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RESUMO

A presente tese de doutorado aborda a importancia do capital institucional (presenga e
interacdo das instituicdes e organizagdes) na sustentabilidade do desenvolvimento dos
sistemas territoriais de producdo e o considera fator determinante da capacidade & resposta
dos territorios. Essa importincia ¢ ainda maior nos territérios de baixo dinamismo
socioecondmico (correspondente a grande parte dos municipios do semtarido brasileiro), que
ndo possuem condigdes proprias de alavancarem seu desenvolvimento. Desse modo, parte-se
da hipdtese de que o éxito e a sustentabilidade das estratégias de promog¢do do
desenvolvimento territorial estdo diretamente associados ao grau de cooperagdo institucional e
organizacional existente — o capital institucional —, assim como ao grau de sustentabilidade do
proprio tecido institucional, promotor das estratégias. A proposta desta tese de doutorado, de
aprofundar o conhecimento sobre os elementos que definem o capital institucional, na
implantagdo de estratégias de desenvolvimento territorial, ¢ que ddo condi¢des a sua
sustentabilidade, resultou no desenvolvimento de um modelo especifico. O passo inicial na
concep¢do do modelo foi a defini¢do dos principais elementos que proporcionam a
cooperag¢do institucional e organizacional e a sustentabilidade do capital institucional. Com o
objetivo de clarear o entendimento e a leitura de cada um desses elementos, e,
conseqiientemente, o0 monitoramento dos mesmos, foram elaborados (e testados) dois indices:
o Indice de Cooperacdo Institucional e organizacional (ICIO) e o Indice de Sustentabilidade
do Capital Institucional (ISCI). Os referidos indices destinantse ao monitoramento da
cooperagdo institucional e organizacional, do comprometimento das entidades parceiras e da
sustentabilidade do capital institucional na implantagdo de estratégias de desenvolvimento
territorial. A aplicacdo dos indices foi realizada em dois arranjos produtivos locais localizados

no semtarido, na mesorregido de Xingo.

Palavras-chave: desenvolvimento territorial, sustentabilidade, capital institucional, arranjos

produtivos locais, semtarido brasileiro.



ABSTRACT

TERRITORIAL STRATEGIES FOR DEVELOPMENT AND SUSTAINABILITY ON
THE BRAZILIAN SEMIARID REGION

The present PhD dissertation is on the importance of institutonal capital (presence and
interaction of institutions and organizations) for developmental sustainability of territorial
systems of production. It considers institutional capital a limiting factor for the territory’s
capacity of response. This importance is even greater in territories of low socioeconomic
dynamics (which corresponds to the great majority of the municipalities of the Brazilian sem#
arid region) that do not have the necessary conditions to pull their own development.
Therefore, it is based on the hypothesis that the success and sustainability of strategies that
promote territorial development are directly associated to the existing degree of institutional
and organizational cooperation — institutional capital — as well as the degree of sustainability
of the institutional organization, which is the promoter of such strategies. The purpose of this
dissertation, of deepening the knowledge on elements that define institutional capital, in the
implantation of territorial development strategies, and that give conditions to its sustainability,
resulted in the development of a specific model. The first step in the conception of the model
was to define the main elements that promote institutional and organizational cooperation and
institutional capital sustainability. With the purpose of clarifying the understanding and
reading of each element, and consequently the monitoring of those elements, two indexes
were elaborated (and tested): Institutional and Organizational Cooperation Index (ndice de
Cooperacdo Institucional e Organizacional — ICIO) and the Institutional Capital
Sustainability Index (indice de Sustentabilidade do Capital Institutional — ISCI). The referred
indexes are destined to monitoring institutional and organizational cooperation, commitment
of partner entities and institutional and organizational capital sustainability for the
implementation of territorial development strategies. The application of the indexes was done
for two clusters (local productive agglomerations) located in the Brazilian semi-arid, in the

mesoregion of Xingo.

Key words: territorial development, sustainability, institutional capital, clusters, Brazilian

Semi Arid.



RESUME

STRATEGIES TERRITORIALES DE DEVELOI,’PEMENT ET DURABILITE
DANS LE SEMFARIDE BRESILIEN

La présente thése de doctorat aborde 1I’importance du capital institutionnel (présence et
interactions des institutions et des organisations) dans la durabilité du développement des
systémes territoriaux de production et considere ce capital comme un facteur déterminant de
la capacité de réponse des territoires. Cette importance est encore plus grande dans les
territoires & faible dynamisme socio-économique (représentant une grande partie des
municipalités du semiaride brésilien), qui ne disposent pas de moyens propres pour actionner
les leviers de leur développement. Nous partons ainsi de 1’hypothése que le succes et la
durabilité des stratégies de promotion du développement territorial sont directement associés
au niveau de coopération institutionnelle et organisationnelle existant — le capital
institutionnel —, ainsi qu’au degré de durabilité du tissu institutionnel lutméme, promoteur de
ces stratégies. La proposition de cette thése de doctorat, consistant a approfondir la
connaissance des éléments qui défmissent le capital institutionnel, dans la mise en place de
stratégies de développement territorial, et qui assurent les conditions de sa durabilité, a abouti
au développement d’un modele spécifique. Le premier pas vers la conception de ce modéle a
consisté en une définition des principaux éléments assurant la coopération institutionnelle et
organisationnelle, ainsi que la durabilité du capital institutionnel. Dans le but de faciliter la
compréhension et la lecture de chacun de ces ¢éléments, et par conséquent le suivi de ces
derniers, deux indices ont été élaborés (et testés): 1’Indice de Coopération Institutionnelle et
Organisationnelle (ICIO) et I’Indice de Durabilit¢ du Capital Institutionnel (IDCI). Ces
indices sont destinés au suivi de la coopération institutionnelle et organisationnelle, de
I’engagement des entités partenaires et de la durabilité¢ du capital institutionnel dans la mise
en place des stratégies de développement territorial. L’application des indices a été réalisée
dans deux agglomérations productives (arrangements productifs locaux) situées dans le semt

aride, dans la mésorégion de Xingo.

Mots-clés: développement territorial, durabilité, capital institutionnel, arrangements

productifs locaux, semiaride brésilien.
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INTRODUCAO

Enfrentar o desafio do desenvolvimento no Brasil, e em particular no semtarido,
pressupde a reducgdo das desigualdades e das barreiras de acesso a riqueza. A desigualdade, de
um modo geral, pode ser considerada um freio ao proprio processo de desenvolvimento, ja
que as oportunidades tendem a ser melhor aproveitadas por aqueles que possuem condi¢oes

para tal.

Em oposi¢do ao padrdo de crescimento econdmico brasileiro, baseado na concentragio
de renda e na desigualdade social, tomam corpo teses que pregam a emergéncia do territdrio,
do local, como espago privilegiado de execucdo de politicas ativas de promogdo do

desenvolvimento.

A partir do inicio dos anos 1980, a abordagem territorial do desenvolvimento ¢
impulsionada pela literatura neo-marshalliana, que identifica os lagos entre atores sociais
como uma das razdes para a constituicdo de sistemas produtivos localizados, essenciais a
industrializacdo difusa. Essa literatura evidencia que os resultados dos investimentos externos
na perspectiva do desenvolvimento local, na maioria das vezes, nio eram suficientes para
criar processos sustentaveis. Além disso, a atuagdo livre das forcas de mercado era

insuficiente para reduzir as desigualdades regionais.

Percebeu-se também que a for¢a de um sistema regional de produgdo flexivel nado
dependia apenas das suas empresas, mas da presenga de institui¢des de regulagfo, concertagéo
e apoio — tanto no nivel da economia nacional como no da economia regional, dado o carater

locacional especifico da produgao.

Nessa visdo, a maior parte dos paises desenvolvidos tem implantado politicas de apoio
ao desenvolvimento territorial, especialmente naqueles territorios onde existem aglomeracdes
de pequenos negocios. A exemplo do que vem acontecendo em paises como a Austria,
Holanda, Alemanha, Bélgica, Espanha, Italia, Fran¢a ¢ Finlandia, o foco nos territorios —
como os distritos ndustriais, arranjos ou sistemas produtivos locais — contribui e privilegia
pequenos negocios a partir da utilizagdo de mecanismos de promogdo da capacidade inovativa

das aglomeragdes territoriais.
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No Brasil, desde o inicio da década de 2000, diversas institui¢cdes, publicas e privadas,
passaram a utilizar o conceito de Arranjos Produtivos Locais (APLs) como norteador das suas
acoes. O que foi percebido € que caso se deseje alavancar o desenvolvimento socioecondmico
de um determinado local, ndo basta apenas entender a cadeia produtiva, em toda a sua
complexidade e extensio. E essencial o entendimento do territorio onde esta inserida a
atividade, dentro da sua logica de producdo, que pode se caracterizar por possuir apenas um

ou varios elos da respectiva cadeia produtiva.

A abordagem de APLs envolve um referencial de analise mais amplo no sentido em que
inclui aspectos relativos aos elementos institucionais e historicos que integram sistemas
territoriais. O territério € percebido como um espago cognitivo @ qual valores comuns e
outros ativos intangiveis contribuem para o sucesso dos processos de aprendizado interativo e

tendem a minimizar os custos de transagdo entre firmas.

O foco de andlise deixa de centrar-se exclusivamente na empresa individual e passa a
incidir sobre as relagdes entre as empresas, € entre essas ¢ as demais institui¢des, dentro de
um espago geograficamente definido, valorizando e reconhecendo as caracteristicas do

ambiente onde se inserem.

Assim, a proposta se volta para uma abordagem de perspectiva territorial. Tal estratégia
recoloca o tema da promoc¢do e criagdo de uma ambiéncia que favorega o surgimento e
fortalecimento de micro e pequenos negocios na agenda das localidades e/ou regides como
forma de buscar um desenvolvimento que mtegre, de maneira sincronica, as dimensoes

sociais € econdmicas.

No caso particular do semtarido brasileiro, onde se verifica a presenca de inumeros
municipios com baixo dinamismo socioecondmico — isto €, estagnacdo econdmica,
dependéncia de recursos governamentais e indices de desenvolvimento humano muito baixos

—, a urgéncia por politicas publicas de reversdao do quadro atual ¢ ainda mais gritante.

Em geral, as economias dos aglomerados de empreendimentos localizados nos
municipios ou microrregidoes de baixo dinamismo econdémico sdo caracterizadas por: um ciclo

vicioso da destruicdo da riqueza; um processo de deterioragdo nas suas relagdes de troca;



21

valores baixos de seus indicadores sociais; ¢ ndo sustentacdo do processo de crescimento no

longo prazo.

Para que ocorram mudancas, a identificagdo, a mobilizacdo e o aproveitamento de
recursos endogenos existentes nas localidades devem ser concomitantes a atracdo, a
negociagdo e a captacdo de recursos exdgenos como forma de potencializar a mobilizagéo

para o desenvolvimento das aglomeragdes produtivas.

A capacidade de gerar interagdes sinérgicas, por sua vez, estd fortemente ligada ao
contexto historico, institucional e cultural, no qual se inserem as atividades produtivas. A
cooperagdo entre as instituicdes e os atores locais ¢ um elemento-chave na capacidade de
desenvolvimento das regides ou localidades. Esta afirmagdo sustenta a hipdtese (desta tese de
doutorado) da importancia do ‘capital institucional’ (presenca e interacio das instituicées
e organizacdes) na sustentabilidade do desenvolvimento dos sistemas territoriais de
producio como fator determinante da capacidade de resposta dos territérios. Essa
importancia ¢ ainda maior em aglomerados de empreendimentos localizados em territorios de

baixo dinamismo econdmico.

Em sintese, a capacidade produtiva de um territorio é definida pelo conjunto de
instituicdes e pelo capital fisico (infra-estrutura), econdmico e social presente na aglomeragio

— ou seja, pelos aspectos sociais e institucionais de fundo.

A constituicdo e/ou o fortalecimento de instituigdes, em escala territorial, que exergcam
as fun¢des de regulagdo, concertagdo e apoio passa a ser um elemento essencial na viabilidade

dos sistemas de produgdo contemporaneos.

Nessa oOtica, os sistemas regionais ou territoriais de produgdo flexivel foram
considerados uma nova oportunidade ao desenvolvimento dos paises em desenvolvimento. No
entanto, surgem algumas questdes: ¢ possivel a reproducdo de sistemas territoriais de
produgio como um modelo de desenvolimento? E possivel planejar o surgimento de
economias de aglomeragdo? O governo é capaz de estimular a a¢do coletiva como indutor do

processo? Questdes como essas serdo abordadas no decorrer desta tese.
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Considerando que o desenvolvimento territorial esta fortemente associado a textura do
tecido institucional e organizacional ¢ ao grau de cooperagdo institucional e organizacional
existente em um determinado territorio, destaca-se a relevancia do capital institucional na

sustentabilidade das estratégias de desenvolvimento territorial.

Esta tese parte da hipotese de que o éxito e a sustentabilidade das estratégias de
promocdo do desenvolvimento territorial estdo diretamente associados ao grau de cooperagdo
institucional e organizacional existente — o capital institucional —, assim como ao grau de
sustentabilidade do proprio tecido institucional, promotor das estratégias. Essa importancia é
ainda maior nos territorios de baixo dinamismo socioeconomico (correspondente a grande
parte dos municipios do Semtarido), que ndo possuem condigdes proprias de alavancarem

seu desenvolvimento.

Tornou-se necessario, entdo, explicitar os elementos que proporcionam a cooperacio
institucional e organizacional e a sustentabilidade do capital institucional. O conhecimento
desses elementos facilita o entendimento de ‘como’ as instituigdes e as organizagdes parcerias
atuam no processo da implantacdo das estratégias de desenvolvimento territorial, o que
possibilita uma intervengdo mais clara e adequada por parte dos gestores dessas estratégias,
quando necessario. Além disso, considera-se que a sustentabilidade de uma estratégia de
desenvolvimento territorial € prejudicada pela auséncia da parceria de entidades estratégicas,

presentes no territdrio ou que atuam no mesmo.

A proposta desta tese de doutorado, de aprofundar o conhecimento sobre os elementos
que definem o capital institucional e que ddo condi¢Ges a sua sustentabilidade, resultou no

desenvolvimento de um modelo especifico.

O passo inicial na concep¢do do modelo foi a definigdo dos principais elementos que
proporcionam a cooperacdo institucional e organizacional e a sustentabilidade do capital
institucional. Com o objetivo de clarear o entendimento e a leitura de cada um desses
elementos, e, conseqiientemente, 0 monitoramento dos mesmos, foram elaborados (e testados)
dois indices: o Indice de Cooperacdo Institucional e organizacional (ICIO) ¢ o indice de
Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI).
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Apesar disso, assim como acontece com o capital social, medir o captal institucional
ndo ¢ uma tarefa simples. Nesse sentido, foram identificadas e selecionadas as varidveis

consideradas mais importantes na sustentabilidade do capital institucional.

A aplicagdo dos indices de Cooperacéio Institucional e organizacional (ICIO) e de
Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI) foi realizada em dois APLs localizados no
semi-arido, na mesorregido de Xingo, apoiados pelo PROMESO (Programa de Promogéo da
Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais) — a principal estratégia de agdo da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional, executada pelo Ministério da Integracdo Nacional.

Dentre os motivos que justificaram a escolha dos APLs esta a parceria do Ministério da
Integracdo Nacional com os Sebraes estaduais (Sebrae/SE e Sebrae/AL) na implantacdo das
estratégias, o que facilitou a obtenc@o de dados sobre o andamento dos projetos. Isso porque o
sistema Sebrae possui uma ferramenta publica de estruturagio, gestdo e avaliacdo de projetos,
disponivel on-line, denominada SIGEOR (Sistema de Informagdo da Gestdo Estratégica
Orientada para Resultados), que apresenta as informacdes sobre o andamento de todos os
projetos finalisticos (aqueles que tém como publico-alvo micro e pequenos empreendedores)
executados pela instituicdo. Assim, qualquer pessoa, com acesso a internet, pode acompanhar
o andamento dos mesmos — incluindo o cumprimento das acdes nos prazos estabelecidos ¢ a
mensuragdo dos resultados obtidos com o projeto. Entretanto, a simples disponibilidade de
dados ndo permite aferir qualitativamente tais iniciativas. Dai a relevancia de indices como os

propostos nesta tese.

A metodologia utilizada na aplicagdo dos indices, em ambos os casos, teve cinco fases:

i)  Levantamento de dados sobre os projetos de promogdo dos APLs, incluindo

pesquisas na internet e nas principais entidades promotoras (MI e Sebrae);

i) Realizagdo de visitas nos APLs selecionados. As visitas possuiram carater
vivencial, dada a intengdo de observar in loco o andamento da estratégia ¢ a

atuacdo das instituicdes e das organizacdes, assim como contactar as entidades

territoriais parcerias das estratégias;

i)  Andlise dos dados coletados e das experiéncias vivenciadas;
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iv) Realizagdo de entrevistas com os gestores dos projetos. As entrevistas eram
. . . 1 . o]

orientadas por um roteiro semi-estruturado’, acompanhado por um questionario a

ser preenchido pelos entrevistados (em apéndice) — esses dados serviram de base

aos calculos dos indices; e

v)  Calculo dos indices e analise comparada dos resultados.

Ressalta-se que a proposta de elaboragdo dos indices surgiu apenas apds o inicio da
pesquisa de campo nos APLs e, conseqiientemente, das analises da atuacdo das entidades
parcerias nas estratégias de desenvolvimento territorial. Durante o decorrer das analises,
sentiu-se a auséncia de instrumentos praticos que pudessem facilitar o entendimento, ¢ o
monitoramento, de ‘como’ as entidades parceiras atuam no processo da implantacdo das

estratégias de desenvolvimento territorial.

A proposta de elaboragdo dos indices partiu da inten¢do de gerar informagdes destinadas
a subsidiar o processo decisério, por parte dos gestores territoriais dessas estratégias
(representantes das entidades parcerias, em geral, das que disponibilizam o maior aporte de

recursos financeiros), ainda na fase de implantacdo das estratégias.

Por esse motivo, os questionarios que subsidiaram o calculo dos indices foram aplicados
aos gestores territoriais das estratégias analisadas — ou seja, do Ministério da Integragdo
Nacional e do Sebrae. Desse modo, obteve-se informagdes relativas a percepgdo dos gestores

quanto a atuagdo das entidades parceiras nas estratégias de promog¢ao dos APLs estudados.

Quanto a composic¢do, esta tese € constituida por duas partes. A primeira, formada por
cinco capitulos, trata dos conceitos e da evolugdo das estratégias territoriais de
desenvolvimento. A segunda, composta por dois capitulos, analisa o desenvolvimento

territorial no semtarido brasileiro e apresenta os casos estudados, nos quais foi realizada a

! A entrevista semi-estruturada, “[...] semidirectiva, ou semidirigida &, certamente, a mais utilizada em
investigagio social. E semidirectiva no sentido em que ndo ¢ inteiramente aberta nem encaminhada
por um grande nimero de perguntas precisas. Geralmente, o investigador dispde de uma série de
perguntas-guias, relativamente abertas, a proposito das quais € imperativo receber uma informacdo da
parte do entrevistado.” (QUIVY; CAMPENHOUDT, 1998, p. 192).
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aplicacdo dos instrumentos de analise das condi¢des de sustentabilidade® das estratégias de

desenvolvimento territorial elaborados nesta tese.

