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Resumo

Apos ser praticamente banida do debate politico e
académico no passado recente, a questdo regional

foi reintroduzida na agenda publica com a posse do
presidente Lula, em 2003, resultando no langamento

da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

— PNDR. Concentrando-se no periodo 2003-2010 e
utilizando o marco tedrico-conceitual da economia politica
institucionalista, com destaque para categorias como
ideias, atores e interesses, este artigo aborda as principais
sobreposicdes da PNDR com duas outras iniciativas do
governo federal que tem o territério como locus prioritario
de agao: o Programa Territérios da Cidadania (PTC) e o
Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos
Locais (GTP/APL). Sobressaem desse exercicio
conclusdes tais como grande desarticulacéo entre as
iniciativas, sobreposi¢cao de publicos-alvo e escalas de
intervencéo, conflitos de interesses, redundancia de
aclOes e auséncia de agenda comum, além de fragilidades
organizacionais generalizadas. O grau de fragmentagéo
detectado sugere que a agdo governamental dificilmente
lograra éxito na reducéo das disparidades regionais/
territoriais como pretendido, principalmente a luz da
inexisténcia de instituicbes capazes de mediar as tensdes
presentes.
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Abstract

After being virtually banished from the political and
academic debate in the recent past, the regional inequality
issue was reintroduced in the public agenda with Lula’s
Government in 2003, who launched the National Policy for
Regional Development. Focusing on the period 2003-2010
and using the institutional analysis under a theoretical
framework of the institutional political economy, especially
in categories such as ideas, interests and actors, the
present article highlights the main overlappings of the
National Policy with two other initiatives of the federal
government: the Programa Territérios da Cidadania

(PTC) and the Grupo de Trabalho Permanente para
Arranjos Produtivos Locais (GTP/APL). The main findings
pointed to a large mismatch between the initiatives, with
overlapping of beneficiaries and scales of intervention,
conflict of interests, redundant actions, lack of common
agenda, and widespread organizational weaknesses. The
degree of fragmentation detected suggests that public
action will be hardly successful in reducing regional/
territorial disparities as intended, especially given the lack
of institutions with sufficient legitimacy to mediate the
tensions.
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INTRODUGCAO

identificada ideario

desenvolvimentista, a questio regional brasileira

Profundamente com o
perdeu apelo politico e prestigio tedrico com a
hegemonia neoliberal do inicio da década de 1990.
A disseminac¢ao de politicas pré-mercado deslocou
a ¢nfase anterior em politicas nacionais para
atributos competitivos ancorados no territorio.
Refletindo as diferenc¢as em relagao ao planejamento
regional tradicional, ganharam relevancia analitica
escalas espaciais mais imprecisas, a0 mesmo
tempo em que a natureza das politicas publicas
antes preconizadas migra da intervencao direta do
Estado para o estimulo a “potencialidades locais”
abstratas e de dificil conceituacio. A otientacio
governamental do periodo e o esvaziamento dos
instrumentos de politica regional tradicionais
acabam por elevar o localismo a alternativa de
desenvolvimento para territorios deprimidos, e
mesmo no enfrentamento de nossos desequilibrios
macrorregionais historicamente consolidados.

Contudo, a primeira década do atual século assiste
ao refluxo do receituario liberal e a retomada das
reflexdes sobre o papel do Estado em diversos
paises latino-americanos. No Brasil, o Partido dos
Trabalhadores vence a primeira elei¢ao presidencial
de sua histéria, em 2002. Na nova agenda politica,
as contradi¢bes da relagio global-local assumem
relevancia de problema estratégico, a0 menos
segundo o discurso governamental. Voltam ao
debate publico temas proscritos pela supremacia
da ideologia market-oriented, abrindo espago para
politicas ativas de estimulo ao desenvolvimento
e intervencdo direta nas diversas iniquidades
produzidas pelo mercado.

Partindo do diagnéstico de que nas ultimas
décadas o Brasil negligenciou sua questao regional,
a gestao do presidente Lula instituiu uma nova
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), formalizada por meio do Decreto
Presidencial n® 6.047, de fevereiro de 2007. Nos
documentos oficiais é ressaltado o cardter nacional
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a Iniciativa, 2 fim de demonstrar seu grau de
da iniciativa, 2 fim de d t d
prioridade e a necessidade de convergéncia intra e
intergovernamental.

Reflexo dos debates ocorridos na década de
1990, o cenario com que se depara a PNDR ¢,
contudo, marcado pela convivéncia de ampla
gama de politicas e programas de desenvolvimento
regional/territorial no ambito do governo federal.
Abrigadas em Orgaos distintos, tais iniciativas
gozam de status diferenciados, seja do ponto de
vista do grau de institucionalizagao (diploma legal,
inclusio nos instrumentos de planejamento e
presenca em camaras tematicas e 6rgaos colegiados
do governo) ou dos recursos materiais ¢ de poder
disponiveis (dota¢do orcamentdria, estrutura
administrativa, autonomia de gestao, influéncia e
relagoes interinstitucionais).

A partir da proxima se¢ao, sio exploradas e
comentadas algumas das principais sobreposi¢oes
da PNDR com duas outras iniciativas do governo
federal que tem o territdrio como Jocus prioritario de
intervencao: o Programa Territérios da Cidadania
(PTC) e o Grupo de Trabalho Permanente para
Arranjos Produtivos Locais (GTP/APL).

A POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL
(PNDR) — MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL (MI)

Diante do melancélico passado recente, a rentrée da
questdo regional no governo do presidente Lula
acabou por gerar grandes expectativas entre os
militantes do tema, ressurgindo no programa da
candidatura do PT sob a perspectiva de conciliar
a histérica bandeira de ampliagio do mercado de
consumo de massa com o combate a dicotomia
norte-sul, um dos mais renitentes resquicios
do modelo de desenvolvimento concentradot.

Prestigiado pelo presidente recém-eleito, o
Ministério da Integracao Nacional (MI), esvaziado
e envolvido em acusacOes de clientelismo e

corrup¢ao no governo anterior, é entregue ao quarto
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colocado na elei¢ao presidencial, Ciro Gomes, que
no segundo turno apoiara a candidatura petista
contra o candidato do PSDB, José Serra.

Ao assumir o MI, Ciro Gomes passa a responder por
um dos projetos de maior visibilidade do governo: a
polémicaintegracao do rio Sao Francisco com bacias
hidrograficas do Nordeste setentrional. Outros
cargos-chave da estrutura ministerial sao ocupados
por quadros técnicos de reconhecida expertise
na tematica regional/territorial, com destaque
para Tania Bacelar de Aradjo, colaboradora nos
programas de governo das candidaturas anteriores
de Lula e coordenadora do tema na equipe de
transicdo do governo eleito, entre dezembro de
2002 e janeiro de 2003. Comandando a Secretaria
de Politicas de Desenvolvimento Regional (SDR),
Tania Bacelar e sua equipe dedicam-se a uma
densa agenda técnico-politica ao longo de 2003,
que inclui temas controversos como o redesenho
dos programas regionais a cargo do MI, a recriagao
das superintendéncias regionais e a instituicio do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR), além da condu¢io de debates sobre
uma nova Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), cuja versao preliminar — PNDR:
Proposta para discussao (2003) — é apresentada a
sociedade em fins de 2003.

Capitaneada por especialistas de grande experiéncia
e solida formacao académica, a proposta de politica
apresentada pela equipe da SDR/MI dialoga com
as novas visdes sobre desenvolvimento pos-
fordista, incorporando diversos elementos do
debate contemporaneo acerca de desigualdades
regionais travado no ambito da Unido Europeia.
Presumindo que o acirramento das assimetrias
socioeconomicas seja um dos efeitos mais
perversos da globalizagao, o texto do documento
defende a adogiao de politicas ativas capazes de
propiciar coesao territorial e social, ressaltando a
pertinéncia de uma politica de desenvolvimento
regional em resposta as forgas centripetas da atual
fase do capitalismo internacionalizado. Inova,

sobretudo, ao propor a superagao da abordagem
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macrorregional, que marca a génese da questio
no Brasil, em prol de um enfoque multiescalar,
centrado na valorizacao de nossa diversidade e
das relacOes sociais estabelecidas no territério.
Como que respondendo as desconfiancas sobre a
tempestividade de uma politica dessa natureza em
plena era do “localismo triunfante”, a SDR/MI
argumenta que

As iniciativas locais e sub-regionais precisam se
articular e encontrar nexo na Politica Nacional.
Num pafs continental, heterogéneo e desigual
como o Brasil, a énfase em solucSes localistas
isoladas nido é recomendavel, pois pode ampliar
os riscos de fragmentacdo. Dal a importincia
de politicas nacionais capazes de assegurar
consisténcia as iniciativas locais e garantir a
integracao nacional (PNDR, 2003, p.15).

