Regional (CNDR), ou seja, sem novos mecanismos e recursos financeiros e sem a instancia de
governanca interministerial para articular e coordenar as politicas nacionais, regionais e estaduais.
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que compdem os APLs. Entre os atores institucionais dd-se situacio oposta ao perfil
tipico dos recursos humanos nos APLs nordestinos, prevalecendo a formagao de
nivel técnico-tecnoldgico, superior e pés-graduada, com empregos formais, em geral
estdveis, e saldrios mais elevados, bem como forte representagio sindical. O perfil
institucional reflete a encruzilhada politica nacional, em que convivem, temporal e
espacialmente, fragmentos de diferentes modelos de sistemas nacionais de inovagao
associados a distintos modelos de desenvolvimento, em escala nacional e regional.

Enquanto a concepgao ofertista das politicas e programas de apoio predominar
e o perfil institucional — usualmente definido extrarregionalmente — prevalecer frente
ao perfil produtivo predominante no territério, tornar-se apto ou elegivel a receber
o apoio ird requerer, frequentemente, a perda das caracteristicas locais para assumir
a aparéncia desejada por quem controla os instrumentos de apoio. Isso explica a
participagio marcante de empreendimentos de capital extrarregional entre aqueles
apoiados por politicas federais e estaduais — seja pela legislacao, que ignora a dimensao
local, seja pela cultura institucional, construida sobre valores que naturalizaram a
desigualdade socioecondmica que hierarquiza e discrimina atores e atividades, um
fato estilizado entre os arranjos produtivos nio apoiados institucionalmente e sua
caracteristica de invisibilidade politica. As causas, entretanto, sao antissimétricas
e dividem-se nos dois grupos invisiveis apresentados a seguir.

1) Invisiveis e vazios: no possuem uma dimensao politica relevante, dada sua
fragilidade econdmica ou baixa pervasividade territorial, e, dessa forma,
nao atuam em processos politicos organizados, tornando-os invisiveis as
institui¢cdes de apoio, criando a figura dos territérios vazios de politicas.
Suas dificuldades comuns estdo na fragilidade da dimensio politica do
arranjo, uma vez que a organizagio institucional dos atores ¢ insatisfatéria,
suas formas de associagdo e cooperagio incipientes, intermitentes nas
agoes e com baixo poder de articulagdo junto aos atores governamentais
locais, estaduais e nacionais.

2) Invisiveis e densos: sua institucionalidade é entendida e operada como se
nao fossem arranjos, mas, sim, exclusivamente partes de cadeias produtivas,
setores especializados ou grandes projetos estruturadores. Nesse caso,
frequentemente possuem forte representagio politica e beneficiam-se de
farto aparato de politicas, programas e agoes de apoio (caso dos grandes
empreendimentos localizados na regido de Suape, em Pernambuco, em
Camacari, na Bahia, ou em Pecém, no Ceard).
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4 FRACOES REGIONAIS DE UM SISTEMA NACIONAL, NAO UM SISTEMA
REGIONAL DE INOVACAO

O estudo Regides de Influéncia das Cidades (Regic), realizado em 2014 pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), dimensiona a fragilidade das
relagoes institucionais intrarregionais e a elevada subordinacio da regido Nordeste a
decisoes de natureza publica e privada emanadas extrarregionalmente, em especial
de Brasilia e S0 Paulo. O Nordeste nao apenas apresenta quantidade e intensidade
de relagoes totais (intra e inter-regionais) inferiores aos niveis das regides Sudeste e
Sul, mas também, como reflexo de sua posi¢ao periférica na economia e na politica
nacional, suas relacoes intrarregionais sao inferiores a suas relagdes com a regiao
Sudeste, seja em magnitude absoluta, seja em intensidade.

Os dados indicam que, para a constitui¢io de um sistema de inovagio
nordestino, deve-se seguir uma diretriz de fortalecimento dos fluxos relacionais
urbanos, de natureza horizontal e intrarregional, de forma a induzir um processo
de adensamento produtivo que, a0 mesmo tempo que eleva as capacidades
tecnoldgicas e inovativas dos APLs nordestinos, endogeneiza os processos decisérios
de investimento produtivo e as estratégias inovativas, bem como reduz a distincia
tecnoldgica entre as MPEs locais e os grandes empreendimentos extrarregionais.