Ressalta-se que o objetivo da elaboracdo de indices ndo foi criar mais um indicador e
sim o de desenvolver uma ferramenta que facilite o conhecimento da realidade (no caso, a
leitura da atuacdo das entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial) e
embase o processo de tomada de decisdo, ou, até mesmo, de corre¢do de rumo das estratégias,
ainda na fase de implantacdo das mesmas. Isso porque esta tese ndo focaliza os resultados
finais das estratégias de desenvolvimento territorial (eficacia), mas sim a efetividade do
processo de sua aplicacdo. A intengdo ¢ gerar informagdes sobre as condigcdes de
sustentabilidade do capital institucional da estratégia de desenvolvimento territorial, que por

sua vez, estdo diretamente associadas a sustentabilidade da propria estratégia.

Os indices foram aplicados em dois APLs, o da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sao
Francisco e o da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano. Tem-se ciéncia que se faz
necessaria a realizagdo de um maior numero de aplicagdes para que se verifique a robustez ¢ a

utilidade dos indices em outras experiéncias de mesma natureza.

2 Como o inicio da implantagio das agdes voltadas ao apoio dos APLs analisados é recente (desde
2005), ndo é possivel uma avaliagdo da efetividade das mesmas. No entanto, foi possivel analisar as
condi¢des de sustentabilidade da implantacdo dessas estratégias.
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PARTE 1

ESTRATEGIAS TERRITORIAIS DE DESENVOLVIMENTO:
CONCEITOS E EVOLUCAO
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1 A EVOLUCAO DOS SISTEMAS TERRITORIAIS DE PRODUCAO:
DA PRODUCAO EM MASSA A PRODUCAO FLEXIVEL

1.1 O SISTEMA FORDISTA E A LOGICA DA ACUMULACAO INTENSIVA

Originado do taylorism03, o sistema fordista erguewse da produgdo industrial
estandardizada, com forte intervencdo do Estado na regulagio da demanda a partir do
alargamento da produgfo. Apresenta trés caracteristicas principais: producdo em larga escala,
concentragdo espacial de atividades e vinculagdo do processo de producdo em massa ao modo

de consumo de massa.

Instalado nos paises centrais do capitalismo ocidental nas primeiras décadas do século
4 . , o . . . . .
XX", o fordismo ¢ o modo de produgio industrial mais representativo do regime de

acumulacio’ intensiva.

A organizagdo do trabalho e o uso de técnicas inerentes ao paradigma tecnologico
vigente (ou modelo de industrializagdo) sdo os pilares do regime de acumulagdo (BENKO,
1996). Por sua vez, esse regime possui um modo de regulacdo definido por Lipietz como “o
conjunto das formas institucionais, das redes, das normas explicitas ou implicitas que
asseguram a compatibilidade dos comportamentos na esfera de um regime de acumulagéo, em
conformidade com o estado das rela¢des sociais e para além de seus caracteres conflituais”

(apud Ibid, p. 28). Formagdo dos salarios, tipos de concorréncia entre as empresas e

? O taylorismo ¢ em método desenvolvido a partir das idéias de ‘organizagdo cientifica do trabalho’ de
Frederick Winslow Taylor (1856-1915). O método visa racionalizar a producfo e possibilitar o
aumento da produtividade do trabalho ‘economizando tempo’, suprimindo gestos desnecessarios e
comportamentos considerados supérfluos no interior do processo produtivo. De acordo com Rago e
Moreira (1984), Taylor aperfeigoou a divisdo social do trabalho introduzida pelo sistema de fébrica,
assegurando definitivamente o controle do tempo do trabalhador pela classe dominante.

* A expansio do fordismo para os paises periféricos ocorreu nos anos 1960, que coincide com o
processo de interiorizagdo do desenvolvimento no Brasil.

> O Regime de Acumulagio é definido como “o conjunto de regularidades que asseguram progressio
geral e relativamente coerente da acumulagdo do capital, isto €, que permite absorver ou desdobrar no
tempo as distorcdes e os desequilibrios que advém permanentemente do prdprio processo de
acumulag@o [...]. Essas regularidades tém ainda como papel orientar os atores econémicos” (Boyer
apud CIDADE, 1999, p. 2).
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instrumentos de criacdo da moeda e do crédito sdo exemplos de mecanismos reguladores

(CIDADE, 1999).

Neste modo de regulacdo, o Estado ¢ fundamental na criag¢do e manutencdo de
condic¢des favoraveis a acumulagdo, tais como fornecimento de infra-estrutura, de meios de

consumo coletivo e isengdes fiscais.

No sistema de produgdo em massa, a continua expansdo de mercados é condi¢do
fundamental a manuten¢@o das taxas de lucro. Com o aumento das oportunidades de consumo
e de negociacdes trabalhistas, o fordismo permitiu grandes mudancas nas condi¢des da classe

trabalhadora. No entanto, aprofundou a divisdo entre trabalho intelectual e manual.

Para os paises subdesenvolvidos®, a producdo de bens de consumo de massa, com
conseqiiente substituicdo de importagdes e criacdo de um mercado interno, era traduzida em
supera¢do do estagio de pobreza vigente. A cria¢do de postos de trabalho nas novas industrias
ampliava o nimero de assalariados que passariam a ser inseridos no processo de consumo de
massa. Assim, o novo padrao de producdo, de consumo e de uso de tecnologia deveria ser
estendido e integrado aos mercados de massa que ja atuavam no mundo capitalista avangado.
Com isso, acreditava-se que o aumento da produtividade no setor privado seria suficiente para
a manutenc¢ao das politicas de bemrestar. No entanto, nestes paises, o fordismo ficou limitado

aos setores da economia capitalizados por investimentos estrangeiros (CIDADE, 1999).

A estratégia fracassou também, segundo Helmsing (1999), pelo insuficiente crescimento
da demanda nestes paises, necessaria para induzir as etapas mais avangadas da
industrializacdo com base na substitui¢do das importa¢des. Soma-se a isso o grande indice de
desemprego (mao-de-obra excedente) que reduzia os aumentos salariais e, conseqiientemente,

o crescimento da demanda interna.

A produg@o fordista e a expansdo do modelo para diferentes paises do mundo, em busca
de novos mercados, acentuaram as desigualdades promovidas pela acumulagdo capitalista.
Além disso, ao concentrar a produgdo em areas especificas, também contribuiu no

alargamento das desigualdades espaciais.

% Nos paises subdesenvolvidos, o fordismo, ao encontrar limitagdes estruturais, assumiu a forma de
fordismo periférico (BENKO, 1996).
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A acumulacdo intensiva também promoveu reflexos na organizacdo do espaco urbano.
O fordismo, dentro da sua logica de produgdo em larga escala e expansdo de mercados,

alterou significativamente as caracteristicas da espacializacdo entdo vigentes.

Nesse contexto, surge a teoria da localizacfio, fundamentada nas vantagens locacionais,
ou seja, o acesso a matéria-prima e ao mercado consumidor como diferencial de
compe‘[i‘[ividade7 (dada a reducdo nos custos de transporte). Assim, a concentracdo espacial,
tanto da producdo (aglomeracdo industrial) quanto dos consumidores (metropoles),

favoreciam as economias de escala.

Além das vantagens locacionais, as regides passaram a ser vistas a partir de suas
vantagens comparativas, determinantes na atragdo de investimentos. Entre elas, destacamse a
busca por mao-de-obra barata e por expansdo dos mercados. As grandes empresas se
deslocavam de suas bases territoriais originarias em dire¢do aos paises subdesenvolvidos que

apresentavam as maiores vantagens.

A concentragdo de atividades em areas urbanas especializadas seria resultado da
organizacdo hierarquica & empresas gigantes. Ao mesmo tempo, “a especializagdo da mao-
de-obra em uma dada regido determinaria o papel daquela area na divisdo internacional do

trabalho” (CIDADE, 1987, p. 186).

Toda essa tendéncia teve reflexos diretos no uso e ocupagéo do solo urbano. A divisdo
do espaco com vistas & funcionalidade, dentro da légica de maximizacdo da eficiéncia
produtiva, levou ao zoneamento das cidades, a partir das suas caracteristicas semelhantes. As
cidades passaram a reproduzir os mesmos modelos, em todo o mundo. Como conseqiiéncia,
as particularidades eram desprezadas e as diferencas, rejeitadas. Priorizowse a divisdo

funcional do espacgo, a densidade construtiva e o uso das novas tecnologias.

" De acordo com Lastres e Cassiolato (2005, p. 8), considerando a empresa como elemento bésico de
andlise, a competitividade pode ser definida “como a capacidade da empresa formular e implementar
estratégias concorrenciais, que lhe permitam ampliar ou conservar, de forma duradoura, uma posig¢ao
sustentavel no mercado”.
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Na analise de Cidade (1999, p. 7),

o planejamento urbano, na fase fordista, privilegiou o zoneamento com
separagdo de funcdes, a substitui¢do da paisagem natural por uma paisagem
construida e a forgosa adequagdo das necessidades humanas a essa
racionalidade, que se apoiava na autoridade da ciéncia e da técnica. [...] foi
sendo desenvolvida uma perspectiva segmentada das cidades que resultou na
reiterada divisdo entre centro e periferia.

Essas caracteristicas puderam ser observadas, também, nas escalas regionais e mundial.
Isso porque a busca por vantagens locacionais,inerente ao fordismo, resulta na diferenciagéo
espacial e na hierarquizac¢do urbana (cidades de produgdo versus cidades de controle), que,
por sua vez, acirra as desigualdades nas diferentes escalas. “Os altos niveis de qualidade de
vida e exceléncia ambiental que faziam parte da proposta recorrente do planejamento,
forcosamente teriam que limitar-se a uma parcela restrita da populacdo, reproduzindo, na

segmentacdo espacial, a desigualdade social” (Ibid, 1999, p. 7).

No inicio da década de 1970, com a exaustdo do sistema fordista nos paises centrais do
capitalismo ocidental, surge um novo regime de producdo baseado na acumulacdo flexivel,
conhecido como poés-fordista — apresentado no item a seguir. O regime de acumulagdo
flexivel, apesar de manter a concentragdo da producdo em areas especificas, permitiu o

surgimento de novas areas de produgéo especializada, ou seja, de territorios diferenciados.



31

12 O SISTEMA DE ESPECIALIZACAO PRODUTIVA E O REGIME DE
ACUMULACAO FLEXIVEL

Ap6s a Segunda Guerra, grandes mudangas afetaram a economia mundial. A principal
delas foi o esgotamento do fordismo como modelo dominante de industrializacdo no inicio
dos anos 1970. Com a crise econdmica, as demandas em massa despencaram junto a
capacidade dos governos manterem a estabilidade macroecondmica — elementos
indispensaveis a produgdo fordista. O capitalismo no Ocidente entrou em crise, inclusive nos

Estados Unidos, enquanto a Asia despontava economicamente.

Nesse contexto, a partir da década de 1980, comegou a surgir um novo regime de
acumulacdo capitalista (e, conseqiientemente, uma nova forma de regulagdo), baseado na

flexibilidade e na especializagdo produtiva:o regime de acumulagéo flexivel

Em alguns territorios especificos haviam distritos industriais de pequenas empresas que
se diferenciavam pela especializacdo flexivel, como processo alternativo ao modelo de
produgdo em massa vigente. Merece destaque a regido conhecida como ‘Terceira Italia’
(regidio com larga tradicio na produgdo artesanal e produtos feitos sob medida) *, localizada
no centro e noroeste italiano, com seus distritos industriais, onde aglomeracdes de pequenas e
médias empresas se destacaram pelo crescimento econdmico e conquista de mercados
internacionais — em contraste das outras regides européias de nesmos setores e atividades

econdmicas, baseados na grande industria.

Os distritos industriais italianos sdo um exemplo classico da concentracdo geografica de
pequenas e médias empresas como caracteristica da especializagdo flexivel. Esses
agrupamentos empresariais possibilitam a criagdo de um ambiente favoravel a propagacdo do
sistema (atracdo de novos tipos de empresas e instituigdes ao territorio). A reaglomeracio da
produgdo favorece o surgimento de novos espacos industriais ¢ de economias regionais. Neste

caso, uma regido se define como um sistema econémico coordenado.

8 Esse tema sera analisado no item 2.2.1.
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Isso ndo significou o desaparecimento das grandes empresas e das economias de escala
(HELMSING, 1999). Nesta organizagdo territorial da produgao, co-existem os processos de
aglomeracdo e segmentagao, inerentes a logica da divisdo do trabalho, onde os movimentos de

globalizagdo e regionalizag¢do da economia se complementam.

A organizacdo da producdo mundial pode ser vista como um sistema global, constituido
por um mosaico de regides produtivas especializadas — o que Benko (1996) chama de
mosaico de territdrios diferenciados’ — com processos complexos de crescimento localizados,

cada vez mais, dependentes de outras regides.

Assim, o sistema de produgdo mundial passa por um processo de reestruturagio
industrial, com expansdo das atividades de alta tecnologia. A globaliza¢do’, de acordo com
Cidade (1999), ¢ uma das manifestagdes do regime de acumulagio flexivel, caracterizada pela
grande mobilidade financeira internacional e pela desregubmentacdo dos mercados
financeiros nos paises centrais do ocidente, associada, por sua vez, a liberalizacdo dos fluxos
de transportes e comunicagdes. Soma-se a isso o desenvolvimento tecnologico da informatica,
que promoveu uma revolucdo no processo de comunicacdo, com seu rebatimento instantaneo

na mundializa¢cdo dos mercados.

Esse novo sistema produtivo (oposto ao modelo fordista) tem como estratégia a
organizacdo flexivel, vista por Benko (1996) sob a dtica da produgdo, da organiza¢do do

trabalho, da macroeconomia e da criagdo de empregos.

Em relaco a produgdo, as mudangas ocorrem diretamente na escala da empresa (firma),
na valorizacdo da mao-de-obra qualificada ao novo sistema de producdo (junto ao
refinamento das suas fun¢des) e na diversificagdo/especializacdo produtiva — produtos

especificos e diferenciados, em menor escala de producio.

Quanto a organizagdo do trabalho, a flexibilizagdo se refere a facilidade de adaptagdo
rapida dos sistemas de operacdo, a partir das linhas flexiveis de produg¢do — susceptiveis a
acompanhar as mudancas constantes de demanda dos mercados consumidores (desintegracdo

vertical das empresas) — reduzindo tempo e custo de reprogramagéo dos equipamentos.

° Esse tema sera analisado no item 32.
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Além disso, tem-se a divisdo do trabalho também entre as empresas (desintegragdo
vertical), onde o processo produtivo ndo necessariamente se encontra dentro de uma unica
empresa, havendo certos componentes, ou partes da producdo, realizados por outras empresas
— por meio da subcontratagdo entre as empresas, base da especializagio setorial. Isso induz o

surgimento de aglomeragdes de produtores especializados.

A producdo flexivel leva, também, a uma maior diferenciagdo dos mercados e nichos de
0 __ . p : \ .
produtos ~ mais especificos que, por sua vez, induzem a busca de novos mercados e a

exportacdo.

Sob a dtica da macroeconomia, os estabelecimentos flexiveis sdo complementados pelos
especificos. “Os estabelecimentos flexiveis adotam linhas flexiveis, distribuemse
estrategicamente no espago e adaptamrse as oscilagdes do mercado. Os estabelecimentos
especificos dedicanmrse a segmentos particulares de producdo ou de mercado e operam de

forma especializada e em grande escala” (BENKO, 1996, p. 31-32).

No caso da criacdo de empregos, a flexibilidade estd presente na mobilidade do
emprego, refletida em duas outras mobilidades: a profissional ¢ a geografica. Os vinculos
entre empresa e empregado s@o reduzidos e a busca por baixos salarios condiciona a
localizagdo geografica das firmas. Segundo Benko (1996), a desintegracdo vertical e
horizontal das empresas, que permite mudancas rapidas na estratégia de producdo, facilita

essas transacdes e buscam ‘novas oportunidades geograficas’.

Os reflexos desse novo sistema de producdo nos paises periféricos ndo se traduzem em
reducdo das desigualdades, peb contrario: “os setores ndo adaptados ao novo modelo nio
conseguem acompanhar esses movimentos, enfraquecendo-se, o que tende a gerar mais

desemprego” (CIDADE, 1999, p. 10).

Assim, as transformagdes econOmicas, sociais e politicas verificadas no fim do €culo

XX, em plena e crescente globalizagdo, sdo acompanhadas por profundas alteracdes de

10 Sobre esse assunto ver Lages, et al (2004; 2005). Essas publicagdos tratam da valorizagdo de
produtos com diferencial de qualidade, identidade e cultura, por meio de indicagdes geograficas e
certificagdes, como estratégia de insercdo competitiva.
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natureza geografica. Em termos de espacializagdo, o regime de acumulacdo flexivel também

rompe com a tendéncia da concentragéo espacial da produgdo intensiva.

Com a globalizacdo, as atividades economicas tendem a diminuir a relagdo com o
territério onde se inserem, ja que a localizagdo geografica das firmas, cada vez mais, fica
condicionada a decisdo das corporagdes transnacionais. “A desterritorializacio das
atividades econdmicas ¢ determinada, guardadas as especificidades de cada ramo, setor ou
industria e também pais, por variagdes no nivel tecnoldgico, demandas de mercado,
organizacdo empresarial e politicas publicas” (CIDADE, 1999, p. 11) (grifo nosso). Além
disso, os sistemas regionais de produg¢io competem entre si. Como conseqiiéncia, temse
territorios e regides que passam a ser excluidos do sistema de produgdo. Principalmente os
que possuem processos de concertagdo fragilizados ou pouco desenvolvidos, com baixos

niveis de regulagio.

Por outro lado, a globalizagdo pode ser vista como um fendmeno intensamente
localizado. Algumas regides foram capazes de desenvolver novas formas de organizagdo
industrial e territorial por meio de pequenas e médias empresas, com capacidade de competir

em mercados internacionais.

Isso ocorreu devido a organizagio flexivel da produgéo e do trabalho estar condicionada
a aproximagao espacial entre os integrantes do sistema de produ¢do (conhecido como just-in-
time), dada a necessidade de comunicacdo entre os mesmos, em fungdo dos ajustes
necessarios ao atendimento rapido das demandas especificas. Essa caracteristica leva a
proximidade fisica entre fornecedores, produtores e consumidores. Além disso, os custos de
producdo e transacdo tendem a ser menores quando os produtores estdo concentrados
espacialmente. A proximidade entre as empresas se traduz em menores custos e maiores

. . o . : 1
oportunidades, a partir da combinagdo entre necessidades e capacidades .