Embora seja reservado um papel de destaque ao MI na
formulagio e operacionalizagdio da iniciativa, a
natureza transversal da politica é ressaltada no
documento, sob a alegacao de que entre o conjunto
de agdes necessarias a sua implementagao incluem-
se projetos e atividades a cargo de 6rgaos diversos.
Para além dos programas naturalmente orientados
pela logica espacial/geogrifica, fica clara a
ambicao de internalizar a dimensao territorial no
planejamento e na ag¢ao do conjunto do governo,
contando para isso com o envolvimento ativo dos
orgaos responsaveis pela macrocoordenagao da
maquina burocratica. Como reconhece o texto,
“o mais complexo na Proposta deriva mesmo do
fato de que iniciativas que buscam intervir sobre
outros problemas devem, na medida do possivel,
responder aos critérios emanados da PNDR”
(PNDR, 2003, p. 15).

Em consonancia com a perspectiva de escalas
territoriais mualtiplas, a proposta de politica tem
como ponto de partida a configuracio espacial/
regional do pafs, congregando o processo historico
de ocupagio e uso do territério e nossa dinamica
economica recente. Um conjunto de variaveis
¢ apresentado na forma de cartogramas sub-
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regionais, englobando densidade demografica,
crescimento populacional, escolarizagao de adultos,
urbanizacao, renda média domiciliar e variacio do
produto interno bruto (PIB). A escolha das areas
preferenciais para acdo ¢ dada pela sobreposi¢io
das duas ultimas variaveis em nivel microrregional,
contemplando assim uma dimensao estatica (renda)
e outra dinamica (variacao do PIB). A base de dados
provém dos censos demograficos do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de
1991 e 2000 e das estimativas dos PIB municipais,
realizadas pelo Instituto de Pesquisa Economica

Aplicada (Ipea), para os anos de 1990 e 1998.

Embora as linhas gerais da proposta da SDR/
MI sejam recepcionadas de forma positiva pelo
conjunto do governo, a0 menos duas inovagoes
institucionais  de  fundamental importancia
previstas no documento acabam por nao avancar.
A primeira, que consistia na formulacao da Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT),
fica restrita a producdo de textos para reflexao e
debate, nao resultando em qualquer proposi¢io
concreta. A segunda, considerada indispensavel
a viabilizacao e consolidacio da PNDR, trata da
criacao do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR). O novo fundo, de acordo com
a argumentacao da SDR/MI, supritia a lacuna
representada pela inexisténcia de uma fonte estavel
de recursos para investimentos infraestruturais de
pequeno e médio portes, bem como para expansio

dos programas sub-regionais:

Recentemente, foi proposto pelo Executivo, no
ambito da Proposta de Emenda a Constitui¢ao
que trata da Reforma Tributiria (PEC 41), um
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional,
com base em 2% do IPI e do IRPJ (representaria
receita anual estimada de R$ 2 bilhdes), que
terminou tendo outra destinacado. Ha, portanto,

que construir uma alternativa de financiamento
dos Programas. (PNDR , 2003, p. 38)
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Ao que se segue que,

Para isso, em 2004, resta um grande desafio para
consolidar a Politica: trata-se de encontrar uma
fonte de recursos capaz de financiar agdes que
ndo encontram amparo na iniciativa privada (pois
para isso ja se conta com varios Fundos Regionais
e com recursos dos bancos oficiais), mas que se
mostram cruciais para investir em externalidades
(infra-estrutura  econOmica;  promog¢ao  da
inovagdo; capacitagio de recursos humanos;
assisténcia técnica e desenvolvimento de ativos
relacionais, dentre outros itens assemelhados),
necessarios a revalorizacdo dos empreendimentos
e a0 processo de transformacdo das dinamicas

regionais. (PNDR, 2003, p. 55, 56)

Entretanto, ao fim do primeiro ano do governo
Lula, o consenso genérico em torno do resgate
da questao regional vai se dissipando a medida
que temas concretos passam a surgir no interior
da agenda, demonstrando a diversidade de visGes
e interesses envolvidos. O processo de recriagiao
das superintendéncias regionais, que demanda
complexas negociagoes interinstitucionais, evolui
lentamente, comprometendo a estratégia formulada
pela equipe técnica da SDR/MI. Segundo Galvao
(2011), a orientagao fiscal restritiva imposta pelo
Ministério da Fazenda nos primeiros anos do
governo caminha na contramio da proposta de
implanta¢ao de uma politica inovadora, retardando
o aporte de alguns dos novos instrumentos
indispensaveis a viabilizagao da PNDR. Atrelados
as negociagoes mais complexas relacionadas a
reforma tributaria, o desenho e o funcionamento
do novo FNDR sdo alvo de pressao por parte
de parlamentares e governadores, anunciando a
desfiguragiao da proposta original que previa uma
vinculagcao mais estreita entre 0s NOVOS recursos e
programas especificos de combate as desigualdades
territoriais. Tal desdobramento leva Tania Bacelar
a desligar-se do MI em janeiro de 2004.!

1

A criacio do FNDR integra a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 31/2007, que altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Até 4 de julho de
2011, a referida PEC aguardava analise numa Comissio Especial

Inc. Soc., Brasilia, DF,v.6 n.1,p.33-51jul./dez.2012



A questdo regional brasileira no século XXI: um olhar sobre o dissenso

A hesitagio do governo federal em promover
transformacdOes estruturais no enfrentamento da
questdo regional tem como reflexo a alternancia
de avangos e retrocessos na agenda politico-
institucional. A despeito de fatores externos
terem sido decisivos para impedir progressos
mais significativos, é importante tecer algumas
consideracbes sobre a influéncia negativa das
caracterfsticas organizacionais do MI sobre a
trajetéria da PNDR, o que coloca em questio
como algumas ideias podem se mostrar de dificil
assimilagdo por certas estruturas burocraticas.
Enquanto Galvao (2011) identifica no documento
elaborado pela equipe técnica da SDR/MI a
condensacio de avancadas reflexdes teodricas e
metodolégicas debatidas desde meados da década
de 1990, o 6rgao responsavel pela gestao da nova
politica enfrenta, desde sua rectiacdo, em 19992
sérias deficiéncias de recursos humanos e materiais,
além de notdrio esvaziamento politico e técnico.
Embora deva sua existéncia ao recente resgate da
problematica regional, o MI ¢ revivido sob uma
agenda liberal, e — fato agravante — retoma suas
atividades em meio forte crise cambial e financeira,
o que tolhe de imediato quaisquer possibilidades
de contar Na
visao de Ferreira (2010, p. 9), a recriagio do

com investimentos vultosos.
6rgdo nesse contexto atendeu essencialmente
a interesses politicos, razao pela qual este teria
sido  precocemente instrumentalizado como
desaguadouro de emendas parlamentares, no bojo
dos esfor¢os de pacificacao da base do governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso. De todo

modo, considerando as caréncias organizacionais e

do Congtresso Nacional. Com a implanta¢ao do FNDR, que na
atual versdo substituiria os fundos constitucionais em vigor, o
novo percentual seria de 3,11%. Contudo, considerando que a
base de incidéncia dessa aliquota incluiria o novo imposto sobre
o valor adicionado federal (IVA-F), igualmente previsto na
proposta de reforma tributaria, estima-se a duplica¢io do total
de recursos atualmente disponiveis (FERREIRA, 2010).

Os 6rgaos e atividades hoje abrigados no MI tém como origem
o reinado de dom Jo#o V, quando ¢é criada a Secretaria de Estado
dos Negocios Interiores do Reino, no século XVIII. Desde
entdo, sucederam-se estruturas diversas com responsabilidades
correlatas, como o Ministério do Intetiot (1967), o Ministério da
Integraciao Regional (1992) e a Secretaria Especial de Politicas
Regionais (1995).
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o desgaste da imagem dos seus “bracos” executivos
— Sudene e Sudam, que acabariam extintas em
2001 —
limitagoes operacionais do MI no inicio de 2003.