A construgao de um sistema de inovagio nordestino é tarefa necessdria para
que se alcance o objetivo de superagao do subdesenvolvimento regional, pois a
capacidade de endogeneizar o progresso tecnoldgico em seu territério é uma das
caracteristicas distintivas de uma regido desenvolvida. Entretanto, para existir de
forma organica e densa, estruturado e articulado, mesmo que exibindo fragilidades,

um SRI deve ser formado por APLs que:

* estejam envoltos por uma mesma rede articulada de institui¢oes
promotoras, direta e indiretamente, dos seus processos inovativos,
submetidas a relagoes de poder préprias, com a propriedade e controle
dos ativos estratégicos sob controle predominante dos atores locais e de
formas especificas de organizagao do trabalho;

* sejam compostos de atores culturalmente enraizados em um mesmo
territério, partilhando uma histéria comum de construgao de valores,
habitos e costumes que moldam localmente os processos produtivos e
inovativos; e

*  tenham um padrio préprio de especializagio produtiva e perfis inovativos,
fontes endégenas de financiamento e comercializagio, padrao de consumo
especifico e estratégias de investimento sob decisdo de seus atores locais.

Enfim, os APLs devem constituir um sistema econémico préprio, com
suficiente grau de dinamismo enddgeno, apesar de articulados ao sistema nacional e
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mundial. Adicionalmente, a existéncia de um sistema inovativo regional significaria
a constitui¢do de um conjunto de elementos com:

* perfil do investimento produtivo, publico e privado, determinante de
novo padrao de especializagao regional e, logo, de nova estrutura e
distribuicio de rendimentos e a sensibilidade do crescimento nordestino
a expansao econdmica e seus efeitos cumulativos e retroalimentadores
sobre a produtividade regional;

*  padrio de financiamento dos investimentos e do consumo afetando de
forma positiva o perfil produtivo, tecnoldgico e inovativo, e a magnitude
dos gastos indicando maior resiliéncia financeira do ritmo de crescimento
e do dinamismo dos mercados; e

e dire¢do (mudanga/continuidade) do perfil produtivo regional (setorial
e por intensidade tecnolégica) afetando positivamente a geracao de
empregos ¢ a distribui¢io de renda intra e interregionalmente, de acordo
com os novos e mais elevados padrées de saldrios e intensidade tecnolégica.

A infraestrutura educacional e de CT&I foi ampliada fortemente na regiio,
com a implantacio de centenas de institutos tecnoldgicos e campi universitdrios,
majoritariamente no interior da regido, iniciando o processo de qualificagio
em larga escala de trabalhadores de nivel técnico-tecnolégico e superior,
necessarios para a operagio das novas tecnologias de producio e de informagio
trazidas pelas grandes empresas. Essa infraestrutura de CT&I encontra-se ainda
majoritariamente concentrada nas capitais dos estados, necessitando da continuidade
do esforco de interiorizagdo iniciado na tltima década, articulado ao tecido
produtivo local e a projetos de reforma urbana que tornem as condicoes de vida
compativeis com as exigidas pelos grupos sociais em que se inserem as comunidades
cientifico-tecnoldgicas.'!

Viana, Santos e Silva (2009) encontram um cendrio extremamente preocupante
em relagio as microrregiées nordestinas. Das 187 analisadas, 132 registraram
valores negativos para o Indice de Estrutura Tecnolégica (IET), refletindo um
territorio marcadamente desestruturado para o processo inovativo mais acelerado.
Pernambuco destaca-se novamente por apresentar uma proporgio pequena de
microrregides com baixo IET, ao contrdrio da média regional, enquanto o Ceard
¢ o estado com maior propor¢io de microrregides com baixo IET.