No entanto, apenas a aglomeragdo das empresas ndo ¢ condicdo suficiente para reduzir
os custos de transagdo. A assimetria de informag¢des necessarias pode resultar na elevacdo
desses custos. Dai o papel relevante das instituigdes reguladoras, bem como de praticas

sociais, na manuten¢do dos custos de transagio em niveis baixos. Isso ¢ o que difere as

1 Esse tema sera abordado mais detalhadamente no item 2.2.
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economias de localizag@o das economias de aglomeragdo: a primeira se refere as vantagens do
agrupamento geografico das empresas, que surgem da divisdo setorial do trabalho; enquanto
que as economias de aglomerago sdo as vantagens adicionais provenientes da concentrago
geografica, que possibilitam a redugdo dos custos de transacdo — justamente a riqueza do
compartilhamento de informagdes essenciais e as oportunidades de inovag:ﬁo]2 (HELMSING,

1999).

A maior parte das defini¢cdes sobre distritos industriais ¢ baseada na nog¢do do distrito
industrial de Marshall (1891) — o primeiro a usar o termo relacionado a concentragéo
geografica de pequenos produtores especializados em certos produtos especificos. A falta de
economias internas das pequenas empresas seria compensada pelas economias externas
geradas pela divisdo de trabalho no distrito (subcontratagdo entre as empresas). Como
resultado tem-se uma especializacdo progressiva num mesmo setor produtivo e m mesma
area geografica. Vale acrescentar que Pigou, em 1929, também avangou na tematica com o
conceito de externalidade, que, por sua vez, embasa o conceito de distritos industriais, via

economias de aglomeragao.

Além disso, segundo Sengenberger e Pyke (1991), a especializagdo induz a eficiéncia,
tanto na empresa individual quanto no distrito, ou seja, a ‘eficiéncia coletiva’. A
especializacdo combinada a subcontratacdo gera a capacidade coletiva, que resulta, por sua
vez, nas economias de escala e de alcance (apud HELMSING, 1999). Somadas as vantagens
de reducdo dos custos de producdo e transacdo, temrse a criacdo de oportunidades de
aprendizagem e inovacdo tecnoldgica. Em outras palavras, a proximidade gera economias de

custos e a densidade contribui na difusdo mais rapida da informagdo e do conhecimento.

E o que Marshall chama de ‘atmosfera industrial’, gerada a partir da relagdo de
confianga entre as empresas de um distrito, que leva ao desenvolvimento de novas praticas
negociais, principalmente coletivas. Na literatura atual sobre distritos industriais, a ‘atmosfera
industrial’ (também chamada de entorno empresarial, meio inovador'> ou ambiente favoravel

ao empreendedorismo) € vista como a base de novas formas de cooperagdo entre as empresas,

12 Inovaciio, segundo Lastres ¢ Cassiolato (2005, p. 15), “é o processo pelo qual as organizacdes
incorporam conhecimentos na produ¢do de bens e servigos que lhe sdo novos, ndependentemente de
serem novos, ou ndo, para os seus competidores, domésticos ou estrangeiros”.

13 Tema aser abordado no item 2.2.2
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inclusive da constituicdo de instituicdes do tipo associacdo empresarial. Como ressalta
Helmsing (1999), ao citar Asheim (1992), o éxito de um distrito industrial estd em seus

aspectos sociais ¢ institucionais de fundo.

Entdo, na analise das aglomeragdes produtivasm, deve-se considerar, além da dimensio
territorial (distinta em cada caso), a dimensfo institucional — essencial por ser a base das
praticas negociais de cooperagdo e agdo coletiva. Esta deve ser observada desde o processo
historico de formag@o de interacdo entre empresarios, suas formas de organizagdo e as

instituicdes reguladoras.

Neste contexto, destaca-se a importancia da formagao de redes de pequenas empresas
(uma das formas de cooperagdo entre elas), que, ao unir esfor¢os, conhecimentos e recursos,
tornam-se mais aptas a competirem. Podem, inclusive, ter maior influéncia direta sobre seu
entorno politico e econdmico, quando adquirem carater de agdo coletiva — por visarem os
interesses comuns de seus membros. As redes podem ser formadas por um nimero variado
de empresas, sendo seu tamanho, duracdo e objetivo variaveis, de acordo com o proposito e a

profundidade da cooperacao.

Em relagdo as redes, Helmsing (1999) apresenta duas consideragdes importantes:
1) elas ndo necessariamente se expressam de forma geografica; e,

i) muitas vezes, possuem um duplo significado — podem se caracterizar como
relacdes entre empresas (em geral, na forma de subcontratagdo), ou podem
constituir uma terceira forma hibrida de coordenacdo econdmica, junto a de
mercados e a hierarquica (relagdes (semi)permanentes, via contratos formais ou
mecanismos informais). Além disso, as redes ndo se formam apenas
horizontalmente. Elas podem ser desiguais e promover a dependéncia entre

empresas.

¥ Segundo Lastres e Cassiolato (2005, p. 5), “o termo aglomera¢io — produtiva, cientifica,
tecnoldgica e/ou inovativa — tem como aspecto central a proximidade territorial de agentes
econdmicos, politicos e sociais (empresas e outras organizagdes e organizacdes publicas e privadas)”.
A aglomeracdo de empresas, particularmente no caso das micro e pequenas, tende a ampliar as
chances de sobrevivéncia e crescimento das mesmas por constituir uma fonte geradora de vantagens
competitivas.
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Quando uma grande empresa descentraliza sua produgdo em unidades distintas, forma-
se uma rede vertical. Neste caso, a subcontratagdo pode ser vista como negativa, quando a
grande empresa contratante promove a dependéncia das pequenas empresas subcontratadas.
No entanto, no sistema de produc¢éo flexivel, na maioria das vezes, a subcontratacdo pode ser
considerada como um aspecto positivo, ao permitir a criacio de novas oportunidades de

mercado, por meio da eficiéncia coletiva e aumento da capacidade de inovagdo.

Estudos analisados por Helmsing (1999) demonstram que as redes ndo precisam ser
simétricas para serem vantajosas as pequenas empresas. Um desses estudos (elaborado por
Markusen, em 1996) classifica os distritos industriais segundo os tipos de redes presentes na
aglomeragfo, sendo eles: distrito ‘tipo italiano’, no qual predominam redes horizontais de
pequenas empresas; distrito roda (iub and spoke), no qual grandes empresas subcontratam
pequenas empresas por meio de redes assimétricas; distrito satélite, no qual pequenas
empresas se encontram vinculadas a grandes empresas que ndo estdo localizadas no distrito,
com baixa interacdo entre as empresas localizadas no distrito; e distrito baseado em politica

publica, como os complexos originados por universidades estatais.

O estudo apresentado por Schmitz ¢ Musyck (1994 apud HELMSING, 1999) também
enfatiza a importincia das instituicbes de apoio nos aglomerados produtivos. Outra
evidéncia deste estudo foi o €xito na exportagdo promovido mais pela inovacdo do que pela

reducdo de salarios e flexibilidade do trabalho.

A especializacdo flexivel permitiu que as pequenas empresas também se beneficiassem
do desenvolvimento tecnologico, devido a disponibilidade de maquinario informatizado e de
baixo custo, possibilitando uma producdo diversificada e com qualidade. As novas
oportunidades de competitividade para as empresas de pequeno porte podem ser vistas como

um marco na histdria do desenvolvimento industrial capitalista.

No entanto, a inovag@o tecnologica requer o apoio institucional — considerando que as
empresas ndo sdo capazes de arcar individualmente com os custos de pesquisa e
desenvolvimento de novas tecnologias, bem como sua absor¢o. E, no caso do sistema de

especializag@o flexivel, a inovagdo é essencial a manutenc@o das vantagens competitivas.
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Faz-se mister destacar que a forga de um sistema regional de produ¢do flexivel ndo
depende apenas das suas empresas, mas da presenga de institui¢cdes de regulagdo, concertacdo
¢ apoio, ndo apenas no nivel da economia nacional, mas no da economia regional dado o

carater locacional especifico da producio.

Em sintese, a capacidade produtiva de um territorio é definida pelo conjunto de
instituicdes e pelo capital fisico (infra-estrutura), econdémico e social presente na

aglomerag@o, ou seja, pelos aspectos sociais e institucionais de fundo.

A constituiciio e/ou o fortalecimento de institui¢cdes, em escala regional, que exercam
as fungdes de regulacdo, concertacdo e apoio, passa a ser um elemento essencial na
viabilidade dos sistemas de produgdo contempordnecs. As politicas publicas de
desenvolvimento regional devem incorporar essa necessidade, além de banir a tendéncia de

politicas generalistas.

Nesta oOtica, os sistemas regionais ou territoriais de produgdo flexivel foram
considerados uma nova oportunidade ao desenvolvimento dos paises em desenvolvimento. No
entanto, surgem algumas questdes: ¢ possivel a reproducdo de sistemas territoriais de
produgdo como um modelo de desenvolvimento? E possivel planejar o surgimento de
economias de aglomeragdo? O governo ¢ capaz de estimular a acdo coletiva como indutor do

processo? Questdes como essas serdo novamente abordadas no decorrer deste trabalho.

O item a seguir disserta sobre o papel do estado na gestdo econdmica, do fordismo a
especializacdo flexivel. Enfatiza, também, a importancia do Estado nacional nas estratégias de

promocdo do desenvolvimento territorial.
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1.3 O PAPEL DO ESTADO NA GESTAO ECONOMICA: DO FORDISMO A
ESPECIALIZACAO FLEXIVEL

Até o final da década de 1970, o Estado caracterizava-se como preponderante no

planejamento econdmico e regional. Sua interveng@o ocorria por meio de mecanismos diretos
T 15 ” . . ~ . ~

e indiretos °, que permitiam maior capacidade de regulacdo do volume e da localizacdo dos

investimentos.

Durante o periodo de crescimento do estado do bem-estar (ou Estado-providéncia) e do
estado desenvolvimentista, os governos das localidades pouco se preocuparam com a
promogdo do Desenvolvimento Economico Local (DEL) e se concentraram basicamente na
prestagdo de alguns servigos basicos e no planejamento fisico. Até a metade da década de
1980, os Estados, direta ou indiretamente, interviam fortemente na economia, inclusive pela

necessidade de implantar infra-estrutura.

A fase desenvolvimentista, presente a partir de meados do século XX em diversos
paises do mundo e mais intensamente na América Latina, foi caracterizada pela formulagdo e
implementacdo de politicas de carater nacional pelos governos centrais. No Brasil, esta fase
ocorreu entre os anos 1950 e 1970, na qual o Estado exerceu postura centralizadora e
promoveu (e financiou) a reestruturagao produtiva — acompanhada pela urbanizago acelerada

e pela interiorizacdo do desenvolvimento, com elevados investimentos em infra-estrutura.

De acordo com Cidade et al. (2006, p. 3),

a disponibilidade de recusos para investimentos ¢ a busca de novos
mercados por empresas de paises centrais propiciou um modelo perverso de
desenvolvimento, baseado na concentracdo de capitais e de renda e no
endividamento publico. O modelo foi baseado na industrializacio, com a
ampliacdo e aprofundamento do perfil produtivo nacional; e tornouse
altamente dependente de investimentos estatais em equipamentos e redes de
infra-estrutura. (grifo nosso)

3S30 considerados como mecanismos indiretos: a capacidade de legislar e impor uma politica
tributaria, cambial e fiscal; e a influéncia na distrbui¢ao espacial das atividades econdmicas mediante
subsidios e fomentos dirigidos a setores e regides determinadas. J4 os mecanismos diretos sio
aqueles relacionados a atuagdo do Estado como empreendedor em setores importantes, como o de
industrias de base e de energia; e a responsabilidade direta pela infra-estrutura econoémica e social — de
suma importancia para a reproducdo das condi¢des gerais de producdo e da forca de trabalho
(OLIVEIRA, 2003).
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. . .1 . .
O modelo desenvolvimentista entra em crise'®, juntamente com a economia, € 0S

Estados perdem a capacidade de investir, tanto nas areas produtivas como nas sociais.

Na América Latina em especifico, os anos 1990 foram marcados por um retrocesso
social dramatico, evidenciado pela queda vertiginosa dos salarios e o crescente aumento do
subemprego e do desemprego. Como conseqiiéncias, o empobrecimento generalizado da
populagdo trabalhadora e a incorporacdo de novos grupos sociais & condicdo de pobreza ou
miséria. O Estado reduz a provisdo de servigos sociais publicos, o que favorece a deterbragéo
das condi¢des de vida (LAURELL, 1997). Dentre as principais causas desse cenario estdo a

. o , . . ” - 17
crise econdmica dos paises latinos e o efeito da politica neoliberal , que acentua a

polarizag@o de ricos e pobres.

Com o avango do capitalismo, houve uma crescente reivindicagdo da populacdo pela
garantia da satisfacdo de suas necessidades basicas. Como conseqiiéncia, surge o chamado
‘Estado de bem-estar’ capitalista, que oferece um conjunto de medidas e instituicdes com o
objetivo de prover o bem-estar e os servigos sociais. Laurell (1997) contraria a afirmagéo que
considera a “fundacdo do Estado de bemrestar e a expansdo dos beneficios sociais como
resultado do simples crescimento econdmico-industrial ou a modernizagdo da sociedade com

a ampliacdo paulatina dos direitos dos cidaddos” (p.154).

Nesse contexto, os paises capitalistas apresentavam trés regimes basicos de bemrestar:

= o Social-democrata, caracterizado por um Estado de forte intervencionismo e
pela importante redugdo do papel do mercado no bem-estar social. Os cidaddos
possuem direitos sociais independentes da inser¢do ou ndo no mercado de

trabalho. Como exemplo desse regime tem-se os paises escandinavos;

' De acordo com Bresser Pereira (1997), a crise do Estado no Brasil deu-se entre os anos 1979 e 1994,
periodo de estagnagdo da renda per capita e de alta inflagdo. Somente a partir de 1994, com o Plano
Real, sdo criadas condi¢des de retomada do crescimento. A década de 1990 foi marcada por agdes de
reforma do Estado, assim como pelo ajuste fiscal, privatizagdes e abertura comercial.

170 Neoliberalismo, doutrina surgida no final dos anos 1970 e inicios dos 1980, considera o mercado
como “o melhor mecanismo de controle dos recursos econdmicos e da satisfagdo das necessidades dos
individuos” (LAURELL, 1997, p. 161).
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= o Conservador-corporativo, baseado nos direitos sociais, mas com uma
diferenciagdo social importante, ou seja, com efeitos redistributivos minimos. A

Alemanha e a Italia s3o exemplos desse regime; ¢

= o Liberal, dominado pela logica do mercado. O alto grau de mercantiliza¢do
dos bens sociais ¢ a principal caracteristica das suas politicas sociais. Nessa visdo,
tem direito aos beneficios quem oferecer uma contrapartida, ou desempenhando
seu trabalho (o que condiciona a protecdo social a contribuicdo salarial) ou
pagando pelos servigos. Os EUA sdo “o caso mais ‘puro’ do Estado de bemr-estar
liberal” (LAURELL, p. 156). O Canadé e a Inglaterra também foram paises que
aderiram a esse regime. Um dos maiores efeitos do Estado de benrestar liberal € a
relevante estratificagdo social entre os trabalhadores, tanto nas condi¢des ¢ na

qualidade do trabalho, quanto no consumo e na prote¢éo social.

Contudo, segundo Laurell (1997, p. 175), o Estado neoliberal subdesenvolvido, nio

pertence a nenhum dos mundos acima e sim ao mundo do “capitalismo selvagem”.

No caso especifico da América Latina, a politica social apresenta elementos de disting@o
entre as sociedades capitalistas desenvolvidas, assim como entre os proprios Estados latino-
americanos. Isso ¢ explicado pelo processo histérico de constituicdo dos Estados nacionais ¢

pela conformagdo das instituigdes estatais e ideologias nacionais (Ibid, 1997).

Os processos politicos do pds-guerra apresentaram restricdes dos processos
democraticos, impedindo a constituigdo de uma real representagdo politica das classes sociais.
Além disso, a distincdo entre as classes sociais é bastante evidente. O acentuado
empobrecimento urbano, a sobrevivéncia de oligarquias rurais, as graves deficiéncias nas
condi¢cdes de vida e o baixo PIB per capita ampliam essa distingdo. Soma-se a isso a
inexisténcia de protecdo econdmica em caso de desemprego e de politicas relevantes de

geracdo de emprego, na maioria desses paises.

Por outro lado, muitos paises da América Latina oferecerem formas de seguro ou
seguridade social publicos (casos de maternidade, invalidez, assisténcia médica,

aposentadori); assim como programas de habitacdo popular e de educag@o, em todos os
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niveis. Contudo, nos sistemas de seguridade social, os beneficios sdo diferenciados,

resultando numa marcante estratificacdo entre os beneficiados.

Pela otica da gestdo econdmica, configuram-se também trés correntes politicas
principais: o neoliberalismo, a socialdemocracia e a ‘terceira via’. A primeira questiona o
poder de intervencdo direta do Estado na economia, considerando que o mesmo deve se
subordinar ao mercado. Afirma que a mobilidade irrestrita dos fatores produtivos resultaria,
com o tempo, no equilibrio global (inclusive da divisdo de trabalho). A socialdemocracia
classica perde for¢ca com a globalizagdo econdmica e surgem propostas de politicas publicas
alternativas: a chamada ‘terceira via’, que defende, basicamente, a reconstru¢do do Estado e
das instituigdes democraticas tradicionais. No entanto, esta corrente recebeu diversas criticas
por apresentar teses consideradas elitistas e incoeréncia com a realidade da sociecade como

um todo.

Segundo Bresser Pereira (1997, p. 34), a diferenga basica entre uma proposta neoliberal
e uma sociakdemocrata é que a primeira objetiva o Estado-mimino (ou seja, retirar o papel
coordenador do Estado), enquanto que a sociatdemocrata visa aumentar a governanca'® do

Estado.

O neoliberalismo, em especifico, contraria o intervencionismo estatal da politica
econdmica keynesiana (pds-guerra) e do bem-estar por considerd-lo ‘antieconémico’ e
‘antiprodutivo’ (pois desestimula “o capital a investir e os trabalhadores a trabalhar”), além de
‘ineficaz’ (por “tender ao monopolio econdmico estatal e a tutela dos interesses particulares
de grupos de produtores organizados”) e ‘ineficiente’ (por “ndo eliminar a pobreza e piord

2

la”, ao dispor de formas tradicionais de protecdo social, que os torna dependentes do

paternalismo estatal) (LAURELL, 1997, p. 162).