, ndo ¢ dificil inferir quao graves eram as
Adicionalmente, em que pese a reorientagao
consubstanciada na nova politica nacional, os riscos
de captura por interesses partidarios permaneceram
latentes no 6rgao, demonstrando a resiliéncia das
praticas clientelistas. Uma interessante passagem
no texto da proposta original da PNDR ilustra
como a dimensao politica jamais foi ignorada pela
equipe da SDR desde suas primeiras formulag¢oes:

Sejam ag¢des de infra-estrutura econémica, sejam
acoes de politica social, ha lugar para que, ao lado
das consideragdes especificas tradicionais
que justificam e orientam a tomada de
decisdo nessas politicas,|grifo nosso| estejam
colocados, no mesmo plano, os critérios que
informam as estratégias estabelecidas de
desenvolvimento regional e a visao aguda das
diferencas de renda e condi¢cbes de vida das

populagdes (PNDR, 2003, p. 49)

O periodo entre 2004 e 2007, ndo por acaso, marca
um interregno de poucos avangos para a PNDR.
As dificuldades organizacionais e as limitagoes
institucionais se traduzem na falta de um marco legal,
que s6 se concretiza com a publicacio do Decreto
n° 6.047, de fevereiro de 2007. O ato normativo que
a institui formalmente chancela as linhas gerais da
proposta original de 2003, destacando os papéis do
MI como seu operador e da Camara de Politicas de
Integracao Nacional e Desenvolvimento Regional
como instancia articuladora e coordenadora. A
recriagao das superintendéncias de Desenvolvimento
do Norte e do Nordeste ocorre um més antes,
respectivamente por meio das Leis Complementares
de n% 124 e 125, que adicionalmente extinguem as
Agencias de Desenvolvimento do Nordeste e da
Amazonia (Adene e ADA, respectivamente). As
respectivas estruturas regimentais dos novos 6rgaos
sao publicadas apenas em outubro do mesmo ano.
Ja a Superintendéncia de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (Sudeco), embora recriada em janeiro
de 2009, por meio da Lei Complementar n® 129,
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ainda nao se encontrava em funcionamento
até dezembro de 2010,
regulamentador. Contudo, ¢ importante salientar que,
a despeito da recriacao formal, as superintendéncias
permaneceram, até o final do governo Lula, a espera

aguardando  decreto

de reformas estruturais que lhes permitissem atuar
com efetividade, uma vez que seus quadros de
pessoal encontravam-se defasados, mal aparelhados
e carentes de orientacao estratégica.

Na analise de Ferreira (2010, p. 15), a formalizacao
da PNDR representa o momento culminante da
reestruturacio por que passa o MI desde 2003,
com reflexos na adequagao dos seus instrumentos
de financiamento as diretrizes gerais da Politica. De
fato, a programacio dos fundos constitucionais,
maior fonte de recursos a disposicao da PNDR, ja
havia incorporado a nova tipologia territorial em
seus critérios desde 20006, norteando desde entio
a aplicacio desses recursos’. Em 2007, é a vez
dos fundos para Desenvolvimento do Nordeste
(FNDE) e Amazonia (FDA) alinharem-se as novas
diretrizes e prioridades da politica. Dados do MI
mostram significativo incremento tanto no total
de operagbes contratadas quanto no valor aplicado
pelos fundos constitucionais desde o inicio do
primeiro governo Lula. No caso destes, a média de
contratagdes no periodo 2003-2009 chega a 436,3
mil, em relacdo a 66,3 mil nos trés anos anteriores
(2000-2002), incremento superior a 560%. Quanto
a média anual dos valores envolvidos nessas
operagoes, observa-se um salto de R$ 1,8 bilhdo
para R$ 8,2 bilhdes, acréscimo da ordem de 342%,
sendo que o ano de 2009 registra o recorde de
aplicacoes, no montante de R$ 14,7 bilhoes*. Para
o conjunto do governo, o PPA 2008-2011 mantém
o combate aos desequilibrios regionais como
uma das prioridades nacionais, reservando R$ 2,6
bilhdes para os programas de desenvolvimento
regional e a gestio da PNDR®.

> Fundos Constitucionais de Financiamento — 20
Desempenho Operacional. Brasilia: SDR/MI, 2008
Fundos Constitucionais de Financiamento. Brasilia: SDR/MI,
dezembro de 2009. Os valores sio nominais. No periodo, o
IPCA acumulado foi de 50,5%, ¢ o IGP-M, de 55,3%.

> Disponivel em <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/
upload/Arquivos/spi/PPA/2010/100920_PPA_2010

Anexolpdf>. Acesso em 28/08/2011.

anos.
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Contudo, desde o final do primeiro mandato
do presidente Lula, o esvaziamento politico do
Ministério da Integracdo ja era notorio. A pasta
perde de vez sua “blindagem” em marco de 2007,
quando passa para a “cota” de outra agremiagao
aliada, o PMDB. O novo titular é o politico
baiano Geddel Vieira Lima, que se destacara em
seu partido pelo apoio entusidstico a0 governo
anterior, de Fernando Henrique Cardoso. Se os
desafios para a consolidacdo institucional do MI
ja se mostravam formidaveis, a crescente perda
de status concorre para que a PNDR nio se
estabeleca como politica de Estado, inviabilizando
sua legitima pretensio de pautar o debate sobre
desenvolvimento  regional/territorial no  pais.
Evidéncia disto ¢ a continua expansao do leque
de programas de desenvolvimento territorial no
ambito do governo federal, reafirmada com o
langamento do Programa Territorios da Cidadania
(PTC) em cerimoOnia bastante concorrida no
Palacio do Planalto, em 25 de fevereiro de 2008,
sob os auspicios da Casa Civil da Presidéncia da
Republica (CC/PR). Como recorda Ferreira (2010),
a preocupag¢ao com a articulagao e coordenagao das
acoes de outros 6rgaos setoriais ja havia motivado
a criacdo de um subprograma mesorregional no
interior do MI, em 2006. Nao obstante, como que
ilustrando a dificuldade do ministério em liderar a
agenda tematica, a falta de visibilidade da iniciativa
abre espago para a materializagdo de um novo
programa, por iniciativa de outro 6rgao, sob o
mesmo governo.

Manifestando ceticismo com os termos da
retomada recente da questao regional, Galvao
(2011, p. 15) entende que a politica regional
perdeu uma grande oportunidade de se qualificar
no debate politico, erro agravado pelo nio
reconhecimento de sua importancia por parte do
nucleo decisério do governo Lula. Em sua visio,
a incapacidade do MI em protagonizar o debate
decorreria da inequivoca vocagao setorial do 6rgao,
historicamente atrelado a obras infraestruturais
de repercussio eleitoral, comportando assim a
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contradi¢ao implicita de ser u#m ministério da irrigacao
travestido de fungoes maiores. Ja Ferreira (2010, p. 33)
ressalta que muitas das resisténcias aos avangos
institucionais e a modernizagao organizacional
tiveram como epicentro o proprio MI, fato que
aponta para a estreita ligacdo entre as tradicionais
nomeagoes politicas no 6rgao e sua captura por
interesses partidarios regionais.

Com respeito a superagao da concepgao setorial
rumo a uma abordagem transversal, um grande
desafio colocado a PNDR e ao 6rgio que a
abriga, na visao de seus formuladores, refere-se
as caracteristicas do quadro politico-institucional
do Brasil contemporaneo. Ferreira (2010, p. 24) e
Araujo (2011, p. 21) apontam a heterogeneidade
e amplitude das coalizGes eleitorais como graves
complicadores para a coordenagao de politicas nos
trés nfveis, uma vez que a ocupagao de cargos na
maquina administrativa por grupos dotados de
orientagcbes programaticas e interesses distintos,
quando nao antagonicos, frequentemente exacerba
adesarticulacao daagao publica. No caso da PNDR,
Ferreira relata que os esfor¢os de negociagdo em
ambientes politicamente fragmentados redundaram
num frade-off entre governabilidade e governanca,
haja vista que as prioridades e prazos tiveram
que se submeter a ajustes, de forma a lidar com a
distribui¢ao de poder nos 6rgaos e entes envolvidos
na implantagdo da politica. Em realidades como
essa, conclui ele, ha ainda o risco de os esforcos
em prol da melhor articulagao se revelarem indteis,
se os interlocutores setoriais seguirem uma agenda
estranha ao nuacleo do Executivo.