Os recentes e significativos investimentos na ampliacio e interiorizagio da
infraestrutura de C&T nordestina certamente melhoraram os indicadores de parcela

11. As infraestruturas (energia, saneamento, telecomunicagdes, transportes) e amenidades urbanas (areas de lazer,
espacos culturais, servicos pessoais e profissionais, sequranca etc.), sem os quais ndo se obtém éxito na fixacéo e
enraizamento desta mdo de obra qualificada e mais bem remunerada.
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destas microrregides, mas sabe-se que a existéncia dessa infraestrutura ¢ condi¢ao
necessdria, mas nio suficiente para promover processos sistemdticos e intensos de
aprendizado inovativo. Muito ainda deverd ser feito para corrigir erros de localizacio
espacial, caréncias de infraestrutura urbana, social e informacional e inadequagao
do perfil técnico, tecnoldgico e profissional proporcionado por estas institui¢oes. '*

H4, por parte de grandes empresas exdgenas  regido, crescente controle da base
técnica (conjuntos de conhecimentos cientifico-tecnoldgicos essenciais) e nas dreas
criticas para a competitividade das principais linhas de produgao (automobilistica,
siderdrgica, naval, petroquimica, téxtil, agricola e agroindustrial, mineral, logistica,
software etc.). A estes setores se articularam politicas, programas, projetos e a¢oes
governamentais, nas esferas politico-administrativas federal e estaduais, que se
mostraram aderentes as estratégias empresariais, ou seja, que orientam ou viabilizam
os projetos de investimentos privados e publicos na regiio.

A estrutural fragilidade do sistema de inovagio nordestino, de acordo com
o estudo de Viana, Santos e Silva (2009), ¢ pervasiva & quase totalidade de suas
microrregides no que tange a relevincia da presenga de elementos estruturais'® de
sustentagdo da atividade inovativa local. Mesmo sabendo-se que os indicadores
usados para a andlise estavam restritos aos elementos mais associados a empresas de
porte médio e grande, o baixo dinamismo dessas empresas mostra que estd longe
de ser automitico e direto o potencial de serem irradiados efeitos de aprendizado
inovativo para as MPEs a partir de relagées fornecedor-usudrio, mesmo quando
estas envolvam cooperagio inovativa.

O risco de ampliagio da heterogeneidade tecnolégica entre as empresas
extrarregionais e o universo de MPEs locais se mostra elevado na auséncia de a¢oes
e programas publicos que construam as pontes entre estes dois grupos de capitais.
Aqui se encontra um dos espagos para a constitui¢io de um sistema de inovagao
nordestino: a elevacio dos niveis de capacidades tecnolégicas das MPEs locais e,
subsequentemente, parcerias inovativas destas com empresas extrarregionais para
estruturacao de redes empresariais que enraizem etapas relevantes das cadeias
produtivas e tornem os territdrios locais estrategicamente importantes na distribui¢io
da cadeia de valor dos empreendimentos instalados na regiao.

Em termos da formacio de recursos humanos como instrumento de
promogao das capacitagdes tecnoldgicas nos APLs nordestinos, por efeito
dos Fundos Constitucionais para a educagdo — Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef) e Fundo de Manutencao

12. Frutos do insuficiente tempo para o planejamento e a implantagdo dos cursos e suas instalagdes.

13. Os autores utilizaram dados para os seguintes fatores: produto interno bruto (PIB) per capita, populacdo, peso do emprego
industrial, densidade do emprego (por area territorial), grau de urbanizacéo, qualificacéo da méo de obra local, proporcao da
populacdo em atividades tecnoldgicas e proporcdo de pessoal ocupado em atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D).
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e Desenvolvimento da Educagao Bdsica (Fundeb) — ofertados por estados e
municipios, resultou em uma forga de trabalho com formagao bédsica completa,
que jd se aproxima de 50% do emprego entre as MPEs. Houve grande impulso
federal por meio dos projetos de interiorizago, expansio e reestruturagio das Instituicoes
Federais de Ensino Superior (Ifes) e dos Institutos Federais de Educagio, Ciéncia e
Tecnologia (Ifets), o que organizou uma rede de 274 Ifes e 354 institutos tecnolégicos
em 274 e 321 municipios nordestinos, respectivamente.