Para Haddad (2002, p. 5),

o fracasso das experiéncias de sistemas de comando e controle nas
economias  socialistas, os resultados ambiguos das estratégias
desenvolvimentistas dos paises do Terceiro Mundo e o espetacular

¥ De acordo com Lastres e Cassiolato (1995, p. 12), em termos genéricos, o conceito de governanca
“refere-se as diversas formas pelas quais individuos e organizagdes (publicas e privadas) gerenciam
seus problemas comuns, acomodando interesses conflitantes ou diferenciados e realizando agdes
cooperativas. Diz respeito ndo so a institui¢cdes ¢ regimes formais de coordenagio e autoridade, mas
também a sistemas informais”.
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desempenho da economia norte-americana na década de noventa induziram a
forte convicgdo de que a atuacdo das livres forgas dos mercados poderia
equacionar os problemas fundamentais de uma sociedade moderna.

A partir dessa concepgdo, para solucionar a crise, o neoliberalismo propde: reconstituir
o mercado (com incentivo a competicdo e ao individualismo); eliminar a intervencdo do
Estado na economia (privatizag¢do e desregulamentagdo s atividades econdmicas) e reduzir
as funcdes de bem-estar social (em oposi¢do a universalidade e gratuidade dos servigos
sociais). Ou seja, “o Estado s deve intervir com o intuito de garantir um minimo para aliviar
a pobreza” (LAURELL, 1997, p. 162). Contudo, a0 mesmo tempo, “os neoliberais querem um
Estado forte, capaz de garantir um marco legal adequado para se criarem as condi¢des

propicias a expansdo do mercado” (Ibid, loc. cit).

Assim, na década de 1980, apds a crise e a recessdo globais, temse a liberacdo das
for¢as do mercado, seguida, nos anos 1990, pela onda de privatizagdes de empresas estatais
(em setores estratégicos e lucrativos, como energia, telecomunica¢des, midia e finangas) e
pela construg@o de novas articulagdes entre os setores publico e privado, com novos marcos
regulatérios. Soma-se a isso o corte dos gastos sociais ¢ a descentralizacdo' (defendida pelos

organismos financeiros internacionais).

A privatizagdo era vista como uma alternativa dos Estados de recomposi¢do dos caixas
de seus tesouros frente aos efeitos negativos da globaliza¢do e, a0 mesmo tempo, & pressido
das sociedades pela viabilizagdo de servigos publicos essenciais (saide, educac@o, habitagio e
protecdo social). De acordo com Oliveira (2003, p. 78), as privatizagdes sdo exemplos das
formas de dominagdo do capital, interessado pela “relagdo direta com os agentes econdmicos
locais, sem perder o apoio ¢ sustentacdo dos niveis governamentais locais, em uma relagéo
que ndo permite mais o controle de suas a¢des e intenciomlidades por parte desses governos”.
Além disso, houve uma confusio entre privatizagdo, desregulamentagdo, liberalizacdo e

modernizacdo (SUNKEL, 2001).

' De acordo com Laurell (1997), a descentralizagio neoliberal “ndo tem como objetivo democratizar a
acdo publica, mas permitir a introdug¢do de mecanismos gerenciais e incentivar os processos de
privatizag@o, deixando no nivel local a decis@o a respeito de como financiar, administrar e produzir os
servicos” (p.174).
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No caso especifico da América Latina, a década 1990 foi marcada por um discurso
neoliberal, unitario ¢ dominante, que afirma que o desenvolvimento econOmico seria
garantido “pela reconhecida capacidade do sistema capitalista globalizado de produzir o
crescimento econdmico [...] e pela capacidade do sistema democratico de redistribuir os frutos
do progresso econdémico” (SUNKEL, 2001, p. 173). Esse discurso tinha o apoio do grande
publico, das principais institui¢des financeiras internacionais (publicas e privadas), dos paises

20 —_ . .
membros da OCDE™ e dos profissionais da area de economia.

Contudo, a realidade ndo comprovou o discurso. Como conseqiiéncia da adogio das
praticas neoliberais tem-se um processo macico de empobrecimento dos paises latino-
americanos. Nesses paises, a orientacdo e o conteudo das politicas sociais sdo de um Estado
de bem-estar ‘restrito’, dadas as limitagdes de seus programas sociais e critérios de
seletividade. Como conclusio da doutrina liberal, Laurell (1997) afirma que a mesma “néo s
nos distancia do universalismo dos direitos sociais como nos faz avancar em direcdo ao

passado” (p. 175).

Mesmo nos EUA e na Inglaterra, os exemplos mais efusivos do neoliberalismo, com a
implantagdo do modelo neoliberal, apesar do crescimento e elevado padrio de vida, a
distribuicdo de renda e os niveis de pobreza pioraram significativamente. Houve melhora
apenas nas condi¢des de vida de um segmento muito pequeno da sociedade, enquanto que um
numero cada vez maior de pessoas foi excluido do sistema — inclusive porque apenas os

altamente qualificados tiveram lugar no processo produtivo (SUNKEL, 2001).

Na dimensdo politico-institucional, em todos os Estados neoliberais, temrse o
desmantelamento do aparelho de Estado e o enfraquecimento dos Estados nacionais. Soma-se
a isso a desestatiza¢do das economias, o0 mediocre desempenho econdmico do crescimento, o
alto e incontrolavel grau de volatilidade financeira e a continua deteriorag¢@o da distribuigdo de

renda em nivel global.

2% Organizagdo para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), criada em 1961, a partir da
Organizagdo para Cooperagdo Econdmica Européia. Tem como responsabilidade discutir qualquer
assunto econdmico que seus membros desejarem ou necessitarem. As decisdes da OCDE ndo se
limitam a assuntos internos, dada sua ampla competéncia, e devem ser extensivas a todos os seus
membros.
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Por outro lado, com o aprofundamento da globalizagdo econdmica e financeira nos anos
1990, a abertura dos mercados demandou aos Estados estratégias em favor de suas empresas.
Como conseqiiéncia, o papel do Estado volta a ser considerado como decisivo — reafirmagao

o . . 21
favorecida, inclusive, pelo esgotamento do Consenso de Washington™.

Para Castells (1999), o modo de intervencdo estatal contempardneo conjuga a
competitividade, a produtividade e a tecnologia como parte de uma estratégia explicita. O
‘novo Estado desenvolvimentista’, assim denominado por Castells, apdia as industrias do pais
no desenvolvimento tecnologico e no fornecimento de infra-estrutura de producdo para
propiciar a produtividade e a competitividade das mesmas no mercado internacional. Além
disso, alguns governos buscam proteger setores emergentes, reduzindo a entrada da

concorréncia externa — mesmo num momento que se supde de abertura de mercados.

A redug@o do espaco de regulacdo macroecondmica dos governos nacionais favoreceu a
construcdo de agendas, acordos e¢ a formagfo de blocos econdmicos internacionais. A
constituicdo de blocos econdmicos regionais (entidades supranacionas compostas por
diversos paises) surgiu “como forma de assegurar mercados proximos, aumentar a

competitividade e promover as exportagdes em escala mundial” (CIDADE et al., 2006, p. 10).

O NAFTA — North American Free Trade Agreement, formado pelos Estados Unidos,
Canada e México, assim como a Unido Européia, sdo os exemplos mais conhecidos. Na
América Latina, o Brasil, o Uruguai, a Argentina, o Paraguai e, recentemente, a Venezuela
(que aderiu ao bloco em 2006), na busca de novos mercados, tentam obter resultados com o
Mercosul — Mercado Comum do Sul. De modo geral, os paises que ndo aderiram a esse
sistema encontram-se a margem da economia mundial e apresentam cenarios criticos de

estagnacdo, a exemplo de diversos paises da Africa.

21 Consenso de Washington foi como ficou conhecido o resultado do encontro ocorrido no ano de
1989, em Washington, com o objetivo de avaliar as reformas econdmicas em curso no dmbito da
América Latina, que teve como resultado uma lista de dez itens — tidos como consensuais entre os
participantes. Do encontro participaram diversos economistas latino-americanos de perfil liberal,
juntamente com representantes do Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do governo norte-americano, todos convocados pelo
Institute for International Economics (uma entidade de carater privado dirigida pelo economista inglés
John Willianson, promotor do encontro). Dentre os itens do consenso estdo: disciplina fiscal, com
eliminagdo do déficit publico; reforma tributaria; liberalizagdo financeira e do comércio exterior;
eliminag@o de restrigdes ao capital externo, permitindo investimento direto estrangeiro; privatizacéo,
com a venda de empresas estatais; e desregulacdo do processo econdmico e das relagdes trabalhistas
(NAIM, 2000).
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De acordo com Castells (2001), o Estado possui importante papel como agente de
intervengdo estratégica nos processos econdomicos. Com a globalizagdo da economia, “o
Estado perde soberania, mas ndo capacidade de acdo” (Ibid, p. 156). Além disso, os governos
locais e regionais apresentam maior potencial de flexibilidade, e por isso se adaptam mais
rapido aos fluxos globais. Contudo, “a0 mesmo tempo, governos locais e estaduais sdo mais
susceptiveis a corrup¢do” (Ibid, p. 161). Dai a importancia da participagdo publica e do

‘controk social’.

Nas ultimas décadas, num periodo de reforma dos Estados, temse a tendéncia comum
de redugdo da atuacdo dos governos centrais como grandes financiadores de politicas de
equipamento do arcabouco territorial. Paralelamente, com o agravamento do déficit publico,
surge a necessidade de descentralizagdo de poder e de recursos fiscais, como também de

politicas e estratégias governamentais em geral.

A tendéncia de descentralizagio do poder publico™, evidenciada pela transferéncia de
algumas responsabilidades publicas aos governos locais, junto a crise economica do final dos
anos 1970 (que promoveu o desemprego massivo nas regides mais industrializadas) e a
necessidade de gerar maiores entradas de recursos, obrigaram os governos locais a assumirem

um papel mais atuante na promocdo do DEL.

Em relacdo aos governos centrais, em alguns casos, como na Unido Européia, os
mesmos induziram os governos locais na promog¢ao do DEL por meio da criagdo dos fundos
estruturais (Fundo Estrutural Regional), de programas tematicos (como o Programa ADEL e

os Planos Tecnoldgicos Regionais) e as estratégias regionais de inovagao.

Conforme estudo do MI e CDS (2006, p. 32),

As atuais atribuicdes do Estado contemplam, assim, novas formas de
distribuicdo do poder no espago e no interior de seu complexo aparato
juridico-administrativo e, mais amplamente, no interior da sociedade. Ai
estdo incluidas, portanto, as relagdes do Estado com os agentes econdmicos
privados no sentido da construg¢do do reordenamento das relagdes publico-
privado e das novas formas de regulagdo das atividades econdmicas, com
implicagdes profundas sobre a estruturacdo e uso do territorio nacional.

20 tema ‘descentralizacdo’ serd melhor abordado nos itens 1.5.8 e 1.5.9 deste trabalho.
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No caso especifico da especializagdo flexivel, os estudos sobre o tema reconhecem o
papel dos governos locais e regionais, principalmente no provimento de infra-estrutura fisica e
na prestagdo dos servicos basicos, capacitacdes e regulagdo econdmica. No entanto, diversos
autores (SCHMITZ, 1992 e 1994; MEYER-STAMER, 1998; VISSER, 1996) evidenciam que
raramente o governo local exerceu um papel decisivo no desenvolvimento dos agrupamentos

produtivos — como o ocorrido nos distritos industriais da Terceira Italia.

No que se refere ao Brasil, a fase desenvolvimentista foi marcada pela estratégia de
ocupar e equipar o pais (no sentido de interiorizagdo e dominag@o). Soma-se a isso projetos
pontuais de disseminagdo do regime de acumulacdo intensiva, particularmente os de pdlos de
crescimento, nos setores da siderurgia e da petroquimica. Essas politicas, iniciadas a partr da
década de 1950, “contribuiram de forma decisiva para a integracdo do pais ao mercado

mundial como um pais que se industrializava” (CIDADE et al., 2006, p. 5).

Contudo, diante da limitagdo dos investimentos governamentais ¢ das pressdes dos
setores produtivos, as regides ja desenvolvidas foram mais atendidas, criando um ciclo,
denominado no estudo do MI e CDS (2006) de ‘ciclo virtuoso da prosperidade economica
localizada’, no qual as regides estagnadas e/ou deprimidas, devido a “pouca atratividade para
investimentos econdmicos, ndo conseguem, somente pelos mecanismos de mercado, superar o
ciclo vicioso da pobreza em que se encontram, o que acentua as disparidades regionais” (Ibid,
p. 35).

Com o esgotamento do projeto nacionatdesenvolvimentista®, os anos 1990 foram
marcados pela redemocratizacdo do pais e o surgimento de novos atores. Com a Constitui¢io
de 1988, aumenta-se o poder dos estados e dos municipios. Nesse contexto, junto as
crescentes demandas sociais e ao avango da globalizacgdo, o Estado necessita alterar seu papel

na promocdo do desenvolvimento.

3 De acordo com estudo do MI e CDS (2006), o projeto nacionakdesenvolvimentista conduzido pelo
Estado brasileiro, entre os anos de 1930 e 1980, que culminou no ‘milagre econdmico’ (1968-73) e
com a Politica de Integracdo Nacional (1970), visava a modernizagdo acelerada do pais, considerada
como capaz de eleva-lo a condigcdo de poténcia. No entanto, intensificou-se a desordem: “social,
decorrente da mobilidade espacial da populagdo associada a urbanizagdo intensa; ambiental, devido a
indugdo da expansdo da fronteira econdmica, ¢ mesmo econdmica, representada pela divida externa”
(Tbid, p. 35).
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Na fase mais recente (de reforma do Estado) # com a significativa reducdo da
capacidade de investimentos ¢ a crescente demanda de agdes sociais e de infra-estrutura
produtiva, a a¢do governamental sobre o territdrio encontra sérias limitagdes. “Parte das
dificuldades esté relacionada as modificacdes advindas da mudanga do modelo de governanga
que, ao incluir parcerias com o setor privado como solugdo para restricdes da acdo
governamental, deixou desatendidos graves problemas sociais e ambientais” (CIDADE et al.,
2006, p. 5). Assim, no Brasil atual temrse um grande desafio: compatibilizar as demandas

sociais e a competitividade.

Conforme evidencia Bresser Pereira (1997), este € o novo papel do Estado: garantir a
universalidade dos servigos de educagdo basica e de saude e promover a competitividade
internacional das empresas. Para isso, ¢ essencial recuperar o papel do Estado, que deve
pautado pela eficiéncia, democracia e superagdo da pobreza e desigualdade. A participagdo
mais ampla e estruturada da sociedade civil também ¢ primordial. Contudo, fazse mister o
adensamento das articulagdes entre organizagdes de cidadaos, para que o controle social possa

ser exercido em sua forma plena. Esses temas serdo mais abordados nos capitulos seguintes.

Castells (2001) afirma que as interven¢des mais eficazes de atuagdo do Estado sdo as
que se produzem em rede de forma coordenada, nas quais “diferentes niveis de Estado se
convertem simplesmente em diferentes tipos de nos dessa rede” (Ibid, p. 161). E o que o
autor define como Estado-rede, considerado por ele a formula politico-institucional mais
efetiva para a coordenagdo entre os diferentes niveis institucionais em que se desenvolve a
acdo dos agentes politicos. Caracteriza-se pelo compartilhamento da autoridade. No artigo,
intitulado ‘Para o Estado-Rede: globalizacdo econdmica e instituicdes politicas na era da
informagdo’, Castells (2001) apresenta oito principios do Estadorede, sendo eles:
subsidiariedade, flexibilidade, coordenag@o, participacdo cidada, transparéncia administrativa,

modernizagdo tecnoldgica e retroagdo na gestdo.

Bresser Pereira (1997), por sua vez, justifica a importancia de uma ‘reforma gerencial’

do Estado, dada a necessidade de uma administrag@o publica mais eficiente (principalmente

24 No Brasil, a reforma administrativa tornou-se tema central no governo FHC. O ‘Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado’ foi o documento-base do tema, elaborado no referido governo.

5 Para Castells, uma rede ndo tem centro, tem nds, e possui diferentes dimensdes e relagdes
internodais freqiientemente assimétricas.
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na area social). Ressalta, também, a necessidade de dotar o Estado de mais governabilidade e
governanga: “torna-lo mais eficiente, atendendo as demandas dos cidaddos com melhor

qualidade e menor custo” (Idib, p. 33).

Quanto a relagdo entre desenvolvimento e Estado, mesmo com a atuagdo de grupos ou
organizagdes locais desencadeando experiéncias de desenvolvimento em diversas localidades
do pais, como sera visto no capitulo 3 desta tese, o Estado continua exercendo um papel
central na construcdo do desenvolvimento. A auséncia do Estado em iniciativas de

desenvolvimento ¢ um imenso risco de decomposicio das redes de atores.

A importancia do papel do Estado nacional na promocdo do desenvolvimento ¢ ainda
maior nos territorios de baixo dinamismo socioecondmico. Nesses territorios, a proposta de
inclusdo sdcio-produtiva, que enfoca a diminuicdo da dependéncia de recursos oriundos do
governo federal (politicas compensatorias, FPM e previdéncia social), por neio do aumento
da especializacdo e da densidade produtivas, demanda uma significativa atuacdo do Estado.

Esses temas serdo novamente abordados na parte 2 desta tese.

O capitulo seguinte trata da evolucdo das teorias de desenvolvimento regional até a
abordagem do crescimento exdgeno-enddgeno, ber¢o das nogdes de desenvolvimento local e

desenvolvimento territorial.
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2 A EVOLUCAO DAS TEORIAS DO DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Desde os anos 1970, o direcionamento das politicas de desenvolvimento regional
mudou significativamente. Helmsing26, em 1999, classificou as politicas de desenvolvimento
regional em trés geracdes. Maillat, em 1998, também classificou as politicas regionais em
geragdes, estabelecendo quatro categorias, das quais as duas primeiras coincidem com as de

Helmsing.

Para esses autores, a primeira geracdo de politicas de desenvolvimento regional
fundamentava-se na importancia dos fatores exogenos de crescimento. Surge nos anos 1950 e
1960, dentro da perspectiva de redistribuicio do crescimento economico. A partir do
entendimento comum que o crescimento econdomico ndo se dava igual e simultaneamente em
todas as partes do territério, a questdo principal era se a desigualdade aumentaria ou
decresceria com o tempo. O carater acumulativo era aceito por muitos, mas a questao central

era relacionada a sua permanéncia.

Destacam-se os conceitos’ de “pélo de crescimento” (Frangois Perroux); da
deteriora¢do dos termos de intercambio e da industrializacdo como fator estratégico para
ruptura do subdesenvolvimento (Raul Prebisch e Cepal); da “base de exportagdo” (Douglas
North); da “causagdo circular acumulativa” (Gunnar Myrdal); e do tricking down forces

(Albert Hirschman) (BARROS; SILVA; SPINOLA, 2006).

As teorias de centro-periferia argumentavam que fatores estruturais poderiam reproduzir
e intensificar as desigualdades regionais. No entanto, a maioria das politicas regionais deste
periodo, derivadas das teorias neoclassicas da redistribuicdo 6tima de recursos, foi elaborada
dentro de uma visdo otimista, na qual as desigualdades declinariam com o tempo

(HELMSING, 1999).