Outro aspecto critico relacionado a coordenacio
da PNDR tem origem no desenho federativo
estabelecido apos a redemocratizagio.
Considerando que desde a Constitui¢ao de 1988 os
niveis de governo subnacionais foram chamados
a assumir papéis de crescente responsabilidade e
projecao, a boa gestdo das relagdes federativas tem
se mostrado um fator determinante para o sucesso
de politicas e programas “verticais” executados
de forma articulada, realgando a importincia

da representatividade e eficicia das instancias
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de pactuagdo e dos espagos de deliberagao. O
renascimento da questdo regional sob o governo
do presidente Lula da-se, portanto, num contexto
absolutamente distinto daquele vigente sob o
modelo desenvolvimentista, no qual as relacoes
da Unido com os estados obedeciam a uma logica
top-down. Adicionalmente, em razao do relativo
abandono da tematica regional pelo governo
federal nas décadas anteriores, muitas unidades
da federacao dedicaram-se desde entido a criar e
aprimorar instrumentos proprios de regionalizagio,
vinculando seu planejamento e gestao a prioridades
definidas internamente. A PNDR, assim, vem
somar-se a um acumulo que de forma alguma
pode ser desconsiderado. Numa autoctitica quanto
a subestimacao do papel dos governos estaduais
na viabilizagao da politica, Ferreira (2010, p. 28)
admite que o tratamento conferido a esses entes
ndo reconheceu a nova realidade e a atual correlacio
de forgas, tratando as unidades da federa¢io como
atores sociais comuns e preterindo-os em favor da
interlocugao direta com as sub-regides. Privados
de status diferenciado nas instancias de concertacao
como os foéruns mesorregionais, os estados
teriam se tornado reativos e avessos a alguns dos
instrumentos da politica, considerada por eles
uma znvasido do poder federal em seus territérios
(FERREIRA, 2010, p. 32). A luz do fato de que
uma das escalas preferenciais da PNDR sao as
Mesorregides diferenciadas, espagos que extrapolam
as divisas estaduais, percebe-se quao relevante é o
papel desse nivel de governo em todo o processo
de articulagao intra e interinstitucional.

Como resposta a esse e outros desafios detectados,
o Ministério da Integracao Nacional colocou em
debate na sociedade, em novembro de 2010, o
documento A PNDR em dois tempos: a experiéncia
apreendida ¢ o olbar pos-2010. Trata-se do esforgo
derradeiro para elevar a PNDR a categoria de
politica de Estado, propondo para isso uma série
de medidas corretivas agrupadas na chamada fase
II da Politica. Os desdobramentos da nova fase
nao estao inseridos no recorte temporal adotado
neste artigo, mas algumas breves consideracoes
podem ser tecidas. E possivel antecipar que
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inovagoes qualitativas estardo condicionadas, antes
de qualquer fator externo, pela nova orientacao do
MI, uma vez que a pasta retornou ao controle do
Partido Socialista Brasileiro (PSB) logo no inicio
do novo governo, da presidenta Dilma Rousseff.
O novo titular, Fernando Bezerra de Souza
Coelho, ¢ um ex-parlamentar pernambucano
com recente passagem pelo cargo de secretario
de Desenvolvimento Economico de seu Estado,
possuindo forte ligagdo com uma estrela
ascendente da politica nacional: o governador
reeleito de Pernambuco, Eduardo Campos.
Embora a pouca expressividade nacional do novo
ministro nao inspire otimismo quanto a superagao
do desprestigio da pasta, é preciso considerar que
o PSB mantém com o PT afinidades ideoldgicas e
programaticas bem mais nitidas que o PMDB. Em
tese, essa proximidade poderia facilitar o acesso
ao nucleo decisério do governo Dilma, gerando
capital politico de proveito para o fortalecimento
do MI e de sua agenda programatica. Contudo,
se tal prerrogativa sera ou nao utilizada para
conquistar o protagonismo anunciado, mas jamais

exercido, somente o futuro dira.

PROGRAMA TERRITORIOS DE
CIDADANIA - MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO AGRARIO (MDA)

Embora o Programa Territérios da Cidadania
(PTC) tenha sido criado apenas em fevereiro de
2008, os elementos que condicionam sua estrutura
e dinamica remetem a primeira gestao petista (2003-
2000), ocasidao em que sao lancadas as bases da
nova estratégia territorial adotada pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA).

A abertura de um espago privilegiado para o
didlogo com as reivindicagdes dos movimentos
sociais ligados a agricultura familiar ilustra a
complexa convivéncia de interesses sob a coalizao
que sustentou os dois governos do presidente
Lula, principalmente quando considerados o peso
e a for¢a dos segmentos ligados ao agronegocio,
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instalados no Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (Mapa). Embora deva sua (re)
criacio ao governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, a pasta de Desenvolvimento
Agrario (MDA) ganhou novo folego e visibilidade
no periodo 2003-2010, passando a desempenhar
papel bem mais relevante. Temas caros aos
movimentos sociais ligados historicamente ao PT,
como reforma agraria, apoio a assentamentos,
crédito e assisténcia técnica, passam a integrar de
forma menos timida a agenda social do governo
federal. Refletindo um movimento de acomodacio
interna no partido, o ministério é ocupado por
DS),

tendéncia bastante ativa e identificada a esquerda

integrantes da Democracia  Socialista

do espectro politico no interior do PT.

E nesse contexto que o MDA lanca, ainda em
2003, o Programa de Desenvolvimento Sustentavel
de Territérios Rurais (Pronat), cuja execugdo
foi delegada a entio recém-criada Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT). O programa
nasceu com o objetivo manifesto de promover
mudangas substantivas na politica de combate a
pobreza rural, apoiando-se numa estratégia que
contempla amplo leque de inovages institucionais
que abarca marco conceitual, instrumentos de
intervengao, modelo de gestao e participagao social.
A propria criagio de uma estrutura organizacional
especifica voltada para sua implementagio fez parte
desse movimento, ao delegar questdes setoriais
sensiveis, como reforma agraria e agricultura
familiar, a secretarias especificas, permitindo a
SDT uma atua¢iao mais transversal.

Com a criacao da SDT/MDA, o conceito de
territério ¢ assumido como Joeus primordial
para a agdo, traduzindo uma nova orientagao
quanto a escala das politicas de desenvolvimento
rural. Na perspectiva do planejamento, o nivel
municipal é preterido em favor de um recorte
microrregional, considerado mais representativo
das dinamicas sociais, econdémicas e culturais e,
consequentemente, mais adequado a construcao
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sensiveis
identidade.
Intermediarias entre os niveis municipal e estadual,

de projetos de desenvolvimento

as nogoes de pertencimento e
as microrregides sao inicialmente escolhidas por
critérios técnicos e, posteriormente, validadas em
debates envolvendo outros niveis de governo e
atores sociais. Nesse momento sio definidos os
Territérios Rurais (TR), espacos preferenciais de
interven¢ao cuja escolha privilegia populagoes
beneficiarias das politicas setoriais de agricultura
SDT/MDA
definiu e implantou uma estratégia de gestao de

familiar. Concomitantemente, a
informagoes com o duplo propésito de municiar
as instancias executivas e oferecer transparéncia
ao controle social, disponibilizando uma base
de dados que permite o cruzamento de diversos
indicadores socioeconomicos no ambito dos TR.

A consolidagao da estratégia de territorializagao
gestada no MDA teve um desdobramento decisivo
comacriagao do Programa Territorios da Cidadania.
Formalizado por um decreto presidencial de 25 de
tfevereiro de 2008, o PTC ¢ apresentado no texto
oficial como iniciativa transversal envolvendo
esforcos de 25 6rgaos e entidades federais. Voltado
para a superacdo da pobreza e desigualdade social
no meio rural, sua estratégia de desenvolvimento
sustentavel tem como base, de acordo com seu
decreto de criagdao, o planejamento, a integracio
de politicas, a ampliacdo da participagdo social, a
promogao da cidadania e aintegracao de populacoes
particularmente vulneraveis no meio rural. Sua
execucao, otientacdo e monitoramento foram
delegados a uma instancia denominada Comité
Gestor Nacional, integrado por representantes de
todos os 6rgiaos federais participantes. Ressalvados
os critérios objetivos de densidade populacional e
populacao média municipal maximas (80 habitantes
por km? e 50 mil habitantes, respectivamente), a
manuteng¢ao dos preceitos territoriais implantados
pelo MDA desde 2003 fica clara no diploma legal,
nao apenas por eleger os participantes do Pronat
como prioritarios no novo programa, mas também

ao definir os territérios como agrupamentos
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municipais /... /reconbecidos pela sua populacio como
0 espago historicamente construido, ao qual pertencens,
no qual reconhecem existir identidades que ampliam as
possibilidades de coesao social e territorial. Reafirma-
se, assim, a dimensao nao pecuniaria do espago
fisico e o reconhecimento do territério como
construcao social, para além do status de mero fator
de produgao.