Tendo em vista a enorme expansio e interiorizagao das institui¢oes de ensino
técnico-tecnolégico e superior,' desde que direcionada a capacitacio inovativa
dos recursos humanos envolvidos nas unidades produtivas dos APLs, associada
ao fortalecimento e ampliagio de grupos de pesquisa que desenvolvam linhas de
estudo aderentes, de um lado, as estratégias inovativas mais factiveis das MPEs
de base tecnoldgica nos arranjos mais dinimicos, e, de outro, a forte expansio da
extensdo tecnoldgica destas Institui¢oes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs) articulada
aos arranjos tradicionais, surgiriam condigoes para a aceleragio dos processos de
aprendizado tecnoldgico e inovativo nos APLs da regido.

Adicionalmente, o perfil formativo é de baixa qualidade e descoordenado com
o padrio produtivo das MPEs, resultando em uma burocracia publica enfraquecida
regionalmente e sem compromissos institucionais, apenas pessoais e carreiristas.
A pesquisa cientifica e tecnoldgica ¢ fortalecida, mas permanece desconectada das
demandas do tecido produtivo local, tornando-se ainda mais desterritorializada,
pois é pressionada pelo governo federal a integrar-se as redes globais de pesquisa.

Estudos recentes, como Sampaio (2013), entretanto, apontam que o grau de
efetividade dessa expansio na oferta de vagas no ensino bdsico, técnico, tecnoldgico
e superior ainda se mostra muito reduzido, devido a fatores como: inadequagio dos
cursos e necessidades dos APLs; descompasso entre qualificacoes e remuneragdes;
estratégias empresariais regressivas ou espurias; defasagem natural entre formagao de
recursos humanos e absor¢iao da mao de obra etc. A baixa efetividade observada até o
momento, a parte o fato real de ser uma politica de efeitos graduais, 2 medida que a
maior qualificagio técnica e profissional se dissemina no territorio, deve-se a auséncia
de uma orientagio adequada por parte da politica de expansio e interiorizagao.

Almeida e Cavalcanti Filho (2013), a partir de dados das Pesquisa de Inovacio
dos anos de 2000, 2003, 2005 ¢ 2008, avaliam o ganho em market-share (fragao de
mercado) nacional da inddstria inovadora nordestina (com a mesma restri¢io de
dados de empresas de médio e grande porte),"” tendo como varidveis explicativas
a presenca de incentivos fiscais e financeiros e o esforgo inovativo das empresas, e

14, Fortalecida pela ampliacdo de vagas, politicas de cotas e financiamento estudantil.

15. Com dados disponiveis apenas para os estados de Pernambuco, Ceara e Bahia, com os demais estados da regido
avaliados agregadamente.
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consideram que, apesar do ganho em participacio relativa, as empresas industriais
nordestinas que elevam seu desempenho inovativo o fizeram em mercados de menor
rentabilidade, visto que seu faturamento total cresceu menos que proporcionalmente
ao seu ganho de parcelas de mercado.

O desafio para a constitui¢do de um sistema de inovagio aderente ao tecido
produtivo regional estd na prépria natureza da produgio cientifica global. A ciéncia,
como atividade institucionalizada, é organizada para a geracio de novos conhecimentos
que atendam objetivos politicos dos Estados nacionais e interesses econdmicos das
grandes empresas globais, pois ambos possuem os recursos para viabilizar e, logo,
orientar os rumos do progresso cientifico e, consequentemente, tecnolégico e inovativo.

Um territério periférico constituido, no lado da demanda, por MPEs
locais em mercados de baixo dinamismo inovativo e poucas médias e grandes,
majoritariamente de capital originado extrarregionalmente, e, do lado da oferta,
sem controle de significativas fontes de financiamento, uma vez que o sistema
financeiro nacional ¢ quase absolutamente concentrado na regiao Sudeste, tem suas
unidades politico-administrativas (prefeituras e governos estaduais) com nula ou,
no maximo, limitada capacidade orcamentdria e com frégil infraestrutura de ICTs.