¢ Em seu trabalho denominado Teorias de desarrollo industrial regional y politicas de segunda y
tercera generacion’ .

27 No Brasil, esses conceitos foram incorporados por Celso Furtado, em 1959, no documento “Uma
politica de desenvolvimento econémico para o Nordeste”, base tedrica da criagdo da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste.
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Neste contexto, o governo nacional agia como ator central nas politicas de primeira
geragdo, por meio de politicas de regulagdo econdmica ¢ incentivos financeiros, que
interferiam na localizacdo das empresas em seus territdrios. Uma das principais estratégias de
tentativa de redu¢fo das desvantagens regionais foi a implantagdo de infra-estrutura, visando a
atracdo de novos empreendimentos. Assim, durante os anos 1950 e 1960, o capital fisico ¢ a

infra-estrutura eram a principal via para o desenvolvimento.

As teorias de desenvolvimento regional desse periodo tiveram como foco central a
reducdo das desigualdades regionais, questionando a capacidade das politicas regionais

influenciarem nos padrdes estruturais e reduzirem as desigualdades entre regides.

Nos anos 1970 e inicio dos 1980, surgiram varios ceticismos sobre a efetividade dos
instrumentos convencionais de politica de desenvolvimento regional, junto ao debate sobre
sua eficacia ou falta de implantag@o. Neste debate, ocorreram algumas mudangas importantes
na busca de alternativas de desenvolvimento regional. Nas dreas da economia e politica
internacional também ocorriam fortes mudangas: iniciowse a conscientizagdo de que apenas o

capital fisico ndo seria suficiente na promogao do crescimento.

Destacam-se as i1déias dos economistas considerados evolucionistas e institucionalistas,
tais como Becattini, Pyke, Sengenberger ¢ Stoper, que a partir da no¢do de externalidades
dindmicas redescobrem a teoria dos distritos industriais, desenvolvida originalmente por
Marshall (KRUGMAN, 1991). Esses economistas consideram a importancia dos atores locais

(como “protagonistas”) nos processos de desenvolvimento, o que difere das teorias e

estudiosos citados anteriormente.

A especializagdo flexivel e os distritos industriais alteraram a base referencial das
politicas publicas regionais, dando origem, de acordo com a classificacdo de Helmsing

(1999), a segunda geracio de politicas regionais de industrializagdo — focadas nos fatores

locais endogenos.

As politicas de desenvolvimento regional enddégeno tinham como foco o aumento das

capacidades de desenvolvimento de uma regido, promovendo a competitividade e o acesso as
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tecnologias internacionais com base na mobilizagdo de recursos especificos e suas proprias

capacidades de inovagdo (MAILLAT, 1998).

Nessa otica, o governo ndo deveria mais atuar como ator central da politica, como
ocorria nas politicas de primeira geracdo. A fun¢do da politica publica ainda ¢ fundamental,
mas de forma distinta. O desenvolvimento industrial enddgeno enfatiza os papéis da
cooperacdo entre empresas, sindicatos, associacdes e governo no desenvolvimento em

conjunto das habilidades, dos recursos e das ‘regras do jogo’.

A partir da metade da década de 1980, a teoria que sustenta as politicas de
desenvolvimento enddgeno recebe novas contribuigdes, com diferentes visdes, derivadas dos

novos estudos sobre especializacdo flexivel e distritos industriais.

No final da década de 1990, @ntro da classificacdo de Helmsing (1999), comeca a
surgir a terceira geracdo de politicas regionais industriais, que, segundo o referido autor,
ainda se encontra em formacgdo. Essas politicas surgem do reconhecimento de que a
globalizacdo leva & competigdo entre os sistemas de produ¢do regionais e ndo apenas entre as

empresas isoladamente.

A partir desta conclusfo, as novas politicas ndo podem ser exclusivamente locais ou
regionais ¢ sim deverdo considerar o posicionamento econdmico dos sistemas regionais de
producédo dentro do contexto global. Assim, as mesmas vdo além do crescimento enddgeno,

na busca de superar a separag@o entre politicas enddgenas e exdgenas.

A coordenag@o horizontal entre os atores (enfatizada nas politicas de segunda geracgdo)
deve ser complementada pela coordenagdo vertical entre os niveis. Baseada no
reconhecimento de que a nova orientacdo ndo necessariamente requer mais recursos, mas visa
aumentar a ‘racionalidade sistémica’ no uso dos recursos e programas existentes, a terceira

geragdo, em sintese, supera a oposi¢cdo entre as politicas de desenvolvimento exdgeno e

endégeno (HELMSING, 1999).

O sub-capitulos seguintes aprofundam as teorias que fundamentaram as trés geragdes de

politicas citadas anteriormente.
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2.1 AS TEORIAS KEYNESIANAS E NEOCLASSICAS DE CRESCIMENTO
ECONOMICO

2.1.1 A teoria Keynesiana e o novo-keynesianismo

A partir de 1929, com a Grande Depressdo, o mundo sofreu uma queda brusca nos
niveis de produgdo, junto ao elevado indice de desemprego. O aumento do nimero de

governos autoritarios e a Segunda Guerra Mundial também sdo decorrentes deste periodo.

A crise mundial dos anos 1930 colocou em xeque a base da economia classica,
fundamentada na teoria de que o livre jogo das forcas do mercado ndo permitiria grandes
crises economicas. Em 1936, o economista Inglés John Maynard Keynes apresentou uma
nova teoria que explicava a Grande Depressdo, ao tempo que sugeria medidas a serem
tomadas pelos governos. Isso porque, segundo Keynes, em grandes quedas econdmicas (como
o ocorrido na Grande Depressdo) as for¢cas do mercado ndo conseguem, sozinhas, eliminar de
forma rapida as conseqiiéncias advindas — ja que alguns fatores econdmicos nio se adequam
rapidamente a novas caracteristicas. Torna-se necessario ajustar a politica macroecondmica,

por meio de politicas orgamentarias e monetarias, com vistas a estabilizacdo da economia.

Keynes considerava, também, a instabilidade como inerente ao capitalismo e ao seu
crescimento (NASCIMENTO, 1993).

A larga aceitagdo do argumento que o governo pode implantar politicas de
estabilizagdo, para prevenir ou contrabalancar recessdes econOmicas, originou a chamada
‘revolucdo Keynesiana’. Assim, entre os anos 1940 ¢ 1970, as recomendagdes politicas de
Keynes foram crescentemente aceitas em todo o mundo, onde a maior parte das economias

estava em rapida ascensio.

Contudo, durante a década de 1970, diversos eventos incidiram sobre a economia de
varios paises (incluindo o choque do petroleo de 1973 e a Guerra do Vietnd) e as taxas de
inflacdo aumentaram consideravelmente. Muitos paises passaram a sofrer uma nova
instabilidade macroecondémica: a estagflacido (elevadas taxas de inflacdo e de desemprego

junto ao baixo, ou negativo, crescimento da produgdo). A partir de entfio, ganha importancia o
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monetarismo, uma nova linha tedrica, contraria a de Keynes, que argumentava que a
estagflagdo era causada pela intervengdo governamental ativa na economia, com suas
conseqiientes alteragdes na oferta monetaria. Esses tedricos consideravam, entdo, as politicas
governamentais ineficazes para a estabilizacdo macroecondmica — que seria resultante de uma
oferta monetaria estavel, por considerarem que o mercado ¢ auto-regulador e equilibrado.
Essa corrente tedrica, bastante difunda nos anos 1970 e 1980, ficou conhecida como ‘Nova
Economia Classica’ e tem no economista americano Milton Friedman uma de suas

referéncias.

Com a nova economia classica surgem diversas pesquisas, principalmente na area
empirica, nas quais foram propostas novas técnicas econométricas e diversos testes
relacionados aos modelos de ciclos monetarios foram realizados. No entanto, no decorrer das
analises, apareceram falhas, tanto no plano empirico quanto no teérico (MAGALHAES,

2000).

Conseqiientemente, no inicio da década de 1980, foram desenvolvides novos modelos
que, apesar de também serem considerados como novos-classicos, enfatizavam os fatores
reais como a principal causa dos ciclos de negocios, ao invés de fatores monetarios. Essa
corrente ¢ chamada de ‘teoria dos ciclos reais de negocios’, tendo o economista Charles
Plosser como um de seus expoentes. Contudo, a simplicidade dos modelos de ciclos reais de
negdcios desencadeou o surgimento de uma nova abordagem macroecondmica, com

conclusdes bem distintas das dos modelos novo-classicos: 0 ‘novo-keynesianismo’.

Os chamados ‘neokeynesianos’ buscam colocar as idéias basicas de Keynes numa base
tedrica mais solida, principalmente em relagdo as falhas de mercado. Consideram, entdo, que:
a economia de mercado ndo se regula sozinha; os salarios e pregcs nominais nfo se ajustam
rapidamente para preservar o pleno emprego; e o governo pode intervir para estabilizar a

economia (ZAPATA, 2007).

Existem, ainda, outros grupos keynesianos, como os ‘pos-keynesianos’, que rejeitam a
visdo macroecondmica neocldssica e procuram construir uma teoria alternativa baseada em
autores mais antigos, como Keynes, Michal Kalecki e Joan Robinson; e os ‘neo-ricardianos’,

que se baseiam em David Ricardo, além de Keynes (MAGALHAES, 2000).
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Os modelos com inspiragdo tedrica em Keynes postulam proposi¢des bastante distintas

das oriundas do modelo de Solow — mais detalhado no item 2.1.3.

O potencial explicativo da macroeconomia, conforme Magalhdes (2000, p. 19), ¢
crescentemente incrementado por avangos em outras areas, como a ecanomia do trabalho, a
econometria € a nova organizacio industrial, o que possibilita avancos no tratamento de

diversas questoes.

A teoria do crescimento polarizado ou desigual, a ser abordada no préximo item, tenta

explicar algumas das questdes do crescimento econdémico.

2.1.2 A teoria do Desenvolvimento Polarizado

Os estudos de Perroux (1955), Myrdal (1957) e Hirschman (1958) basearam a teoria do
desenvolvimento polarizado, também conhecida como teoria do desenvolvimento desigual,
nos anos 1950. Esta teoria orientou grande parte das analises e da proposi¢do de politicas de

desenvolvimento regional entre os anos 1960 e 1970.

A idéia central era que os mecanismos de acumulacdo de capital conduziriam a uma
dindmica de desenvolvimento desigual no territorio, dada a atuagdo desequilibrada das forgas
econdmicas de atracdo e repulsdo no espago. Segundo a teoria, quando as forgas de atragéo
favorecem uma regido, em detrimento de outra, inicia-se um processo de concentragdo de
fatores de producdo de bens no espago (o centro), cuja dindmica de troca com a regido

desfavorecida (a periferia) reproduz a relagdo centro-periferia.

~ . . . . 28 . .

As nogdes de ‘polos de crescimento’ e ‘pdlos de desenvolvimento’” foram difundidas

com os trabalhos do economista francés Frangois Perroux. Sua teoria considera que as
economias nacionais sdo constituidas por ‘zonas ativas’, polos capazes de dinamizar setores

relacionados, e ‘zonas passivas’, cujo dinamismo seria conseqiiéncia das condi¢des exdgenas.

8 0 polo de desenvolvimento se difere do polo de crescimento por possuir a capacidade de promover
uma mudanca (qualitativa) nas estruturas econdmicas e sociais da regido, ou territorio, em que se
encontra.
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Dentro dessa hipdtese, Perroux desenvolveu a teoria dos Polos de Crescimento, que &,
em sua esséncia, uma teoria de crescimento setorial e espacial desequilibrados (VAZQUEZ
BARQUERO, 1997). Seu argumento principal era que a grande empresa, por possuir
capacidade inovativa’’ ¢ lideranga, impulsionaria o desenvolvimento de outras empresas no
seu entorno (suas subcontratadas e/ou dependentes), o que favoreceria o surgimento € a
ampliacdo das economias externas de escala. No entanto, uma grande empresa (ou um
complexo industrial) s6 se tornaria um polo de crescimento caso gerasse um processo de
difusdo de inovagdes e de dindmica setorial no seu entorno. O polo seria, entdo, uma
estratégia de difusdo de inovagdes’ e de crescimento econdmico. Contudo, esse crescimento

seria hierarquizado e sempre polarizado.

Ressalta-se que a simples aglomeracdo de atividades produtivas em um determinado
espago geografico, muitas vezes resultado de politicas de atragdo de investimento externos,
ndo promove, necessariamente, o desenvolvimento local. Para isso, os investimentos
exogenos devem produzir o chamado ‘efeito dinamizador’ do seu entorno e as condicdes

necessarias a difusdo de inovagdes.

A teoria do desenvolvimento polarizado deu lugar as politicas de polos de crescimento
ou de ‘descentralizacio concentrada’ (como definiu Lloyd Rodwin, em 1963), nas quais o
desenvolvimento local e regional seria decorrente da atracdo de grandes empresas e da

promocdo de atividades industriais em um numero reduzido de cidades médias, dentro da
hierarquia urbana (Ibid, 1997).

: ~ . 31 :
As consideragoes de Vazquez Barquero (1997) demonstram que ao avaliar os
resultados dos investimentos externos na perspectiva do desenvolvimento local, verifica-se

que, na maioria das vezes, os efeitos ndo sdo suficientes para criar processos sustentaveis. Isso

? De acordo com Saenz e Garcia Capote (2002, p. 75), “a capacidade inovativa — de uma empresa,
de um setor ou de um pais — consiste nas possibilidades técnicas, financeiras, organizativas e
gerenciais de seus recursos humanos e produtivos para a geracdo, transferéncia, assimilago, adaptagéo
e introdugdo de novas tecnologias na pratica social, de maneira competitiva”.

30 Seguindo a influéncia de Schumpeter, dois trabalhos de Perroux (1955 e 1961) evidenciam a relagdo
direta entre mudancgas espaciais e inovacdo. O desenvolvimento passa a ser resultado do impacto
setorial e espacial da introdugdo de inovagdes de processq, produto e organizagio.

31 Em seu artigo ‘Gran empresa y desarrollo endégeno: La convergencia estratégica de las empresas
y territorios ante el desafio de la competencia’.
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porque a transferéncia de recursos (tais como capital, tecnologia e capital humano) das
regides desenvolvidas as areas atrasadas pode gerar disfungdes, que tendem a reduzir a

potencialidade de desenvolvimento da area de difusdo.

O referido autor exemplifica que como as empresas subcontratadas das regides
periféricas se especializam em fung¢des rotineiras do processo produtivo, por ndo demandarem
recursos humanos especializados, temrse, como tendéncia de longo prazo, um efeito
depressivo na qualificacdo da méo-de-obra local. Além disso, com freqiiéncia, observa-se a
formacdo de ‘enclaves’ econdémicos com auséncia de vinculacdo com o sistema produtivo
local — no qual tanto a subcontratacdo quanto a aquisicdo de produtos e servigos
intermediarios sdo realizados por meio de redes de empresas e de provedores localizados ou
procedentes de outras regides (inclusive a emigracdo de mao-de-obra qualificada das areas

mais desenvolvidas).

Assim, as chamadas politicas de difusdo incentivam a hierarquizagcdo do crescimerto,
mas nem sempre geram polos de desenvolvimento. Além do que, muitas vezes, o ndo
aproveitamento, no local, das potencialidades geradas a partir dessas intervenc¢des reduzem,

ainda mais, as possibilidades de desenvolvimento das areas periféricas.

O resgate, no final do século XX, da idéia de que as grandes empresas € 0s grupos
industriais poderiam exercer um papel estratégico no desenvolvimento local e regional, se
fundamentou, basicamente, em trés percepgdes: 1) a transformagao das relagdes entre empresa
e territorio; i) as novas posturas das cidades e regides (como receptoras passivas das decisoes
de investimento dos agentes econdmicos), e dos governos, que se tornaram atores
protagonistas do desenvolvimento local; e iii) a mudanga nos mecanismos reguhdores, que

acompanhou os processos de reestruturacdo produtiva (produgio flexivel).

32 A palavra enclave vem do latim inclavatus, que significa fechado. Na economia regional e na
geografia econdmica, o termo enclave ¢ utilizado para especificar um territorio isolado do restante da
economia do seu entorno. Uma atividade produtiva (ou um empreendimento) que se abastece de
insumos e servigos importados de outras regides e do exterior, e/ou que os seus produtos sdo
beneficiados fora da regido em que se insere; assim como incentivos fiscais que anulam os impactos
tributarios sobre os niveis de governo estadual e municipal, sdo caracteristicas de enclaves economicos
(HADDAD, 2003b). Normalmente, nos enclaves territoriais, as bases estruturais sdo antisociais, ou
seja, no seu entorno geramr-se grandes bolsdes de pobreza, que sdo, inclusive, fonte de méo-de-obra
barata.

Coraggio (1971), ao discutir o modelo de desenvolvimento regional adotado pela Argentina nas
décadas de 1960 e 1970, enfatiza o impacto dos enclaves na sua dnamica social e econdmica.
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Desde o final dos anos 1970, as politicas industriais e regionais de atragdo de
investimentos externos para as cidades e regides menos desenvolvidas (visando favorecer uma
melhor distribuicdo espacial da renda ¢ do emprego), foram abandonadas pelos governos
centrais. As medidas tomadas para conter os desequilibrios macroecondmicos eram
insuficientes para reconstruir os sistemas produtivos locais. Com o aumento do desempreg,
as comunidades locais comecaram a reagir: algumas administracdes locais perceberam que a
reestruturagao produtiva33 afetava diretamente o mercado de trabalho, e que era necessario

intervir e orientar esses processos (VAZQUEZ BARQUERO, 1997).

2.1.3 Modelo de crescimento de Solow e as novas teorias de crescimento econdmico

Dentre as teorias de crescimento econdmico que deram maior contribui¢do aos
processos de formulagdo de politicas regionais, destacanmrse as decorrentes do modelo de

crescimento de Solow que partilham o mesmo referencial tedrico neoclassico.

O modelo de crescimento de Solow, basicamente, afirma que o crescimento do produto
depende de trés variaveis, sendo elas: investimento, tecnologia e crescimento populacional.
Desse modo, o investimento ¢ considerado uma varidvel determinante da formacdo do estoque
de capital e da capacidade de produgdo de uma sociedade — o que refor¢a um aspecto central
da literatura econémica. Seguindo um dos fundamentos da teoria neoclassica, a capacidade de

poupanca ¢ um dos determinantes da sustentagdo do investimento.