Do ponto de vista pratico, o PTC constitui uma
matriz de agdes distribuidas segundo trés eixos (agao
produtiva, cidadania e infraestrutura) e sete areas
tematicas (organizagdao sustentavel da produgao;
acoes fundiarias; educacao e cultura; direitos e
desenvolvimento social; saude, saneamento e acesso
a agua; apoio a gestao territorial; e infraestrutura).
Integrantes do Governo Lula referiam-se ao
Programa como um “PAC social”, uma tentativa
de reunir acOes interministeriais de envergadura
variavel e acompanhar sua execugao sob um
olhar nao setorial ou departamental, mas pela
perspectiva do impacto conjunto nas condi¢oes de
vida das populagoes beneficiarias. Outros aspectos
a destacar na concepg¢ao do PTC dizem respeito
a preocupacao com a articulacio federativa, para
a qual foram criados Comités de Articulagio
Estadual, e o incentivo a mobilizacdo social,
refletida na participagao de mais de 9 mil entidades
nos Colegiados Territoriais locais. Implantado de
forma gradativa desde sua criagdo, o programa
chegou a dezembro de 2010 contabilizando 120
territorios beneficiados por uma carteira de 169
acoes, com execucao orcamentaria da ordem de R$
19,7 bilhGes, ante uma previsao inicial de R$ 26,5
bilhoes®.

Embora ostente nimeros significativos em termos
de cobertura, a implantacio do programa tem

Balanco 2010, Relatério de Execugdo. Disponivel no sitio
<http:
territriosrurais /xowiki/portlets /territorios /pages/historico
do_programa?sdt_code=>. em 31/05/2011. O
relatério completo com a execugdo das a¢des em cada um
dos territérios encontra-se disponivel no sitio <http://www.
territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/

ofne-community>.

www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs
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sido objeto de diversas apreciagoes criticas. Para
Favareto (2010), a despeito de o carater incipiente
da experiéncia nao permitir ainda um balanco ou
avaliacdo, seu desenho inicial aponta para a visio dos
territérios como meros repositorios de investimento,
haja vista tratar-se apenas de um cardapio prioritario
de agoes ja planejadas e ofertadas de forma dispersa.
Assim, pontua o autor, embora tenha méritos
por direcionar seus esforcos em prol do Brasil
rural e buscar a articulagio das agbes publicas, o
Territorios da Cidadania representa uma inovagao
apenas parcial, dada sua insisténcia em solugoes
compensatorias para segmentos mais destituidos,
enquanto a parcela dinamica do pafs seria brindada
com a aceleracdo do crescimento.

Um segundo criticas, também

contempladas por Favareto, diz respeito as reais

grupo de

possibilidades de se estruturar um projeto de
concertacio para o desenvolvimento a partir
de instancias como os Colegiados Territoriais.
Citando estudos proprios (DIAS; FAVARETO,
2007) elaborados a partir de levantamentos do
MDA, o autor destaca que esses colegiados nao
lograram envolver forgas sociais mais amplas, o
que significa que segmentos nao rurais, entidades
patronais e outros atores influentes sobre o
territorio  permaneceram alheios aos debates.
Ele atesta que ao menos até meados da década
passada — periodo abrangido por sua pesquisa
—, 0s colegiados mostraram-se incapazes de
avancar na elaboracao de planos consistentes de
desenvolvimento, agravando a desarticulacio,
prejudicando a intersetorialidade e gerando sérios

riscos de descontinuacio.

No que concerne as raizes rurais do PTC, ha

clementos  complicadores que devem  ser
considerados se de fato pretende-se evitar que
seus Impactos sejam meramente compensatorios.
A literatura que analisa os desdobramentos

das

ressaltado o carater fluido e reticular das relacoes

da globalizacao ultimas  décadas tem

socioecondémicas contemporaneas, com especial

énfase na esséncia urbana e consequente
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das  “cidades
processo. Como ressaltam Storper e Venables
(2005),

informacao, somada as inovacoes nas estruturas

protagonismo nesse

globais”

a continua reducio dos custos de
fisicas de transportes, nao foi capaz de reverter
as tendéncias urbanizantes do capitalismo moderno,
permanecendo forte o poder da aglomeragao.
Caracterizadas pela diversidade e livre transito de
informacdes, conhecimento e ideias, as cidades
representariam o espago privilegiado para os
intercambios materiais que distinguem a nova
economia baseada na capacidade de inovagio
permanente, estando assim fadadas a expandir
ainda mais suas zonas de influéncia. Como
observou Milton Santos (2000,p. 92), a modernizacao
globalizadora fez das cidades polos indispensaveis
nao apenas as decisOes técnicas da produgio,
mas também ao comando politico. Ainda que
subordinadas a forcas exdgenas ao Estado-nacio,
¢ a emergéncia desse papel das cidades que as al¢a

a condi¢ao de reguladoras do trabalho agricola.

Mesmo entre autores entusiastas do modelo de
desenvolvimento experimentado pela zerza ltilia,
no qual os pequenos e médios empreendimentos
ocupam lugar de destaque e a capacidade de
inovagao tecnologica nao ¢é fator primordial,
consideracoes similares sobressaem. Referindo-se
as especificidades das regides bem-sucedidas em
articular tecido social e setor produtivo, Bagnasco
(2002) sublinha que tais sociedades dispunham
de um tecido urbano formado por pequenas
e médias cidades perfeitamente equipadas por
infraestruturas culturais, vidrias e civis, onde uma
rede de empresas artesanais, comerciais e bancarias
desempenhavam suas fungoes sob os auspicios de
administragdes publicas percebidas como eficientes.
O setor rural, nesse modelo, participa do processo
de desenvolvimento também gerando renda, mas
trabalhadores
polivalentes formados num meio culturalmente

fundamentalmente  fornecendo

voltado para a mobilidade e autonomia, atributos
apenas possiveis em func¢do da estrutura agraria

autossuficiente e baseada na pequena propriedade
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(en fermage ou en metage). Dessa interagao proficua
surge a expressao campo urbanizado, mencionada por
Bagnasco (2002, p. 38). E ainda, como pontuam
Cocco, et. al. (2002), remetendo a problematica das
arenas de poder,

Uma ligdo importante da experiéncia da Terceira
Itdlia para nés brasileiros é que, na origem desta
performance, estd uma vasta reforma agraria ocorrida
nos anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial e
um ambicioso programa de aumento da escolaridade
de jovens e adultos entre fins da década de 1960 e o

inicio de 1970. (COCCO et al., 2002, p. 29)

Do ponto de vista organizacional/institucional,
algumas analises criticas podem também ser
esbocadas. Ainda que conceitualmente o PTC
sinalize o aprofundamento da abordagem territorial
adotada pelo MDA ao longo dos dois mandatos
do presidente Lula, fato explicitado pelo préprio
ministério, que a ele se refere como

[.] qualificacio da estratégia de promogio do

desenvolvimento territorial, que comegou a ser

implementada pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario em 2003, com a identificagao dos Territérios
Rurais de Identidade no meio rural brasileiro (Ministério
do Desenvolvimento Agrario, 2010)
Percebe-se, comparando as iniciativas,
singularidades instigantes no que diz respeito a
concepgao, atribuicao de competéncias e modus
operandi. Ao contrario do Pronat, que buscava
construir projetos de desenvolvimento bottom-
up, delegando ao tecido social a responsabilidade
de formular propostas
o PTC

abordagemincremental,jaqueasopg¢oes disponiveis

sob uma concepgao
estruturante, contenta-se com uma
enquadram-se num conjunto de politicas ja em
curso, revelando elevada dose de pragmatismo.
Ja com relacao a atribuicbes, ¢ interessante notar
que, embora pertenca ao ambito de atuagao do
MDA, o papel central na gestio do novo programa
¢ formalmente exercido pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica (CC/PR), coordenadora
da instancia maxima do PTC, o Comité Gestor

Nacional. Tal fato em si ndo representa em absoluto
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um problema, antes demonstrando seu prestigio
junto ao poder central e seu grau de prioridade no
conjunto de a¢ées do governo. Contudo, mesmo no
interior do MDA nio coube a SDT a coordenacio
das

diretamente ao gabinete do ministro, o que sugere

iniciativas, sendo sua execucao atrelada
opgdes politicas e/ou administrativas que levantam
no minimo duvidas quanto a simples continuidade
e aprofundamento das politicas a cargo do MDA
desde 2003. Adicionalmente, é preciso considerar
que a atuagdo da Casa Civil, por sua propria
natureza, estd muito mais sujeita as pressdes do
conjunto do condominio governamental do que a
de qualquer outro 6rgio técnico em que segmentos

politicos ou da burocracia sejam hegemonicos.