Nesse contexto, os processos inovativos de mais imediato impacto tornam-se
fundamentalmente dependentes da aquisi¢io externa de tecnologias codificadas
e de conhecimento ticito, fruto de processos de aprendizado interativo do tipo
learning-by-doing (aprender fazendo) e learning-by-using (aprender usando), ou
seja, processos inovativos que, quando signiﬁcativos, 520 exégenos e, quando
endogeneizados, sio de magnitude incremental.

A constitui¢ao de um sistema de inovagio mais articulado e eficiente exige uma
dupla mudangca na organizagao das atividades das institui¢oes de ensino superior
da regido: de um lado, no perfil da formacio de ensino e pesquisa em vérios niveis,
direcionada 2 elevagio das capacidades inovativas dos recursos humanos locais,
tornando-os capazes tanto de utilizar as novas tecnologias quanto de desenvolverem
habilidades superiores de aprendizado inovativo e, de outro lado, também na
aderéncia deste perfil formativo e de pesquisa as necessidades tecnoldgicas do perfil
produtivo regional. Transformando-se o perfil do ensino e da pesquisa, a extensio
tecnoldgica sofrerd um salto brutal em termos de sua escala, escopo e efetividade
na interagao entre ICTs e tecido empresarial local.'®

16. Esforcos nessa direcdo incluem o acordo de cooperacdo entre a Universidade Federal da Paraiba (UFPB) e o governo
do estado da Paraiba para elaboracéo de um Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social Sustentavel para os Arranjos
Produtivos Locais da Paraiba (Plades), que visa articular instituicdes de ensino superior, 6rgaos governamentais e
representagdes do setor produtivo estadual para a construgdo de politicas pablicas de longo prazo, e a constituicdo do
Nlicleo de Inovacdo Tecnoldgica (NIT) do Nordeste, uma rede de 36 universidades e outras ICTs, sediada na Universidade
Federal da Bahia (UFBA), voltada ao desenvolvimento e apropriacdo tecnoldgica dos esforcos regionais de pesquisas
direcionadas a valorizacdo da produgdo regional.
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O perfil de especializagao produtiva, fruto dos investimentos publicos e
privados, no que pese um leve aumento da produgao de bens intermedidrios e de
capital na regido, ainda configuram uma base tecnoldgica de baixo dinamismo
inovativo, em decorréncia de sua configuracio tradicional e associada ao velho
paradigma técnico-econémico. Nesse sentido, hd um forte risco de observar o
atual processo de expansio econdmica da regido como um enraizamento de velhos
padroes competitivos, um fenémeno de lock-in (aprisionamento) em uma base
técnica que representa um aparente avanco (dado o atraso absoluto e relativo da
regido), mas que nao proporciona oportunidades portadoras de futuro.

A politica de C&T nacional tem entre suas fragilidades a combinagéo de
uma visio linear e ofertista da infraestrutura de C&T, associada a hipdtese de que
s30 as médias e grandes empresas as mais inovadoras (pois realizam P&D). Essa
combinagio, se jd problemdtica em escala nacional, agrava-se quando replicada
regionalmente, uma vez que, no Nordeste:

*  mesmo que essa visdo fosse correta, a infraestrutura é rarefeita e tem seu perfil
de pesquisa e ensino pautado por necessidades e prioridades externamente
estabelecidos; o subproduto deste quadro é a constituicao de grupos e linhas
de pesquisa desterritorializados, posto que seus problemas de pesquisa foram
definidos por editais e demandas empresariais externas a regiao ou por linhas
de pesquisa originadas nas institui¢coes de pesquisa extrarregionais;' e

* 0 padrio de especializagao produtiva ¢é tradicional, reconhecido pela
sigla Ambev,'® majoritariamente em segmentos de baixa e média-baixa
tecnologia, porte empresarial menor e informalidade maior, o que torna
aatividade de P&D interna as empresas algo de reduzida magnitude, na
melhor das hipéteses, e o acesso as fontes de recursos, proibitivo, quando
nao impedido por aspectos legais.