De acordo com Figueiredo, “a importdncia do modelo [de crescimento de Solow]
certamente estd associada com o elevado suporte que obtém das pesquisas empiricas” (2004,
p. 3). Em sintese, o modelo & Solow visa compreender a trajetdria do investimento per
capita, isto ¢, da variacdo do capital per capita, que determina o produto per capita (Ibid,
2004). A partir da hipdtese de Solow, o crescimento do produto per capita da economia seria,

no longo prazo, influenciado positivamente pela taxa de poupanga (investimento) e pelo nivel

33 QOliveira (2003) define reestruturaciio produtiva como o “resultado de um conjunto de mudangas
que flexibilizou as relagdes e estruturas produtivas, complementadas pelo aprimoramento dos sistemas
de comunicaco e informagdo que, em grande medida, impulsionaram o fenomeno denominado de
globalizacdo” (p. 79). O tema globalizagdo sera melhor abordado no item 3.2.



59

da tecnologia, e, negativamente, pela taxa de crescimento populacional e pela taxa de

depreciagdo fisica do estoque de capital.

Dentro dessa logica, caso se pretenda aumentar a riqueza de um pais, deve-se elevar a
taxa de poupanca da economia. Além disso, quanto maior o crescimento demografico de um
pais, menor a possibilidade de crescimento do produto per capita, ou seja, de aumento de sua
riqueza. No entanto, conforme alerta o estudo do Cedeplar (2003, p. 2), “no longo prazo, o
crescimento do produto per capita, acima do definido pelo nivel de poupanga, somente pode
ser explicado pelo progresso tecnoldgico, o qual ndo € incorporado explicitamente no modelo,

sendo residual (o chamado ‘residuo de Solow’)”.

Essa teoria discute, entfo, as diferencas entre crescimento de paises ou regides. No caso
de paises com mesmas taxas de poupanca e de crescimento populacional, as taxas de
crescimento seriam maiores para aqueles com menor estoque de capital e maior produtividade

marginal, convergindo mais rapidamente para o nivel de produto de longo prazo.

Entre os paises com diferentes taxas de poupanga, crescimento demografico,
depreciagdo do capital fisico e nivel da tecnologia, o modelo ndica que crescerdo mais
rapidamente “os que estiverem mais distantes do seu préprio nivel de renda per capita de
longo prazo [...], o qual pode ndo ser adequado para manter niveis satisfatorios de bemrestar
social” (FIGUEIREDO, 2004, p. 5). Ou seja, “os paises mais pobres irdo crescer mais

rapidamente para os seus especificos niveis de estado estacionario” (CEDEPLAR, 2003, p. 3).

A partir das criticas ao modelo, diversos autores realizaram estudos empiricos, visando
aperfeicoar as contribuigdes de Solow. Entre as principais conclusdes desses estudos,
Cedeplar (2003) e Figueiredo (2004) explicitam a existéncia de fatores determinantes das
diferencas de renda per capita entre regides, da taxa de crescimento do produto per capita, da

reducfo das disparidades de renda per capita e do investimento.

Em relacdo aos determinantes das diferengas de renda per capita entre regides, dentre os
mais significativos argumentos, estdo o que explicam que os desniveis de renda per capita sdo

originarios da presenca de determinados fatores sociais, que influenciam diretamente os
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insumos produtivos (capital, trabalho e tecnologia), tais como o baixo crescimento

’ ~ ~ , . 34 .
demografico, mdo-de-obra com educacio secundaria®® e maiores taxas de poupanga.

Além desses fatores, os estudos apresentados por Figueiredo (2004, p. 7), evidenciam a
existéncia de elementos que podem influenciar negativamente o comportamento da renda per
capita, tais como, ineficiéncia da maquina publica, elevado gasto do Governo em consumo,

. . . - , .35
baixo investimento em bemrestar social, pouco dominio de linguas estrangeiras’™ e excesso de

barreiras tarifarias.

Seguindo esses pressupostos, as politicas com vistas ao aumento dos niveis de renda per
capita de regides deveriam focar: a elevagdo do capital humano, a abertura comercial, a
eficiéncia da maquina publica, os baixos gastos do governo em consumo € a promog¢éo da

saude publica (redu¢fo da incidéncia de doencas tropicais).

No caso dos determinantes da taxa de crescimento do produto per capita, a literatura
existente ¢ significativa e identifica diversas varidveis determinantes do crescimento da renda
per capita. Estudos desenvolvidos no periodo 1960-1995, analisados por Figueiredo (2004),
evidenciaram que os paises que mais cresceram, em termos per capita, foram aqueles com
elevada escolaridade secundaria (masculina) e alta expectativa de vida, refor¢cando o
entendimento de que o capital humano determina a capacidade de produgdo per capita dos
paises. Dentre os fatores relacionados ao comércio internacional, que favoreceriam o
crescimento econdmico dos paises, estdo: a baixa instabilidade da economia (inflagdo ¢
negativamente associada com crescimento), baixa taxacdo sobre bens finais e bens
intermediarios importados, crescimento dos termos de troca e a proximidade com as fronteiras

de economias ricas.

A relagdo entre crescimento econdmico e democracia foi estudada por Barro (1996), ao

considerar a liberdade de expressdo e da imprensa, as elei¢des livres e a garantia dos direitos

3* O perfil do operariado industrial nos paises da OECD, segundo Sicsu (2004), apresenta uma
escolaridade superior a doze aos de ensino formal. No Brasil, o perfil do operariado da grande
empresa nacional, mantém-se na faixa de cinco anos de escolaridade. Nas regides periféricas
brasileiras, essa faixa é ainda menor — em alguns segmentos chega a ser inferior aos trés anos. “Tal
constatacdo ¢ fundamental para a compreensio do padrio de competitividade que esses segmentos tém
em mercados mais amplos” (SICSU, 2004, p.122).

33 De acordo com Figueiredo (2004), o dominio de linguas estrangeiras indica a capacidade de
integra¢do na economia mundial e de absor¢do de tecnologia.
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politicos. Apresentaram maiores taxas de crescimento os paises que modificaram o regime
politico ditatorial em dire¢do & democracia, devido ao reflexo da diminui¢do da interferéncia
do governo no investimento privado. Contudo, em outro extremo, em paises com indices altos
de democracia tiveram niveis de crescimento precarios, explicados principalmente pelos
crescentes impostos cobrados, destinados a manuten¢do do nivelamento das rendas pessoais

(FIGUEIREDO, 2004, p. 8-9).

Outras variaveis, também identificadas na literatura das novas teorias de crescimento
econdmico, como as que influenciam positivamente o crescimento da renda per capita foram:
maiores taxas de investimento, ensino primario, numero de anos de abertura da economia,
baixa exportagdo de primarios, elevada fragdo do produto que advém de mineragéo, protecdo
a propriedade privada, protecdo aos direitos publicos, estabilidade politica, grau de

capitalismo e menores taxas de fecundidade.

Outros autores consideravam que as uUnicas varidveis que de fato explicariam o
crescimento econdmico seriam a taxa de investimento, a populagdo com educagido secundaria

e a renda per capita no inicio do periodo (Ibid, 2004).

Segundo essa literatura, as politicas destinadas a reducdo das desigualdades regionais
deveriam promover a introdugdo das regides mais arasadas no mercado, a partir da elevacio
do capital humano ¢ da taxa de investimento, bem como das condi¢cdes de vida. Nesse
contexto, destaca-se o papel e a necessidade de atuacdo do governo na manutengdo dos baixos
gastos em consumo, na prote¢do da propriedade privada e na garantia de estabilidade

macroecondmica de curto prazo.

Quanto aos determinantes da reducdo das disparidades de renda per capita, estudos
empiricos fundamentados nas novas teorias de crescimento econdmico evidenciam uma maior
aceleracdo no crescimento nos paises pobres, quando comparados aos mais desenvolvidos, em
direcdo as suas rendas de longo prazo. No caso dos paises mais pobres com elevada
qualificag@o da mao de obra, as taxas crescimento foram ainda mais elevadas, provavelmente

devido a maior capacidade de absor¢o tecnologica desses paises.

No entanto, esse crescimento ndo se traduziu em redugdo das desigualdades de renda

per capita. Analisando a desigualdade de renda mundial, mesmo com maiores taxas de
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crescimento em regides pobres, houve aumento na desigualdade das rendas per capita entre os
paises. Neste sentido, esses estudos demonstram que “a atuagdo livre do mercado ¢
insuficiente para reduzir as desigualdades regionais se as regides ndo forem relativamente
semelhantes em suas taxas de investimento, escolaridade e expectativa de vida”

(FIGUEIREDO, 2004, p. 11).

No caso especifico dos determinantes do investimento, as maiores taxas estdo em paises
com maior capital humano, menor instabilidade politica e maior abertura econdmica. O
investimento privado, além de obedecer a mesma ldgica, € mais elevado em paises com
baixos gastos em consumo do governo, menores interferéncias no mercado internacional e
menor crescimento nos termos de troca. Em sintese, a taxa de investimento também ¢é

determinada pelo capital humano e pela inser¢ao da economia no mercado internacional.

Assim, paises com diferentes niveis de transbordamento do conhecimento, de
qualificacdo e de participacdes governamentais terdo taxas de crescimento econdmico

distintas, acentuando a tendéncia de aumento das desigualdades regionais.

Seguindo a tendéncia da literatura internacional, diversos estudos foram elaborados a
partir do caso brasileiro. De acordo com a andlise do Cedeplar (2003), a maioria desses
estudos atestou que, a partir de 1939, as regides mais pobres do pais cresceram mais
rapidamente do que as regides mais ricas, assim como foi verificada uma reducdo da
dispersdo das rendas per capita — reducdo esta mais evidenciada inter-regionalmente do que

intra-regionalmente e estancada na década de 1980.

Isso pode ter sido motivado pelo movimento de interiorizagdo do pais (redirecionado do
processo migratorio), aumento da infra-estrutura publica, expansdo das fronteiras, dos
investimentos e subsidios governamentais nas areas mais pobres. Com a crise da década de

1980, a agéio do governo foi descontinuada.

Ainda no caso do Brasil, o sistema tributdrio e os problemas fiscais do governo foram
variaveis identificadas que afetaram negativamente a taxa de crescimento e da produtividade
dos fatores. Figueiredo (2004), em especifico, apresenta um estudo que evidencia que a
concentragdo de renda no Brasil estd relacionada com maior tributagdo, por sua vez,

negativamente correlacionada com a taxa de crescimento do produto.
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O item seguinte abordara a evolucéo das teorias de crescimento econdmico, que passam

a incorporar os aspectos enddgenos nas tentativas de explicagdo do desenvolvimento regional.

2.1.4 O surgimento dos modelos enddgenos de crescimento econdmico

O modelo de Solow, por ndo explicar a taxa de crescimento do progresso tecnoldgico e
ndo incorporar essa tematica em suas analises, faz parte dos chamados modelos exogenos de

crescimento.

A partir do final da década de 1980, diversos estudos foram realizados visando explicar
a taxa de crescimento de longo prazo do produto per capita. Essa produgdo cientifica,
posteriormente conhecida como modelos enddégenos de crescimento, tem no entendimento
do progresso tecnoldgico uma de suas diretrizes. Ao trazer o processo de inovagdo (ou de
mudangas técnicas) para o centro das andlises, a variavel tecnologia passa a ter uma nova
dimensdo nesses modelos. Consideram que a maior produtividade, provocada pelo avango
tecnoldgico ou pela acumulagdo de capital humano, compensa a tendéncia de retornos

decrescentes do capital.

No entanto,

ao considerar as mudangas técnicas como uma das variaveis centrais do
crescimento, esta teoria ndo consegue demonstrar quais sdo os determinantes
e condicionantes das mudancas técnicas. [...] Isto omente é feito, de
maneira satisfatoria, pelo conjunto diversificado de contribuicdes que
compdem a chamada linha neo-schumpeteriana ou evolucionista
(CEDEPLAR, 2004, p. 24).

No caso das regides brasileiras, as fortes desigualdades em educagdo, infra-estrutura,
tecnologia, economias de escala e proximidade com regides mais ricas, agravam o
distanciamento das rendas per capita das regides. De acordo com Figueiredo (2004, p. 19),
uma politica com foco na redugfio das desigualdades regionais deveria se concentrar em
elevar o capital humano e a infra-estrutura, bem como estimular a tecnologia nas regides mais

atrasadas.
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O mesmo autor ressalta que qualquer esfor¢o voltado ao aumento do investimento pode
ser mitigado pela auséncia de um ambiente institucional favoravel ao mesmo. O ambiente
politico-institucional e cultural ¢ determinante na capacidade das regides gerarem riqueza per
capita. Uma maior eficiéncia da maquina publica estimula o processo produtivo e o

investimento.

Nessa perspectiva, “abre-se uma agenda de pesquisa sobre a diversidade das

caracteristicas institucionais e culturais no pais e de suas relagdes com o crescimento

econdomico” (FIGUEIREDO, 2004, p. 20).

Com o novo processo de acumulacdo, a partir da crise do fordismo e da difusdo das
inovacdes tecnologicas (consideradas por Schumpeter como importantes na formacdo das
condi¢des para o desenvolvimento endogeno), gerou-se uma nova configuragdo do espago,
baseada nas novas relagdes entre produgdo e produtividade e entre mercado e Estado. A
globalizagdo da economia reproduziu os fatores de desigualdade entre paises e regides e entre

os diversos setores sociais.

O local adquiriu um maior significado macroeconémico, a partir de seu potencial de
articulagcdo com as dindmicas econdmicas globais. Com a reestruturacio espacial da producao,
do capital, da tecnologia e do capital humano tem-se uma nova geografia economica mundial
(ZAPATA, 2007). Soma-se a isso a evolugdo nas competéncias das municipalidades e regides
(no caso do Brasil, a partir da Constituicdo Federal de 1988), que beneficiou profundamente
os processos de desenvolvimento local. A mudanga do marco institucional possibilitou o

surgimento de formas mais flexiveis de gestéo publica.

A nova logica de formulacdo das politicas de desenvolvimento regional se distingue
significativamente dos moldes tradicionais anteriores. O foco deixa de ser o aumento da renda
nacional, com vistas a redu¢do das disparidades regionais, e passa a ser o de promog¢do do

sistema produtivo, na busca da sustentabilidade das economias locais.

A partir das repercussdes espaciais da acumulagdo flexivel, tem-se outra abordagem de
andlise: “pela perspectiva de regides e cidades e de sua capacidade de estabelecerem um

modelo de desenvolvimento endégeno ou, o que é mais provavel, de articularem-se ao novo
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sistema de integracdo competitiva, valorizando e explorando as potencialidades locais”

(CIDADE, 1999, p. 12).

Assim, o desenvolvimento passa a ser visto a partir de cada territdrio e pelo
aproveitamento do potencial enddgeno existente. A teoria de base ndo se fundamenta mais,
necessariamente, na concentracdo do crescimento, ¢ sim na afirmagdo de que o crescimento
pode ocorrer e se expandir de forma difusa no territério. E o que Vazquez Barquero (1997)
chama de ‘aproximacgdo territorial’ do desenvolvimento econdmico, em que o processo de
crescimento ¢ mudancga estrutural se apresenta fortemente vinculado a cultura produtiva de
cada localidade — o que implica, estrategicamente, a potencializacdo do uso dos recursos e

36 s
ativos™ presentes em cada territorio.

3¢ Considera-se como recursos os fatores que formam o potencial de desenvolvimento do territério
que ainda ndo foram utilizados. J os ativos sdo os fatores territoriais que sdo utilizados (COLLETIS e
PECQUEUR, 1995 apud VAZQUEZ BARQUERO, 1997).
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2.2 AS TEORIAS DE DESENVOLVIMENTO ENDOGENO E A SEGUNDA GERACAO
DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

No final da década de 1970, vérios estudiosos do desenvolvimento regional buscavam
modelos alternativos ao dominante, entre eles Walter Stohr ¢ John Friedmann (HELMSING,
1999). Suas propostas se baseavam em atores, recursos e capacidades locais, que
posteriormente ficou conhecido como modelos de desenvolvimento enddgeno. DRfendiam
possibilidades alternativas de desenvolvimento por meio de pequenas empresas, concentradas
em um mesmo ambiente ¢ com forte divisdo de trabalho (especializacdo flexivel). Para eles,

esse tipo de arranjo tenderia a tornar-se o padrdo dominante de desenvolvimento industrial.

Isso porque, neste periodo, o modelo de produgcdo em massa (grandes empresas
verticalmente integradas, produg¢do de bens padronizados e mercados baseados em
competicdo via pregos) encontrava-se em crise. Duas caracteristicas eram cruciais: a saturagio
dos mercados de massa e a pouca agilidade e flexibilidade desse sistema de producgéo (o que
dificultava o atendimento & demanda por produtos especializados e diferenciados). Além
disso, durante o decorrer da década de 1980 alguns fatores contribuiram para alteragoes
significativas na geografia econdmica mundial, entre os quais se destacam: mudangas nas
politicas econdmicas nacionais, abertura econdmica, processos de reestruturacdo econdmica e

internacionaliza¢do da produgio.

As regides centrais foram seriamente afetadas pela reestruturagdo industrial, ao tempo
que surgiam novas regides de crescimento, que se estabeleciam em setores tradicionais e fora
dos padrées de competicdo entdo vigentes, tais como os distritos industriais da Terceira
Ttalia*’ (no centro-norte italiano); o estado de Baden-Wiirttemberg, na Alemanha; Jutland, na
Dinamarca; a regido ocidental de Flandes, na Bélgica; ¢ algumas experiéncias em setores de

alta tecnologia nos EUA, como as do Vale do Silicio ¢ da Route 128.

Tais experiéncias de desenvolvimento industrial regional alternativo demonstravam a

potencialidade do desenvolvimento industrial regional enddgeno. Esses casos desencadearam

37 Sobre esse tema, ver item 2.2.1.
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diversos estudos que destacam a importancia da proximidade territorial na dindmica inovativa

de sistemas produtivos (CASSIOLATO, 1998).

Assim, enquanto as grandes empresas atravessavam dificuldades, os arranjos locais de
pequenas ¢ médias empresas mostravam maior flexibilidade e dinamismo, e despontaram
como alternativas, por apresentarem caracteristicas fundamentais para o atendimento das
novas exigéncias, como: especializa¢do, flexibilidade, estruturas nfo hierarquicas e

cooperagdo entre firmas.

Segundo Cassiolato (1998, p. 18), os defensores da especializagio flexivel®

argumentavam que:

sistemas de empresas especializadas e interconectadas, baseados em plantas
multipropdsito e em tecnologias da informacdo e comunicagio,
trabalhadores polivalentes (alguns com marcantes tradi¢des artesanais),
estariam bem posicionados para responder com eficiéncia as tais condigdes,
mais propriamente do que as grandes empresas lideres do padrao fordista.

A partir, principalmente, do inicio da década de 1980, diversos autores se propuseram a
discutir o carater localizado do desenvolvimento econdmico € da inova¢do, assim como sua
relevancia. O dbjetivo central era compreender o papel do ‘local’ no processo inovativo das

empresas, regides ¢ paises.