Com relagdo ao grau de institucionaliza¢ao do
programa, uma analise prospectiva igualmente
nao pode deixar de apontar diversos elementos
preocupantes. Niao obstante goze de status
diferenciado em relagdo aos programas setoriais
tradicionalmente a cargo de  ministérios
especificos, o Territérios da Cidadania nao
possui estrutura burocratica, fundos contabeis
ou sequer orcamento proprio sob sua gestio, a
despeito do montante de recursos com os quais
lida. O fato de sua criacdo estar vinculada a um
ato discricionario do Poder Executivo significa
ainda que sua perenidade prescinde de debates
legislativos, caracterizando-se como politica de
governo, e nao de Estado. Nunca é demais recordar
que o contraponto ideoldgico e programatico ao
MDA, representado pelos interesses da grande
agricultura empresarial, abrigados no Mapa
durante a gestao Lula, permaneceu no governo
da presidenta Dilma Rousseff. E razoavel supor
que ao avangar sobre tematicas que conformem
arenas mais claramente redistributivas (caso do
direito a propriedade), o programa desperte
resisténcias mais bem articuladas, correndo riscos
de ser descaracterizado ou mesmo descontinuado.
Considerando, adicionalmente, o porte acanhado
do MDA no que diz respeito a quadros técnicos,
cargos comissionados e orcamento, tais ameagas

mostram-se ainda mais significativas.
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Outra questao digna de registro diz respeito ao grau
de articulacio com demais politicas e programas
federais igualmente baseados na perspectiva
territorial. Ao privilegiar assentados da reforma
agraria, populacées indigenas, quilombolas e outras
comunidades tradicionais vulneraveis, o Territorios
da Cidadania transcendeu as variaveis dinamismo e
nivel de renda, elementos centrais da PNDR. Tal
fato poderia indicar complementaridade e sinergia,
sendo algo absolutamente normal e até mesmo
desejavel por qualificar o escopo da atuacido
publica, atendendo a demandas mais especificas
ignoradas por uma politica geral mais ampla e
consequentemente menos sensivel a necessidades
especiais de segmentos marginalizados. Contudo,
ressalvadas as REFERENCIAS encontradas no
material de divulgacdo e nos relatérios de gestio
quanto a sintonia com outras a¢oes de governo,
o PTC carece de espacos institucionais formais e
permanentes de intercambio técnico, negociagao e
articulagao. Dado que a competicao por recursos
é natural em cenarios de escassez, a coexisténcia
de politicas e programas similares ainda em fase
de consolidagao pode prejudicar tentativas de
aprimoramento da coordenacgao, uma vez que os
esforcos de legitimacdo junto a sociedade e ao
conjunto do governo sio geralmente buscados
pela exibicao de “resultados préprios”.

Num sinal de reconhecimento das dificuldades
enfrentadas, em fins de 2012 o MDA decidiu iniciar
uma reestruturacio do PTC’. As novas medidas
incluem a requalificacio da matriz de atividades e
um novo tratamento para a intersetorialidade das
acoes nos territdrios, que passardo de critério de
prioridade de alocacao de recursos a uma forma
mais articulada de implementagio das politicas.
Do ponto de vista gerencial, foi anunciado que a
condugio politica permanecera na Casa Civil da
Presidéncia da Republica, sendo a coordenacio
executiva reorganizada e assumida pela SD'T/MDA.

http://www.mda.gov.br/portal/nead/noticias/item?item

id=10361559. Acesso em 5/02/2013.
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POLITICA PARA ARRANJOS E SISTEMAS
PRODUTIVOS LOCAIS - GRUPO

DE TRABALHO PERMANENTE

PARA ARRANJOS PRODUTIVOS

LOCAIS (GTP/APL) MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E
COMERCIO EXTERIOR (MDIC)

O conceito de Arranjos Produtivos 1.ocais (APL)
ganha espaco na agenda publica brasileira por
volta da segunda metade da década de 1990,
num contexto de privatizagoes, liberalizagao
Dada a
orienta¢ao liberal do governo central, estados e

e desregulamentacao da economia.

municipios viram-se privados de investimentos
federais fundamentais, sendo obrigados a assumir
responsabilidades inéditas no que diz respeito
20 desenvolvimento econdémico. Sob tal cenario,
programas de apoio a aglomeracOes produtivas
e estimulo a “vocagoes” locais sao adotados por
todo o pais, levando a ampla disseminacao de
experiéncias dessa natureza. Tratados inclusive
como alternativa ao desenvolvimento regional,
esse conjunto de iniciativas se ressente, contudo,
da auséncia de uma politica nacional abrangente
que forneca direcao e sentido as experiéncias
autoctones que vao se acumulando.

Tal quadro sofre poucas alteragoes até o fim
da década de 1990, quando tém inicio algumas
evolugdes que parecem indicar o esgotamento
do modismo que cercou a “primeira onda” de
experiéncias, nao raro tratadas como panaceia
socioeconomica. Um movimento perceptivel
desde entdo ¢é a crescente popularizacio da
expressao Arranjos Produtivos Locais (APL), no
esteio do trabalho de pesquisadores e agéncias de
fomento. Na visao de Apolinario e Silva (2010),
sob o jargao APL estariam condensadas influéncias
tedricas de fontes diversas, como estruturalismo
latino-americano, externalidades marshallianas,
schumpeterianos, evolucionistas, institucionalistas
estudiosos da acao coletiva e elementos da nova

geografia. As autoras situam na ultima década
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o marco da constru¢do do conceito no pafs,
processo que teria sido impulsionado pelos
debates anteriores em torno de iniciativas como
plataformas distritos industriais,
apoio as micro e pequenas empresas (MPE), DLIS
e foruns de competitividade, entre outras.

tecnoldgicas,

Lastres e Cassiolato (2008) tém entendimento
semelhante, apontando que o termo APL passa
a substituir outros supostamente analogos, num
processo de uniformizacao de terminologias
percebido  pelos agentes  politicos como
contribuiciao aos esforcos de articulacao de agoes
e melhoria da efetividade. Na analise dos autores,
o enfoque apresentaria, de fato, vantagens por
constituir uma perspectiva integrada, resultando
numa nova forma de captar, entender e orientar
o desenvolvimento produtivo, ao passo que
expressoes como distrito industrial, aglomeragoes,
normativas

clusters etc. encerrariam ambicoes

mutuamente excludentes. Todavia, salientam
que, a despeito de a nomenclatura sugerir uma
perspectiva
diferentes interpretacOes analiticas, com reflexos

na proposi¢ao de politicas distintas.

comum, permanecem em  cena

A primeira atitude concreta do governo federal
de assumir um papel relevante na articulacio das
experiéncias de APL no pais data de 1999, quando
o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT)
passou a incorporar a abordagem em sua agdo
regional. Cassiolato ez al. (2008, p. 16) recordam
que o pioneirismo do o6rgdo materializou-se
na a¢ao conjunta com o Férum de Secretarios
Estaduais de Ciéncia e Tecnologia, definindo um
grupo de projetos-piloto a serem apoiados em cada
estado. Inicialmente limitado a trés iniciativas por
unidade da federagao, a experiéncia posteriormente
passou a contar com financiamento dos novos
recursos oriundos dos fundos setoriais de apoio
ao desenvolvimento cientifico e tecnologico.
Costa (2010, p. 125) atribui a prépria cunhagem
do termo APL a pasta da Ciéncia e Tecnologia,
com intuito de conferir alguma coesao conceitual
a um fenomeno caracterizado pela diversidade.
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Como consequéncia, no Plano Plurianual (PPA)
referente ao periodo 2000-2003 o MCT torna-se
responsavel por um programa finalistico intitulado
Sistemas Locais de Inovagao, cujo objetivo era ampliar a
capacidade local e regional para gerar e difundir o progresso
téenico, visando a competitividade econdmica e a qualidade
de vida da populagao, para isso contando com um
orcamento de R$ 26,8 milhoes.®

Um
amadurecimento da tematica no

segundo movimento que sugere O
interior do
governo federal ocorre em 2004, ja na gestio do
presidente Lula. Trata-se da criagdo, no ambito
do Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior (MDIC), de um grupo de
trabalho interministerial permanente (GTP/APL)
com a atribuicao de elaborar e propor diretrizes gerais
para a atuacdo coordenada do governo no apoio a arranjos
produtivos em todo o territdrio nacional. Instituido pela
Portaria Interministerial n°® 200, de 2/8/2004,
o GTP/APL foi inicialmente integrado por 23
institui¢oes publicas e privadas, sofrendo algumas
alteragdes em sua composi¢ao ao longo dos anos.
Em dezembro de 2010, apdés a publicagao da
Portaria n° 133 do MDIC, de 16/6/2010, o grupo

passou a contar com representantes (um titular e
um suplente) de 33 entidades e 6rgaos.