A superagao dessas fragilidades requer um conjunto de pré-requisitos, entre
os quais se destaca a importancia de inovagoes institucionais, entendidas como a
formatagao de novas organizagoes, sob novo arcabougo juridico-normativo, ou,
no minimo, a refundacio de estruturas j4 existentes, cujo papel seja simbolizar o
rompimento com suas tradicionais atividades e objetivos. A importincia estratégica
dessas inovagoes institucionais deve-se a conhecida e pervasiva resisténcia 8 mudanca
que estd firmemente enraizada na cultura das organizagées nacionais, bem como
nas escalas regional e estaduais.

17. Onde parte significativa dos pesquisadores da regido foram formados.

18. Sigla que representa o perfil dominante de atividades dos APLs da regido: Alimentos (agropecuaria, agroindUstria
e industria alimenticia); Minerais (extracdo e beneficiamento de metalicos e ndo metalicos, ceramica e construcdo
civil); Bebidas (refrigerantes, sucos, café, leite, 4gua de coco); Eventos (manifestacdes culturais, turismo); e Vestuario
(téxtil-confeccdes e couro-calcados).
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A absor¢ao de nova abordagem de intervencio publica requer a substitui¢ao
de velhas instituicoes, a renovagio de suas formas de organizacio, de seus quadros
técnicos ou de suas praticas e estratégias para permitir difusao das inovagoes tedricas,
organizacionais, comportamentais etc. O arcabougo juridico e os valores culturais,
éticos e morais necessitam de alteraces para que novas institui¢des e uma nova e
renovada burocracia nas¢a como resultado da simbiose entre o conhecimento, as
habilidades e as experiéncias historicamente acumuladas pelo corpo de técnicos e
pesquisadores regionais. Assim, eles podem desenvolver a criatividade organizacional
para desenhar e utilizar instrumentos mais apropriados e executar seus novos objetivos."”

Os grandes projetos puablicos e privados em implantagio, ao exigirem das
instituigoes publicas e privadas tarefas de maior sofisticagao analitica e operacional,
terminam por criar uma pressao social para sua transformagio institucional. De um
lado, a organizagio e gestdo, bem como os recursos humanos dos entes ptblicos,
necessitam de uma radical transformagio qualitativa para atender as demandas
histdricas da sociedade local e, a0 mesmo tempo, as novas demandas do futuro.
De outro, hd necessidade de inovagdes nos principios filoséficos e metodoldgicos,
quanto a natureza, objetivos, instrumentos e procedimentos das diversas institui¢oes
presentes no espago regional e em suas congéneres em escala nacional. Novas tarefas
histéricas requerem novos sujeitos politicos e novos/renovados atores institucionais.

Por fim, as condi¢des politicas adversas nao poderio ser resolvidas sem o
necessdrio amadurecimento democritico da sociedade nordestina e brasileira.
Este processo, contudo, poderia vir a ser intensificado caso a estratégia subjacente
a0 modelo de desenvolvimento selecionasse investimentos que transformassem a
estrutura econdmica e social em escala regional, logo, alterando a distribuicio de
poder atual.*

Em termos do foco das novas politicas regionais, destacam-se aqui dois
principios organizadores dos planos e a¢oes institucionais: a democratizagao do

19. Seria um equivoco completo concluir, a partir da argumentacéo aqui delineada, que os extremamente experientes
e capacitados técnicos e pesquisadores que compdem o atual quadro institucional regional sejam substituidos ou
desconsiderados em beneficio de novos quadros, pois haveria irreparavel perda de conhecimentos técitos (cientificos,
técnicos e organizacionais) fundamentais para a eficiéncia institucional. O que se argumenta é que estes mesmos
profissionais teriam suas agdes potencializadas em um renovado ambiente institucional, libertos de visdes e desenhos
organizacionais pretéritos que se mostram descontextualizados para os atuais e futuros desafios regionais.