As analises, em particular na economia da inovacéo, passam a privilegiar o papel do
ambiente e da interacdo entre diferentes agentes, como elemento de promocdo da inovagéo.
Isto ¢, “argumenta-se que a interagdo criada entre agentes localizados em um mesmo espago

favorece o processo de geracgdo e difusdo de inovagdes” (Ibid, p. 15).

Entre as escolas do pensamento que tratam das abordagens conceituais rehcionadas ao

carater localizado e especifico dos processos de aprendizado e de inovagio, destaca-se a neo-

3% Mais detalhes, ver Coriat (1994). Nesta obra o autor analisa o método Toyota (ou Ohnista) de
producdo japonesa, numa comparagdo aos modelos de producédo tradicionais do pos-guerra ocidental
(fordismo e taylorismo).



68

schumpeteriana®®, que langa e desenvolve o conceito de sistemas nacionais de inovagao'”.
Nesta concepgdo, o conhecimento tacito'' adquire significativa importancia, bem como as
institui¢des e organizagdes, suas politicas ¢ todo o ambiente sociocultural onde se inserem os
agentes econdmicos. Além disso, um novo componente ¢ adicionado a dimenséo espacial: o

papel das tecnologias de informagdo e comunicagio.

Na atualidade, fortemente caracterizada pela informag@o e conhecimento, as vantagens
comparativas (recursos naturais) perdem importancia para as vantagens construidas, “que sdo
baseadas na capacidade de gerar conhecimento e inovagdo” (CEDEPLAR, 2004, p. 9). O
aprendizado ¢ considerado como a principal fonte da mudanga e baseia-se na acumulagéo das
competéncias das empresas. Dai a importancia dos estimulos aos diferentes processos de
aprendizado e de difusdo do conhecimento. De acordo com Lastres (2004, p. 4), “este enfoque
visa entender a dindmica de funcionamento dos agentes produtivos a partir da idéia de
competitividade fundada na capacidade inovativa das empresas e instituicdes locais,

individual e coletivamente”.

Contudo, a criagdo e a manutencdo dessas vantagens dependem de uma constante
alimentagio da capacidade inovativa do territorio, que, por sua vez, depende da promocao
do conhecimento (P&D — Pesquisa e Desenvolvimento) e da capacitagdo cientifica e

tecnoldgica.

3 De acordo com Viotti et al. (1997, p. 38), para os neoshumpeterianos, a inovacio (aplicagio e
difusdo de técnicas especificas na esfera produtiva) esta fortemente determinada pelas condigdes
sociais.

% Um sistema de inovaciio pode ser definido como um conjunto de institui¢des distintas que
conjuntamente e individualmente contribuem para o desenvolvimento e difusdo de tecnologias. Em
termos gerais, tal sistema € constituido por elementos (e relagcdes entre elementos) nos quais as
diferencas basicas em experiéncias histdricas, culturais e de lingua refletem-se em idiossincrasias em
termos de: organizacdo interna das empresas, articulagdes entre elas e outras organizagdes,
caracteristicas sociais, economicas e politicas do ambiente local, papel das agéncias e politicas
publicas e privadas, do setor financeiro etc. (LASTRES, 2004).

! Conhecimentos tacitos sio “aqueles que ndo estdo codificados, mas que estio implicitos e
incorporados em individuos, organizacdes e até regides. [...] apresenta forte especificidade local,
decorrendo da proximidade territorial e/ou de identidades culturais, sociais e empresariais. Isto facilita
sua circulacdo em organizagdes ou contextos geograficos especificos, mas dificulta ou mesmo impede
seu acesso por atores externos a tais contextos, tornando-se portanto elemento de vantagem
competitiva de que o detém” (LASTRES e CASSIOLATO, 2005, p. 3).
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Assim, a capacidade inovativa do territdrio se vincula a duas outras capacidades: a das
empresas, de promoverem P&D, e a do local, de criar uma ‘atmosfera’ do aprendizado
regional ¢ coletivo, que, por sua vez, depende da interagdo reciproca destes. Isso porque “o
processo de aprendizagem ¢, predominantemente, interativo e socialmente imerso no

ambiente institucional e cultural” (CEDEPLAR, 2004, p. 9).

A capacidade de gerar interagdes sinérgicas, por sua vez, estd fortemente ligada ao
contexto historico, institucional e cultural em que se inserem as atividades produtivas. “As
interacdes formais e informais dos agentes e institui¢des, enraizadas no ambiente local,
estabelecem redes inovativas, onde a comunicag@o, a cooperagédo e a coordenacdo dos atores
agem como elementos facilitadores do processo de inovacdo” (Ibid, 2004, p. 9). Esta
afirmac@o sustenta a hipotese (desta tese de doutorado) da importidncia do ‘capital
institucional’ (presenca e interacio das instituicbes) na sustentabilidade do
desenvolvimento dos sistemas territoriais de producio como fator determinante da

capacidade de resposta dos territorios.

A cooperag¢do entre as instituigdes e os atores locais ¢ um elemento-chave na capacidade
de competicdo das regides ou localidades. Outro elemento essencial é a criagdo de
mecanismos que permitam o conhecimento e o aprendizado continuo. Torna-se necessario
construir o que o estudo do Cedeplar (2004) chama de ‘regides que aprendem’. Dai o papel

da inovagdo no desenvolvimento regional.

A partir de 1980, estudos sobre experiéncias nternacionais de sistemas de produgéo
territorial evidenciam distintas configuragdes institucionais locais, relacionadas a busca da
inovacdo, do crescimento econdmico, da competitividade e do desenvolvimento regional e
local, tais como: sistemas regionais de inovagdo, milieu innovateur (meio inovador), distritos
industriais, incubadoras de empresas, parques tecnoldgicos e arranjos produtivos locais —

temas que serdo abordados a seguir.

A literatura neo-schumpeteriana evidencia que “a absor¢do das externalidades
tecnologicas ndo ¢ garantida apenas pela proximidade fisica entre os agentes” (Ibid, 2004, p.
27). Existe uma grande variedade de elementos territoriais, conforme cada pais ou regido, que

condiciona a geragdo ¢ a absor¢do de externalidades, derivadas dos processos de
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aglomeracdes industriais. Nesse sentido, as regides (ou territorios) terdo processos inovativos

diversos, por apresentarem diferentes estruturas institucionais, em contextos distintos.

Além disso, o desenvolvimento de sistemas regionais e locais de inovagdo esta
fortemente vinculado a capacidade de geragdo de conhecimento e a ampliacdo da educagio,

considerando as condig¢des ¢ potencialidades regionais.

Em sintese, a dimensdo localizada do processo inovativo considera a geragdo do
conhecimento como um resultado da interacdo de trés fatores: a atividade formal de ensino e

P&D; os fluxos correntes das atividades da empresa; ¢ 0 ambiente que a cerca.

Andlises de diversas experiéncias, principalmente pela Redesist”, tém demonstrado o
dinamismo tecnologico e o potencial de desenvolvimento como inerentes aos arranjos de
pequenas e médias empresas localizadas num mesmo espago regional. Em geral, as
experiéncias apresentam caracteristicas especificas, relacionadas ao contexto socioeconémico
e historico no qual emergem, que cria uma identidade territorial — resultante das estratégias de
seus atores, dos processos de aprendizagem coletiva, da formacao dos vinculos e da interagéo

entre esses diferentes elementos.

A partir da abordagem da especializagdo flexivel — que tem como elementos-chave a
proximidade geografica e a interagcdo entre agentes —, diversos conceitos, terminologias e
defini¢des relacionados aos aglomerados locais de produgdo foram desenvolvidos. O quadro 1

enfatiza alguns deles.

Os polos tecnologicos — também conhecidos como tecnopdlos ou tecnopolis — sdo areas

, N . 43 , . ..
geograficas que dispdem da infra-estrutura™ necessaria ao desenvolvimento de atividades (de

2 A RedeSist (Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais) é umarede
de pesquisa interdisciplinar, formalizada desde 1997, sediada no Instituto de Economia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro e que conta com a participagdo de varias universidades e
institutos de pesquisa no Brasil, além de manter parcerias com outras institui¢des da América Latina,
Europa ¢ Asia. Mais informagdes em <http://www.redesist.ie.uftj.br/>.

*3 Incluindo organiza¢des de pesquisa e ensino; empresas avancadas tecnologicamente e inovativas;
organizagdes ¢ agéncias, publicas e privadas, com missao de garantir e fomentar o estabelecimento de
acordos colaborativos entre os agentes territoriais, visando maximizar a criatividade e as atividades
inovativas (LASTRES e CASSIOLATO, 2005).
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baixa ou grande escala), baseadas em pesquisa ¢ desenvolvimento tecnoldgico. Foram
difundidos na década de 1980, com objetivo de “intensificar as perspectivas do territorio local
de abrigar firmas tecnologicamente intensivas” e, assim, elevar a competitividade da regido

(LASTRES e CASSIOLATO, 2005, p. 18).

Abordagens Enfase Papel do Estado
Distritos industriais alto grau de economias externas; neutro
(tipo italiano) reducdo de custos de transagéo
Distritos industriais | eficiéncia coletiva — baseada em economias externas e promotor e,
recentes em acdo conjunta eventualmente,
estruturador
Manufatura flexivel tradi¢des artesanais e especializagio; indutor e
economias externas de escala e escopo; promotor
reducdo de custos de transagdo;
redugdo de incertezas
Milieu innovateur capacidade inovativa local, promotor
(Meio Inovador) aprendizado coletivo e sinergia;
identidade social, cultural e psicoldgica;
reducdo de incertezas
Parques cientificos property-based; indutor,
e tecnologicos e setores de tecnologia avangada; promotor e,
Pélos tecnolégicos | intensa relagdo instituigdes ensino e pesquisa/empresa; | eventualmente,
hospedagem e incubagio de empresas; estruturador
fomento a transferéncia de tecnologia
Redes locais sistema intensivo em informagao; promotor
complementaridade tecnologica; identidade social e
cultural;
aprendizado coletivo;
reducdo de incertezas
Arranjos cooperagdo entre atores locais, mesmo que incipiente; indutor,
produtivos locais existéncia de governanga'!, mesmo que incipiente; promotor e,
inovagdo e aprendizado interativos como fatores de eventualmente,
competitividade; estruturador ou
identidade social e cultural neutro
Sistemas produtivos capacidade inovativa local; indutor,
e inovativos locais vinculos consistentes de interacdo, interdependéncia e promotor e,
articulac@o entre os atores; eventualmente,
inovagdo e aprendizado interativos como fatores de estruturador ou
competitividade; neutro
identidade social e cultural;
reducio de incertezas

Quadro 1 — Principais énfases das abordagens usuais de aglomerados locais.

Fonte: Elaborada pela autora a partir de Lemos (1997).

** No caso especifico dos Arranjos e Sistemas Produtivos Locais, governanga se refere “aos diferentes
modos de coordenagdo, intervencdo e participagdo, nos processos de decisdo locais, dos diferentes
agentes — Estado, em seus varios niveis, empresas, cidaddos e trabalhadores, organizacdes nao-
governamentais etc. — das diversas atividades que envolvem a organizacdo dos fluxos de produgcao,
assim como o processo de geragdo, disseminagdo e uso de conhecimentos” (LASTRES e
CASSIOLATO, 2005, p. 13).
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Os pdlos tecnologicos possuem diversas interpretagdes, inclusive a de ser uma
atualizagdo dos polos de crescimento de Perroux (CIDADE, 1999). Benko (1996, p. 153)
define os tecnopdlos contempordneos como realizagdes de cidades “cujas estratégias de
desenvolvimento econdmico se apdiam na valorizagdo de seu potencial universitario e de
pesquisa, esperando-se que este provoque uma industrializagdo nova por iniciativa de
empresas de alta tecnologia, criadas no local ou para la atraidas”. Nesse sentido, Benko
considera que, por integrar as redes internacionais de tecnologia e producgdo, os tecnopolos
servem de instrumento de desenvolvimento ao mediar as relagdes entre as economias

nacionais e as internacionais na promog¢ao da acumulagio flexivel.

No caso das redes locais, evidencia-se a consolidacdo crescente do estabelecimento de
redes como parte do novo formato de organizagdo industrial — principalmente nos paises
desenvolvidos e em alguns paises emergentes. Essa tendéncia esta presente tanto nas grandes
empresas (pela exigéncia de maior capacidade inovativa, especializagdo e flexibilidade
produtiva) como nas pequenas. Isso porque os agrupamentos em redes facilitam a
identificacdo de oportunidades tecnologicas, possibilitam a complementaridade tecnoldgica e

impulsionam o processo inovativo.

Para Cassiolato (1998, p. 25), participar de redes “é uma forma de monitorar novos
desenvolvimentos e de avaliar e ter acesso, por meio de processo de interacdo, a outras
tecnologias que ndo as disponiveis peh firma, necessarias para a viabilizagdo de uma

inovacdo”.

No entanto, evidencia-se a importancia do Estado na promog¢do desse ambiente
inovativo, como facilitador do processo, provendo infra-estrutura e mecanismos de regulagéo.
Assim, permite-se o desenvolvimento das formas organizacionais que sejam melhor adaptadas

as firmas, ao tipo de inovagdo, a industria ou setor, e aos seus ambientes especificos.

Um distrito industrial recente, na sua forma mais idealizada, é constituido por
empresas de diferentes fpologias — tais como produtoras de componentes e pegas; de
producdo final; fornecedoras de equipamentos e servicos; especializadas em desenho
industrial, mercado e financas; de servigos logisticos e de transporte — em um mesmo espaco
geografico. [Essas empresas apresentam vinculos de interag¢do produtiva, como

desenvolvimento de atividades ou provimento de servigos de forma coletiva, visando a
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superagdo das suas limitagdes. No entanto, para a realizagdo de acdes coletivas, torna-se
necessaria a mediagdo (e/ou resolugio) de conflitos e a conciliagdo dos interesses. Em relagéo
ao papel do Estado, de acordo com Lemos (1997), ele, no minimo, exerce a fun¢do de indutor

do processo.

Dada a criagdo de novas oportunidades as pequenas empresas, foram elaborados
diversos estudos sobre a organizagdo dos distritos industriais, caracterizados justamente pelas
interacdes de pequenas empresas em uma aglomeracdo e as vantagens competitivas
decorrentes. Alguns autores se dedicaram exclusivamente a estudar a pequena empresa € a
relacdo entre elas, mesmo reconhecendo que a especializag@o flexivel ndo estd restrita a

empresas de pequeno porte.

A literatura internacional sobre especializagdo flexivel também trata de casos
brasileiros, como o aglomerado de produgdo de sapatos no Vale dos Sinos, no Rio Grande do
Sul, e as aglomeragdes téxteis, de engenharia metalica e de cerdmica, em Santa Catarina,
estudadas por Schmitz (1995) e Meyer Stamer (1998), respectivamente, ambos 0s casos

comparados por Helmsing (1999).

No primeiro caso, na época do estudo (década de 1990), o agrupamento — formado por
cerca de 480 empresas produtoras de sapatos e 1.800 de atividades complementares a
produgdo, como maquinario, assisténcia técnica e servicos especializados — era responsavel
por 30% da produg@o nacional e 80% das exportagdes brasileiras de calgados. Historicamente,
na aglomeragfo, a especializacdo flexivel surgiu junto a producdo fordista com grandes
industrias. A divisdo do trabalho ocorreu de forma gradual, assim como os exemplos de acdes
coletivas, como feiras e exposigdes, centros de aprendizagem, de pesquisa e de difuséo de

informagoes, associa¢des profissionais e de produtores.

Nos casos das aglomeragdes de Santa Catarina, Meyer Stamer considerou que as
condigdes econdmicas histdricas do Brasil ndo foram apropriadas ao desenvolvimento dos
distritos industriais, favorecendo a integra¢do vertical das grandes empresas. A partir das
conjunturas macroecondmicas dos anos 1990, a industria de ceramica se desenvolveu na
forma de um distrito industrial, enquanto que as empresas té€xteis e metlicas apenas adotaram

alguns elementos da especializagio flexivel.
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Apbs descrever e analisar diversos estudos sobre distritos industriais, Helmsing (1999)
afirma a existéncia de uma grande diversidade de tipos de distritos industriais e de formas de
agrupamento, assim como enfatiza que, nos casos da América Latina, as proposi¢des centrais
da teoria da especializacdo flexivel ndo foram todas comprovadas. Especialmente a
subcontratagdo entre pequenas empresas, o aprofundamento da divisdo do trabalho e o
surgimento de empresas dedicadas exclusivamente a produgdo intermediaria, os efeitos
dindmicos dos agrupamentos e dos distritos, o desenvolvimento da agfo coletiva dos

produtores e o fomento institucional.

Os distritos industriais italianos, os meios inovadores e os parques tecnoldgicos

serdo detalhados nos proéximos itens.

2.2.1 Distritos Industriais da Terceira Italia

. . (15945

O conceito de ‘Terceira Italia™”, cunhado por Arnaldo Bagnosco, comegou a ser
utilizado no final dos anos 1970, tendo em vista um contexto no qual, enquanto o norte da
Italia apresentava declinio e o sul se mantinha pouco desenvolvido, o nordeste e o centro

apresentavam rapido crescimento (CASSIOLATO, 1998).

A regido da Terceira Italia é caracterizada por concentrar grande nimero de distritos
industriais de pequenas e médias empresas (de estrutura familiar com poucos empregados,
organizadas em cooperativas), localizados em pequenas cidades especializadas na producdo
de varios itens de setores industriais tradicionais, com larga tradi¢do na producdo artesanal e
produtos feitos sob medida. As firmas apresentam um alto grau de coordenagdo cooperativa,
bem como uma competi¢do intensa, mas limitada a certas esferas das atividades, nas quais as
firmas esperam desenvolver competéncias distintas. A cooperagdo ¢ comum em atividades
tais como servicos tecnoldgicos, gerenciais e comerciais; oferta de infra-estrutura; promogéo
de feiras comerciais e outros negocios envolvendo o marketing nacional e intermcional e

estende-se também a financiamento (Ibid, 1998).

45 A regidio também ¢ conhecida como Italia Vermelha, devido ao predominio do partido comunista
italiano na administragdo comunal. Essa caracteristica fez com que a regido fosse excluida dos
beneficios do Plano Marshall para a Europa (BARROS; SILVA; SPINOLA, 2006).
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Numa definigdo mais abrangente, denomina-se distrito industrial italiano um grupo de
empresas altamente concentradas, do ponto de vista geografico, que trabalham, direta ou
indiretamente, para o nesmo mercado final; que compartilham de valores e conhecimentos
tdo importantes que definem um ambiente cultural; e que sfo especificamente interligadas
num mix de competicdo e cooperacdo (modelo de concorréncia com cooperacéo). A principal
fonte de competitividade sdo os elementos de confianca, de solidariedade e de cooperagdo
entre as empresas, um resultado de relagcdes muito estreitas de natureza econdmica, social e

comunitaria.