O plano de trabalho inicial do GTP repetiu
elementos da estratégia adotada pelo MCT em
1999, elegendo no primeiro momento um grupo
reduzido de projetos-piloto e delegando aos
poderes locais as decisoes relativas a ampliagao
do universo de experiéncias apoiadas. Com o
proposito de valorizar as relagdes federativas e
integrar institui¢oes e organizag¢oes dos territorios
no escopo de atuacao do grupo nacional, foram
criados, entre 2006 e 2007, Nucleos Estaduais
(NE)’ em cada unidade da federacio. Um dos

¢ Fonte: MPOG. Disponivel em <http://www.abrasil.gov.br/
avalppa/RelAvalPPA2002/content/av_prog/208 /prog208

anexol.htm>. Acesso em 24/10/2011.
Segundo otientagio do préprio GTP/APL, em sua composicao

os NE devem contemplar, com ao menos uma vaga,
representantes do governo estadual, sistema S, setor financeiro,
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aspectos mais positivos no processo de cria¢ao
dessas instancias foi a incorporagio de atores
sociais e setores da burocracia envolvidos com a
tematica desde a década de 1990, o que permitiu
aproveitar o acumulo dos debates e experiéncias
praticas vivenciadas nas décadas anteriores. Os
nucleos tém desempenhado papel fundamental
na estratégia de atuagdo do GTP, tanto no plano
operacional, por organizar demandas e coordenar
atividades, quanto no politico, ao viabilizar
articulagbes interinstitucionais que permitem a

participagao de atores locais relevantes.

O marco tedrico e os parametros de atuagao do
GTP/APL tém como base o Termo de Referéncia
para Politica Nacional de Apoio a Arranjos Produtivos
Locais", cuja versio final foi discutida e aprovada
pelo grupo em abril de 2004. O documento alinha
conceitos'!, propoe uma terminologia, apresenta
variaveis determinantes para identificagio de
arranjos produtivos e elenca objetivos, diretrizes
e estratégias de atuagdo. Percebe-se, na leitura do
termo de referéncia, a preocupacao em adotar
defini¢oes bastante amplas e ndo exaustivas, a fim
de contemplar a diversidade e evitar dissensos
potencialmente desmobilizadores. Nao obstante,
a referéncia aos ganhos decorrentes da eficiéncia
coletiva, a énfase em mecanismos de governanga
para os arranjos e a importancia atribuida ao
processo de inovagio sio pontos fortemente
destacados no texto. O corolario do processo
de intervengao previsto é a elaboragio, em
bases enddgenas e participativas, de um Plano de
Desenvolvimento coordenado por uma znstancia nmulti-
institucional.

Desde a publicagao do termo de referéncia, varios
outros documentos contendo orientagoes gerais,
balizamento tedrico e estudos de experiéncias

setor empresarial, setor de C&T e trabalhadores.
Disponivel em <http://www.mdic.gov.br
dwnl 1289322946.pdf>. Acesso em 27/10/2011.

Hé4 uma referéncia especifica ao espago fisico ocupado por

arquivos

cada arranjo produtivo, que nio deve ultrapassar a escala
microrregional.
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empiricas de arranjos produtivos locais passaram a
ser difundidos no governo e na sociedade civil, num
processo que tende a conferir maior credibilidade
as propostas de intervencdo. Ainda em 2004, o
GTP consolidou seu primeiro levantamento de
arranjos produtivos existentes no pafs, chegando
ao total de 460 experiéncias. No ano seguinte,
com o apoio de 37 instituiches governamentais
e nao governamentais, federais e estaduais, nova
pesquisa identificou 957 arranjos>. Em 2007,
o grupo de trabalho passou a atualizar esses
numeros, agregando um conjunto de indicadores
sociais e economicos padronizados, a partir das
informagdes encaminhadas pelos 27 NE. Dividido
em duas etapas, o trabalho visa a construir uma
base de dados que contemple populagao, IDH, PIB,
numero de estabelecimentos por porte, nimero de
empregos e volume de produgao. A primeira fase,
ja concluida, abrange os 267 APL que compunham
o universo de atuacio do GTP em dezembro de
2010. A segunda etapa, em desenvolvimento até
outubro de 2011, deve permitir estender essa
visualizagao a totalidade de arranjos produtivos
identificados no pafs.

Para além da dimensio técnica, ¢é preciso
considerar que a atuagao do GTP/APL comporta
um contetdo politico nada desprezivel. Ao manter
o tema em evidéncia na agenda publica, o grupo
influencia a atuagdo da classe politica e impele
a burocracia a desenvolver novas habilidades e
competéncias. Trata-se de uma ideia com que se tem
procurado atrair apoiadores com poder relevante,
a despeito de todas as suas ambiguidades. Nao por
acaso, o tema tem sido frequentemente evocado
em campanhas eleitorais recentes como alternativa
a promogao do desenvolvimento econdmico e
social em bases mais sustentaveis ¢ democraticas,
integrando programas de governo de distintas

coloragées ideoldgicas.

Costa (2010) cita, como iniciativa similar, o relatério Identificacio,
mapeamento e caracterizacio estrutural de arranjos produtivos locars
no Brasil, produzido pelo IPEA, em 2006, a partir de dados
extraidos da Relagio Anual de Informacdes Sociais (RAIS) e da
Classificacao Nacional de Atividades Econdémicas (CNAE).
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Eimportante também ressaltar que uma peculiaridade
das politicas para APL em relagio as demais
iniciativas em todo o pafs é a presenca de uma ativa
comunidade epistémica. Descritas por Peter Haas (1997)
como redes de profissionais peritos e competentes
em determinados campos do conhecimento e
com autoridade intelectual em politicas especificas,
as comunidades epistémicas adquirem grande
ascendeéncia sobre formuladores de politicas na era
da globaliza¢ao, sendo alvo de crescente atengao por
parte de pesquisadores. Na interpretagao de Haas, por
serem capazes de articular relagdes de causa e efeito
presentes a problemas complexos, as comunidades
epistémicas propiciariam interpretagoes valiosas
sobre novos cenarios e desdobramentos do processo
decisério. Familiarizados com a 16gica decisoria em
nfvel internacional, seria possivel aos formuladores
locais de politicas construir a cooperagao mesmo sem
instituicdes formais, tendo como base a estabilidade
de expectativas e transparéncia no comportamento
de outros atores.

Dentre as instituicOes e organizagdes que exercem
maior influéncia sobre a agenda de politicas voltadas
para APL, destaca-se a Rede de Pesquisa em
Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (RedeSist).
Sediada no Instituto de Economia da UFR]J, a rede
foi formalizada em 1997, ocasidao em que recebeu
o primeiro aporte para um projeto de pesquisa
conjunto, oriundo do CNPq e da Organizagio
dos Estados Americanos (OEA). Dedicada a
desenvolver conceitos e metodologias voltados para
o estudo interdisciplinar de sistemas produtivos e
inovativos, incluindo glossarios, questionarios e
planos de amostra, a RedeSist e seus pesquisadores
associados tém participado ativamente na confec¢ao
de alguns dos principais documentos de referéncia
hoje utilizados por 6rgaos publicos e privados no
apoio a arranjos produtivos locais."

Embora utilize o termo por reconhecé-lo de uso corrente,
a RedeSist delimitou distingoes conceituais entre APL e
Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (SPIL). A principal
diferenca residiria na capacidade inovativa endigena destes Gltimos,
decorréncia do grau superior de coesio demonstrado por seus
integrantes. Reunidos, APL e SPIL integram uma abordagem
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Entre 2009 e 2010, pesquisadores da RedeSist
conduziram o mais completo estudo ja realizado
no Brasil sobre arranjos produtivos locais,
confirmando a seriedade com que algumas
instituigdes vém tratando o tema. A pesquisa,
intitulada _Awdlise do mapeamento e das politicas para
arranjos produtivos locais no Brasil e dos impactos dos
grandes projetos federais em estados nordestinos selecionados,
foi executada em 22 estados da federacio com
recursos do Fundo de Estruturacao de Projetos
(FEP) do Banco Nacional do Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES). Os dados do
estudo ajudaram a compor um rico e detalhado
mosaico sobre a situagdao presente em cada uma
das unidades federativas, que nao cabe apresentar

aqui por extrapolar os objetivos do artigo.