20. Na feitura da estratégia politica para transformacédo socioecondmica nordestina, Furtado considerou a necessidade de
quebrar o poderio das elites agrarias por meio de um movimento em varias frentes: na base, a quebra do latifandio rural,
com a reforma agraria, solucionando a tensdo no campo e propiciando uma agricultura familiar que fixasse o homem
rural e fornecesse alimentos para area urbana (ao invés de commodities exportaveis); na cidade, criando as condicoes
para a formagao paulatina de operariado urbano, sem um excedente populacional que impedisse a organizacdo sindical
e 0 crescimento dos salarios reais, construindo um mercado consumidor regional dinamico, favoravel a retroalimentagdo
dos investimentos industriais, mas, ao mesmo tempo, capaz de se contrapor, politicamente, ao surgimento de novas
elites politico-econdmicas, em especial 0 novo empresariado urbano e industrial, e, com este, formando uma alianga
com a burocracia desenvolvimentista formada pela Sudene, Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e governos estaduais,
a qual se contraporia a hegemonia federal de Sao Paulo e Rio de Janeiro.
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acesso e do controle local dos ativos estratégicos e a priorizagao dos fluxos intangiveis,
em detrimento do usual foco em estoques tangiveis.

A democratizagio do acesso e controle da propriedade e gestao dos recursos
naturais (terra e dgua), fiscais/financeiros (bancos, fundos constitucionais, gasto
fiscal e tributdrio e equacionamento fiscal e financeiro dos estados e municipios) e
informacionais (cientificos, técnicos e tecnolégicos) permitiria aos produtores locais
melhores condi¢des para estabelecimento de estratégias competitivas dinimicas,
ou seja, construgdo de capacidades inovativas buscando maior agregagao local de
valor, amplia¢do de mercados e crescimento empresarial.

A prioridade aos fluxos deve-se & prépria natureza do processo inovativo, em
que nio se confundem:

* clevado nivel tecnolégico e grau de inovatividade, pois a simples aquisi¢ao
de tecnologia materializada em maquinas e equipamentos sofisticados
nao constréi empresas inovadoras;

* grandes unidades produtivas e geragio local de valor, pois os processos
produtivos locais podem ser baseados na mera exploragio de mao de
obra barata; e

*  grande infraestrutura fisica e humana de C&T e geragio e apropriagio local
de conhecimento, uma vez que um SRI mais articulado as comunidades
cientificas nacionais e internacionais nio seria tao efetivo ao tecido
produtivo regional, e contribuiria apenas marginalmente as empresas
de origem extrarregional.”!

O processo recente de desconcentragio de renda pessoal e redugio do
contingente populacional na faixa da miséria tem sido encarado como efeito da
simbiose entre oportunidades exgenas e vantagens locais a serem oportunamente
aproveitadas pela conjugagao de forgas locais para a constitui¢do de um novo
modelo de desenvolvimento regional. Entre estas oportunidades construidas fora
da regido e destinadas aos mercados nacional e internacional, mas articuladas a
vantagens locais e impactando o territério regional, destacam-se: grandes projetos
empresariais que promovem integracio de cadeias produtivas™ e infraestrutura
logistica, viabilizados por politicas governamentais e prioridades politicas nas acoes
dos bancos de desenvolvimento e da estatal Petrobras.

21. Como tem ocorrido com o SNI brasileiro que, apesar de todas as esperancas dos formuladores de politicas de C&T,
se defronta com um perfil empresarial fortemente dominado por filiais de multinacionais e grupos nacionais enraizados
em atividades de baixa e média intensidade tecnoldgica e com estratégias competitivas poucos dindmicas.

22. Complexo quimico, cadeias automobilistica, téxtil e calcadista: indUstria eletroeletronica, metal-mecanica fornecendo
pecas, partes, equipamentos e maquinas ao estaleiro e 8 montadora de veiculos, refinaria de petréleo, e petroquimica
basica, téxtil-confeccdes a montante.
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Um dos focos destes grandes projetos na regido ¢ a ampliacio e a melhoria da
oferta de infraestrutura fisica.” Estes projetos, no entanto, se mostram insuficientes,
mesmo para as demandas do século passado, e ndo apontam prioritariamente para
a potencializa¢do de um novo perfil produtivo, caracterizado pelas chamadas “dreas
portadoras de futuro”. Na verdade, enraizam na regido atividades tipicas do velho
paradigma, o que pode colocar a regido em risco de um Jock-in tecnoldgico.