A luz dos resultados da pesquisa completa, Lastres
et al. (2010) propdéem uma nova geragao de
politicas de fomento e apoio. Entre os elementos
considerados indispensaveis na nova agenda, os
autores elencam a énfase no conhecimento e na
capacitagdao produtiva e inovativa locais; a adogao
de critérios para apoio que ndo excluam a priori
quaisquer experiéncias em razdo de porte ou
relevancia, desde que alinhadas com os objetivos
estratégicos das institui¢oes patrocinadoras; e, por
fim, que o conteido dessas novas politicas priorize
a geragdo de sinergias, produzindo um modelo de
desenvolvimento sustentavel, sem prejuizo para os
territorios que os abrigam.

Olhando em retrospectiva, parece inegavel que
politicas para arranjos e aglomeragoes produtivas
locais no Brasil vém ocupando crescente espago
e ganhando importancia na agenda publica.
Antes associadas a atuagdo de organizacoes
privadas, estas passaram a ser incluidas nos
instrumentos de planejamento dos trés niveis
governamentais. Beneficiando-se da atuagao de
influente e organizada comunidade epistémica,
algumas das principais fragilidades decorrentes

batizada pela RedeSist de Arranjos e Sistemas Produtivos e
Inovativos Locais (ASPL). Fonte: Glossdrio de Arranjos e Sistemas
Produtivos e Inovativos 1ocais. Sebrae e UFR], 2003
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da imprecisdo conceitual vém sendo enfrentadas
com a produgao de pesquisas e documentos de
referéncia. A instalacio do GTP/APL no ambito
do MDIC e a posterior criacido de estruturas de
coordenacio em cada unidade da federacdo, em
2004, fazem parte de um movimento que sugere o
amadurecimento da tematica. Um rapido exame do
PPA do governo federal para o periodo 2008-2011
permite identificar agdes contendo a nomenclatura
“arranjos produtivos” nas pastas de Trabalho e
Emprego, Ciéncia e Tecnologia, Cultura, Meio
Ambiente e Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, demonstrando transversalidade. No caso do
Ministério da Integracdo Nacional, como ja visto,
a estratégia APL foi incorporada como elemento
fundamental no combate as desigualdades
regionais, compondo agbes de varios programas
de desenvolvimento mesorregional. Nos termos
do ex-secretario de Politicas de Desenvolvimento

Regional do MI, Henrique Villa Ferreira,

No ambito da retomada da chamada “questio
regional” no Brasil, o Ministério da Integracio
Nacional tem pautado sua atuagdo nos
territorios priorizados pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional por meio de dois
pilares basicos: a organizacdo social dos atores
regionais e geracdo de emprego e renda, utilizando-
se para tal, de sistemas e arranjos produtivos

locais |grifo nosso | (FERREIRA, 2010, p. 5).

Todavia, varios aspectos permanecem controversos
no que diz respeito ao fenémeno APL e suas
implicagdes para os formuladores de politicas.
Para além das platitudes que permeiam o debate
sobre a necessidade de um novo modelo de
desenvolvimento (justo, equanime, que valorize o
local etc.), segue em aberto o conteudo concreto
das politicas publicas e o desenho dos arranjos
Tal

constatacao alude ao debate sobre regimes produtivos

socioeconomicos capazes de viabiliza-las.

comparados, isto ¢é, diferentes modos pelos quais
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os atores organizam e estruturam suas relagdes sob
um marco institucional que estabelece as “regras

do jogo”, definindo incentivos e restrigoes.

Adicionalmente, é preciso ter em conta que
o estimulo a arranjos e sistemas produtivos e
inovativos locais tem sido adotado sob distintas
perspectivas, incluindo combate a inseguranca
alimentar, desenvolvimento local, incentivo 2
inovagao, estimulo a exportagio e fomento a
P&D, entre inumeras outras, com reflexos na
determinacao de diferentes focos, abordagens,
publicos-alvo e instrumentos de intervencao.
Em contextos como esse, divergéncias de fundo
tendem a ser naturais tanto na determinacdao dos
fins quanto na escolha de meios para alcanca-
los. Uma constata¢ao da pesquisa da RedeSist foi
que o tema costuma ser alocado nas estruturas
burocraticas estaduais em func¢ao das prioridades
de governo, podendo estar sob a responsabilidade
de secretarias tdo variadas quanto as de
Desenvolvimento Social, Ciéncia e Tecnologia,
Infraestrutura ou Planejamento, evidenciando
que a articulagdo federativa é um desafio central
para a coordenagao de agdes, a luz da autonomia
politica e administrativa de Estados e municipios.
A coexisténcia de perspectivas distintas, ou mesmo
divergentes, ¢ perceptivel no proprio GTP/APL,
instancia que tem na pluralidade uma caracteristica
constitutiva. Vale registrar que, embora tenha
colhido avangos conceituais e metodologicos
no petiodo investigado (2004-2010), o GTP/
APL nao chegou a produzir qualquer esbogo de
agenda legislativa consensual. A despeito de sua
representatividade e abrangéncia, seus avangos
nesse sentido restringiram-se ao apoio a temas
pontuais, como o tratamento diferenciado a
empresas integrantes de aglomeragoes produtivas
(GANDINI, 2011).

Tais

desqualificar a abordagem ou censurar

consideracbes niao tém como objetivo

sua
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inclusaio no elenco de alternativas disponiveis
para a promo¢ao do desenvolvimento. Trata-se
unicamente de realgar um aspecto frequentemente
negligenciado, que ¢ o carater politico da decisdo
publica. Recordando duas sérias adverténcias de
Christopher Freeman (2005, p. 52) sobre aspectos
negligenciados na “nova economia”, /.../ as pesquisas
sobre sistemas de inovacao nao sao distintas dos trabalhos
sobre economia politica; e ainda, ao propor o resgate da
tese que considera central no conceito de Sistemas
Nacionais de Inovagao (SNI),

[..] os SNI ndo devem ser considerados apenas
no sentido estreito de instituicGes de pesquisa e
desenvolvimento (P&D), mas no contexto de
sistemas nacionais inseridos em sistemas sociais e
economicos mais amplos (FREEMAN, 2005, p. 52).

CONSIDERACOES FINAIS

O balango das iniciativas analisadas mostra que tao
significativa quanto a confirmagao da coexisténcia
de distintos diagnosticos, prioridades, modelos
de gestao e instrumentos de intervencao foi a
constatacdo da auséncia de instancias efetivas
de pactuagao e coordenagao ou de uma agenda

legislativa comum.

A fragmentagdo constatada poe em questio os
limites da a¢do publica, seja no combate aos

desequilibrios regionais/tertitoriais ou no incentivo
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as potencialidades locais. Uma das mais importantes
ligoes extraidas do debate contemporaneo sobre as
distingbes entre crescimento e desenvolvimento
¢ a importancia dos arranjos institucionais na
conciliacio de interesses ¢ alocacio de recursos em
prol de projetos nacionais. Dessa mesma literatura
partiua adverténcia de que desigualdades profundas
tendem a corroer a coesao social indispensavel a
constru¢ao de compromissos politicos de longo
prazo, com repercussdes no desempenho da
economia como um todo. No caso brasileiro, em
que as iniquidades manifestam-se também na forma
de renitentes contrastes espaciais, uma analise
institucionalista nao poderia deixar de mostrar
que a sustentabilidade dos avangos econdémicos
recentes depende de mudangas institucionais mais

profundas, de natureza estrutural.

Em sintese, o argumento evocado é o de que a
desarticulagio no campo das politicas regionais/
territoriais por parte do nivel federal nio seria
fruto da falta de ideias, mas da incapacidade
de forjar algum nivel de consenso interno e de
arregimentar apoio externo entre atores influentes.
Contornando os enfrentamentos mais agudos,
a acao publica pode seguir colhendo resultados
positivos como o0s observados nos indicadores
socioeconomicos recentes, mas dificilmente lograra
éxito em transformar a questao regional brasileira

em assunto superado.
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