5 CONCLUSAO

Argumentou-se que uma politica territorializada, como se supoe ser necessdria
para a superagio estrutural do subdesenvolvimento regional, deverd ter entre seus
objetivos o adensamento do fluxo de relagoes entre seus atores locais. Particular
atengao deverd ser concedida aos diversos territérios que compdem o semidrido,
de forma a endogeneizar suas dinimicas territoriais e tornd-las enraizadas, o que
significard induzir e fomentar o protagonismo das novas centralidades urbanas e
sua articulacio horizontalizada nos territérios rurais.

A reorganizagio financeira ocorrida na economia nacional apés o Plano
Real criou severas restricoes ao financiamento do desenvolvimento nordestino,
agravando o cendrio e tornando o desafio da construgio e do alcance de uma
estratégia nacional de desenvolvimento regional algo de extrema complexidade
para uma resolucio satisfatdria.

Os aspectos histérico-estruturais que moldam os processos de desenvolvimento
e subdesenvolvimento das economias capitalistas, do centro e da periferia do
sistema interestatal global, constituem o pano de fundo para as andlises e reflexoes,
sem as quais, por mais esforcos e talentos que sejam dedicados pelos estudiosos
e formuladores de politicas, as orientagoes tedrico-metodoldgicas e o desenho de
politicas e programas para intervengo no territério serdo opacas e superficiais. Opacas,
pois nio perceberio, nos problemas recorrentes dos sistemas de inovacao, a raiz
profunda de suas contradi¢oes no modelo de desenvolvimento, independentemente
da escala e escopo, grau de complexidade e orientacio politica dos formuladores
de politicas produtivas e inovativas. Superficiais, pois nio escapario da formulacio
de diagndsticos que se prendem aos sintomas aparentes, em suas variadas formas e
especificidades, mas nio alcancam o contetido dos fenémenos observados.

Para uma politica territorializada efetiva, exige-se ultrapassar a perspectiva de
gestores e avaliadores de politicas publicas, os quais, por mais sérios, comprometidos e
capacitados que sejam, inevitavelmente tendem a focar sua atengao em problemas de
insuficiéncia de recursos e ineficiéncias estdticas, de natureza gerencial e operacional.
Assim, de forma sintética, este texto retine principios tedricos e histdricos para

23. Para a producdo de gréos, viabilizou-se a ferrovia Transnordestina e portos (Pecém, no Ceara, e Suape, em Pernambuco);
para a fruticultura, investe-se na transposicao de bacias, na irrigacéo e na hidrovia no rio Sdo Francisco.
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andlise da multipla heterogeneidade da regiao Nordeste, buscando contribuir, por
meio de argumentos, evidéncias e justificativas, para fundamentar uma escolha
estratégica a ser realizada frente aos diferentes caminhos, dire¢oes e sentidos do
desenvolvimento regional, conforme resumido a seguir.

1) Deve-se ndo construir mais uma estratégia incrementalista,’* que
meramente foca em agbes que buscam a redugio das instabilidades
dinimicas e contribuem para a manutengio, fortalecimento e
prolongamento das estruturas e tendéncias politico-econdmicas
vigentes no século passado. Esta opgao gradualista, caso viesse a ser
implantada, buscaria contribuir para unicamente intensificar o processo
de atracao de grandes investimentos, de capitais extrarregionais, com
o objetivo-sintese de ampliar, na margem, o diferencial de crescimento
entre os PIBs regional e nacional, sob a hipétese de validade da tese
do gotejamento, consolidando um modelo baseado no que aqui
chamamos de refor¢o aos (poucos) mais fortes.

2) Ao contrdrio, deve-se considerar a elaboracio de uma estratégia nacional de
desenvolvimento regional, no contexto do recente dinamismo econdmico
e social da regido e da atual fragilizacio deste processo, como uma janela
de oportunidade para o rompimento do circuito de retroalimentagao
do subdesenvolvimento regional e fomentar as mudangas estruturais
que permitiriam a regido reduzir drasticamente as heterogeneidades que
conformam a hierarquia territorial nacional e regional e também promover
a mobilidade social e econdmica de seus atores internos, sob a hipdtese de
validade da tese dos efeitos agregados sistémicos, constituindo um modelo
que poderia ser denominado de transformagio dos (muitos) mais fracos.
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