Esses distritos, devido a especializagdo flexivel, se diferenciavam do modeb de
producdo em massa entdo vigente: as aglomeragdes de pequenas e médias empresas se
destacaram pelo crescimento econdémico e conquista de mercados internacionais — em
contraste das outras regides européias de mesmos setores e atividades econdmicas, baseados
na grande industria. Na década de 1990, a contribuicdo das PMEs na gerag¢do de empregos ¢

no PIB italiano era estimada em cerca de 40%*°.

Como evidenciado anteriormente, os distritos industriais italianos sdo um exemplo
classico da concentragdo geografica de pequenas e médias empresas como caracteristica da
especializacdo flexivel. Ao possibilitarem a criagdo de um ambiente favoravel a propagagdo
do sistema (atragdo de novos tipos de empresas ¢ instituigdes ao territorio), a reaglomeracao

da produgéo favorece o surgimento de novos espagos industriais ¢ de economias regionais.

Cooke e Morgan (1994 apud HELMSING, 1999) analisaram o caso dos distritos da
Emilia Romagna (uma das regides que compdem a chamada Terceira Italia) na década de
1990. As pequenas empresas comegaram a necessitar de maior capacidade inovativa, o
aumento dos salarios reduziu a competitividade, a subcontratacdo se dirigia a regides e paises
onde se encontrasse menores pregos. Com a pressdo fiscal, o governo passou a racionalizar o
sistema de apoio. Como alternativa de sobrevivéncia, as instituigdes passaram a vender seus
servigos em maior escala, reduzindo o atendimento local. Surgiram empresas maiores, a partir

da fusdo e aquisi¢do de empresas de menor porte. Como resposta, as pequenas empresas

46 Para maior detalhamento, ver Lemos (1997).
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passaram a formar consoércios, intensificando a cooperagéo entre elas e a formacao de redes de

micro ¢ pequenas empresas.

A experiéncia da Terceira Italia revela que € possivel promover o desenvolvimento
endogeno, de forma participativa e democratica, com base no incremento dos micro e
pequenos negdcios tradicionais e, desse modo, construir um ambiente favordvel a elevagéo
dos niveis de especializagdo produtiva e densidade empresarial, sem a imposi¢do, ou o
planejamento, de politicas de cima para baixo. Contudo, vale ressaltar que esse movimento
ndo pode ser conduzido por um ator isoladamente, o sucesso so € alcangado no momento em

que os atores locais, em parceria, cooperam em prol de objetivos comuns.

No entanto, o distrito ‘tipo italiano’ ¢ muito especifico para servir como modelo de
referéncia em politicas. O autor afirma que a promog¢éo de distritos industriais ndo se da por
meio da defini¢do de uma politica nacional, e sim a partir de uma nova distribui¢do das acdes
em diferentes niveis de governo (descentralizagdo), bem como o desenvolvimento de
mecanismos locais de resolugdo de conflitos entre atores (ZEITLIN, 1992 apud HELMSING,
1999). O mesmo autor ressalta, também, que a concentra¢do geografica ¢ uma condicdo
necessaria, mas insuficiente para o surgimento de um sistema territorial de producéo; e que o
tempo de maturacdo ¢ um fator muito importante, dada a necessidade dos produtores

interagirem e usufruirem das economias de localizacdo e de aglomeracio.

2.2.2 Meio Inovador

. . . . . n o . 47

A idéia de meio (ou entorno) inovador, advinda do conceito francés milieu innovateur”,
se fundamenta nas relagdes entre os agentes (econdmicos, sociais, politicos e institucionais)
que configuram o sistema produtivo no territdrio, com modos especificos de organizacéo, o

que gera uma dindmica de aprendizagem coletiva.

7 Conceito desenvolvido por iniciativa do GREMI (Group de Recherche Européen sur les Milieux
Innovateurs), que tinha como objetivo “desenvolver uma metodologia comum e uma abordagem
tedrica que permitissem uma andlise territorializada da inovaco, enfocando o papel do ambiente ou
meio (milieu) no processo de desenvolvimento tecnologico” (LASTRES e CASSIOLATO, 2005, p.
15).
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Assim, 0 meio inovador pode ser definido como “o local ou a complexa rede de relagdes
sociais em um area geografica limitada que intensifica a capacidade inovativa local através de
processo de aprendizado sinergético e coletivo. Consideramrse ndo apenas as relagdes
econ0micas, mas também sociais culturais e psicoldgicas” (LASTRES e CASSIOLATO,
2005, p. 15). A proximidade espacial favorece a troca de informagdes, os contatos
interpessoais € a cooperagdo, assim como a capacidade inovativa e a flexibilidade da

produgio.

De acordo com Abramovay (2000), o que caracteriza os ‘meios inovadores’ nio € sua
dotagdo em atributos naturais ou de localizagdo, mas, antes de tudo, a densidade de seu

tecido institucional, seu ‘capital de relagdes’.

Os sistemas de produgdo sdo estimulados por uma logica territoriaf® ¢ por um meio,
que permitem maiores possibilidades de agdo e de manutengdo de processos enddgenos de
desenvolvimento. “Os sistemas territoriais de produ¢do animados por um meio inovador

parecem ser mais aptos a introduzir processos endogenos de desenvolvimento e de se adaptar

a competitividade global” (MAILLAT, 2002, p. 9).

Nesse sentido, € importante assinalar que “[...] os sistemas produtivos mais dindmicos —
0s que se caracterizam pelas inovagdes — ndo emergem de uma racionalidade universal
abstrata, mas de racionalidades endogenas e diferenciadas de atores coletivos ligados uns aos
outros por suas proprias convengdes cuja base ¢ freqiientemente local” (STORPER, 1996, p.

117).

Maillat considera a inovagdo como “um processo de integracdo de elementos que
determinam e favorecem a dindmica e transformag@o do processo do sistema territorial de

produgdo” (Ibid, p. 14). O meio inovador, por sua vez, ¢ visto como a organizagéo territorial

8 Maillat (2002, p. 10-11) classifica as formas de organizagio dos sistemas territoriais de produgio
sobre duas logicas principais: a funcional e a territorial. Na primeira, as empresas sdo organizadas de
maneira hierarquica, vertical, e repartem geograficamente suas diferentes fungdes, de maneira a
diminuir os custos de producdo. O territério desempenha um papel passivo, ou seja, € apenas um
suporte, no qual as empresas ndo se inserem.

Na ldgica territorial acontece o contrério: existe um forte vinculo entre as empresas e o territorio. As
empresas se territorializam, ou seja, se inserem no sistema territorial de producéo. Organizadas em
rede, de modo horizontal, as empresas mantém relagdes de cooperagdo/concorréncia, gerando
sinergias e complementaridades necessarias ao seu funcionamento. O territério desempenha um papel
ativo e as empresas contribuem para o seu enriquecimento.
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no qual nascem os processos de inovagdo. Essa organizacdo se da pela constituicdo de redes
de inovagdo. Isso porque o processo de inovagdo pressupde uma articulagdo complexa (ndo
linear) de competéncias especificas e de aquisi¢do de conhecimentos, ao longo de uma cadeia
de produgdo, a partir da acdo conjugada de varios atores — o que forma a rede de inovagao.
Conforme o referido autor, as redes de inovacdo enriquecem o meio inovador, contribuindo
no aumento das suas capacidades criadoras; e 0 meio, por sua vez, participa da constituigcdo de

redes de inovagdo e intervém no seu dinamismo.

Na atual configuragdo econdmica, as capacidades de inovacdo e de geragdo de
conhecimentos e competéncias (ou habilidades) sdo essenciais a evolucdo do sistema
territorial de produ¢@o. No entanto, o desenvolvimento dessas capacidades depende, por sua

vez, de uma outra capacidade: a de a¢fo dos atores territoriais.

Em sintese, o meio inovador engloba: um espaco geografico, com comportamentos
identificaveis e especificos que ddo unidade ao mesmo; um conjunto de atores (econdmicos,
sociais, politicos e institucionais), com relativa independéncia de decisdo e de autonomia na
formulag¢do de suas escolhas estratégicas; presenca de capital fisico (elementos materiais,
como empresas ¢ infra-estruturas) e intangivel (elementos imateriais, como competéncias ¢
regras); capacidade de cooperagdo dos atores em prol da utilizacdo eficiente dos recursos
criados em comum; e capacidade de mudanca de comportamento dos abres em funcdo das

transformagdes do meio tecnologico ¢ do mercado (MAILLAT, 1994).

2.2.3 Parques tecnologicos e incubadoras de empresas

Dadas as condi¢des especificas de cada regido ou territdrio, ndo existe um modelo unico
de inovacdo. As politicas precisam considerar as particularidades e os condicionantes

estruturais locais e evitar a simples ‘copia’ de modelos exogenos.

Existem diversas formas institucionais de arranjos inovativos que visam ao
desenvolvimento regional, nas quais se destacam as incubadoras de empresas, os parques
tecnoldgicos e os arranjos produtivos locais. As duas primeiras desenvolvem atividades mais

intensivas em conhecimento, por meio da vinculagdo entre produgdo (por institui¢oes
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universitarias e de pesquisa) e difusdo de inovag¢@o (nas empresas). Conforme estudo do
Cedeplar (2004), o sucesso de uma incubadora ou parque tecnologico deve-se, fortemente, a
dimensdo das externalidades cientificas e urbanas, sendo dificil o seu sucesso em pequenas e

médias cidades em regides periféricas.

Nesse aspecto, um dos casos mais estudados foi o Vale do Silicio (nos EUA), um
exemplo pioneiro de parque tecnoldgico, que teve grande éxito na articulagdo entre o
conhecimento cientifico e a pesquisa. Surgiu nos fins dos anos 1940, a partir da geracdo de
novas tecnologias desenvolvidas pela Universidade de Stanford, na Califérnia. Com essa
experiéncia, iniciou-se a difusdo mundial da criagdo de sistemas institucionais planejados para
a produgdo (territorial) de conhecimento, pesquisa e inovacdo, surgindo os parques

tecnoldgicos.

Um parque tecnoldgico pode ser definido como:

um sistema institucional planejado, urbano ou interurbano, em uma area
geografica construida e delimitada, baseado numa concentragdo de
empreendimentos intensivos em conhecimento e tecnologia, que se
beneficiam da proximidade fisica com universidades, instituicdes de
pesquisa, outras empresas e instituigdes para gerar um ambiente de
‘fertilizacdo cruzada’ e sinergias para a disseminacdo e aprofundamento do
conhecimento. Destina-se, pois, a contribuir para a construcdo de ‘regides de
aprendizagem’ ou ‘baseadas no conhecimento’ (CEDEPLAR, 2004, p. 4).

Assim, pelo conceito apresentado, os parques tecnoldgicos se diferenciam
significativamente dos tradicionais distritos industriais. Cinco dessas principais caracteristicas
diferenciais podem ser destacadas: i) por desenvolverem produtos a partir de um intensivo
conhecimento cientifico; ii) pela presenga ndo apenas de empresas, mas de quatro tipos
fundamentais de instituicdes, sendo das, universidades, laboratdrios publicos e privados de
P&D, empresas de alta tecnologia e prestadoras de servigos modernos e correlatos; iii) infra
estrutura fisica e de servigos de alta qualidade; iv) preocupacdo constante com a construgdo de
amenidades e sustentabilidade ambiental; e v) pela capacidade de estimular a criacdo
tecnologica (minimizagdo dos custos de transacdo e desenvolvimento da cooperagdo

necessaria a troca de conhecimento) (Ibid, p. 10-11).

O éxito na utilizagdo de parques tecnoldgicos como indutores do desenvolvimento

regional depende de alguns fatores, dentre eles a estrutura industrial da regido em que ele esta
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(ou serd) localizado. Na teoria, a melhor localizagdo desses parques seria em centros urbanos
regionais em desenvolvimento, onde haveriam oportunidades para a exploragdo de economias
de aglomeragdo ¢ densidades urbana (infra-estrutura fisica ¢ de conhecimento), com
aglomeracdo minima para a geragdo de retornos externos crescentes de escala. Isso porque,
localizar parques em centros urbanos desenvolvidos gera efeitos marginais sobre a economia
da regido, pois a demasiada aglomeragdo minimiza o espago para a exploragdo de economias

externas.

No caso da localizagdo de parques tecnologicos em centros urbanos subdesenvolvidos, a
baixa aglomeracdo seria insuficiente para a geracdo de externalidades positivas,

inviabilizando a iniciativa em termos tecnoldgicos e econdémicos.

Existem diversas experiéncias éxitosas, nos paises desenvolvidos, que utilizaram os
parques tecnoldgicos como instrumento de desenvolvimento regional, a partir da inducgdo a
reconversdo produtiva para atividades dindmicas com maior contetido tecnoldgico, em éreas
industriais deprimidas ou estagnadas, assim como em regides industrialmente

subdesenvolvidas.

Em relagdo aos paises periféricos, por possuirem, na maioria das vezes, um ambiente
organizacional aberto e passivo (ou seja, as fungdes estratégicas primordiais sdo realizadas
fora do territério), a competitividade das empresas ndo depende fundamentalmente dos
agentes locais — o que elimina, praticamente, a capacidade de inovagdo do territorio. Em
resumo, temse um ambiente institucional fragil, agravado, ainda mais, pela instabilidade
macroecondmica e pela falta de cooperagio entre atores e instituicdes. Soma-se a Bso 0s
baixos niveis educacionais e de renda per capita, e asignificativa diversidade espacial da

estrutura produtiva.

Nessas situagdes, torna-se necessario que as agdes territoriais sejam complementadas
com politicas que extrapolem a escala local (ou seja, que tenham ambito regional e nacional).
Essa estratégia ¢ fundamental na formag¢do de um ambiente favoravel as politicas de

desenvolvimento territorial.

A Nova Geografia Econdémica, que também incorpora a dimensdo tecnoldgica na

compreensdo das dindmicas espaciais, sera abordada a seguir.
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2.2.4 Breves reflexdes sobre a Nova Geografia Economica ¢ a Economia Regional ¢ Urbana

A partir da década de 1980, economistas da area do comércio internacional comecaram
a se interessar pela economia geografica (KRUGMAN, 1991), o que contribuiu no
enriquecimento desse campo de estudo. Um grande avango teorico foi a incorporagdo dos
fatores ‘tempo’ e ‘tecnologia’ na compreensdo da dindmica espacial da acumulacgio de capital.
As agdes das politicas regionais teriam que considerar a dimensdo temporal do

desenvolvimento regional e a direcdo locacional da taxa de progresso tecnologico
(CEDEPLAR, 2004).

A Nova Geografia Economica (NGE) explica o crescimento regional a partir do
processo de causagdo circular, dentro da logra centro-periferia, que segue a tendéncia
progressiva das empresas se aglomerarem nas regides mais desenvolvidas, por se
beneficiarem das vantagens das economias de aglomeragfo, ampliando as divergéncias
regionais. Assim, os processos de concentracdo espacial sdo explicados por modelos de
retornos crescentes de escala, o “que reforga a hipdtese da nfo existéncia de um processo de
reducdo das desigualdades regionais a partir da livre atuagcdo das forgas de mercado” (Ibid,

2004, p. 25).

A tendéncia so seria alterada, em direcdo as regides periféricas, com a atuacdo de
‘forcas centrifugas’ (ou forgas de desaglomeracdo), como a especulagdo imobiliaria, a falta de
insumos, os altos custos de transporte € congestionamento, entre outros. A partir de certo

ponto critico, haveria um incentivo a localizagdo de firmas em regides mais atrasadas.

Assim, segundo a logica da NGE, uma aglomerag@o industrial s serd sustentavel se
mantiver os fatores desencadeadores das forcas centrifugas domesticados, ou seja, baixos
custos com transporte, congestionamento e renda fundiaria, além da integracdo industrial e de
empresas com economias de escala. Ou seja, a intensidade das forcas de desaglomeragéo
(essencialmente urbanas) determina a dindmica espacial da acumulacdo de capital

(polarizag@o ou dispersdo).
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Dentre as propostas direcionadas as politicas regionais estdo a geragdo de empregos, a
qualificagdo da mao-de-obra ¢ a difusdo de pesquisa e desenvolvimento tecnologico nas
regides mais atrasadas. Quanto a geragdo de empregos e¢ a qualificacdo da mao-de-obra,
ressalta-se a importancia da coordenagdo e escalas dessas politicas regionais, ao considerar
que “a implementa¢do de politicas regionais, por atores politicos estadualizados ou

municipalizados, pode levar a dispersdo espacial de recursos” (CEDEPLAR, 2004, p. 7).

As inovagdes tecnoldgicas, por ampliarem a concentracdo das atividades econdmicas
em centros consolidados, sdo consideradas como forca centripeta. Dai a necessidade de
geracdo e difusdo de tecnologias, a partir da criagdo de nucleos de pesquisas e
desenvolvimento, parques tecnoldgicos e universidades, além de politicas de capacitagdo da

mao-de-obra (principalmente nas regides de maior desemprego).

Dentre outras teorias da NGE, a abertura econdmica seria positiva por permitir a
desconcentrac@o espacial da producdo. No entanto, “os resultados empiricos, para o Brasil e

China, por exemplo, ndo parecem confirmar tais conclusdes” (Ibid, p. 8).

Em relag¢do aos incentivos governamentais que incidem diretamente na (re)localizagéo
geografica das firmas, questiona as politicas de subsidios que geram as conhecidas ‘Guerras

Fiscais’, e recomenda a utilizag¢do de politicas de subsidios setorializadas e regionalizadas.

A Economia Regional, assim como a Geografia Economica, apresenta reflexdes teoricas
importantes na compreensdo dos fatores indutores da configuracdo dos novos espagos
produtivos. Os dois campos de estudo destacam as caracteristicas e o comportamento das
forcas produtivas locais, que, segundo Oliveira (2003, p. 75, “serdo ‘integradas’
seletivamente a economia global” (grifo do autor). Diversos estudos sobre essas novas
caracteristicas buscam entender a complexidade destas relagdes, bem como averiguar se o
deslocamento das empresas para os novos territorios incorporados ao sistema produtivo

mundial seria viavel.

Dentre algumas conclusdes, Campolina Diniz (2001), em seu artigo ‘O papel das
inovagdes ¢ das instituicdes no desenvolvimento local’, afirma que estes estudos, em
particular os trabalhos de Weber, Losch, Christaller ¢ Von Thunen, evidenciam os limites das

concepgdes tedricas mais tradicionais e das experiéncias de planejamento regional que, até os
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anos 1940, se limitavam a teoria da localizagdo das atividades economicas. O foco se
restringia basicamente a otimiza¢do dos recursos ¢ a eliminagdo dos custos, em especial os de

transportes.

Em 1909, Weber delimitou o ambito formal dos estudos espaciais, campo de estudo
denominado posteriormente de localizagdo industrial, com a elaboragdo de um modelo
econdmico espacial destituido de toda a casuistica indutivista, a partir de uma metodologia
eminentemente dedutiva (BARROS; SILVA; SPINOLA, 2006, p. 92). A contribuicdo de
Weber desencadeou uma série de discussdes, que garantiriam a continuidade dos estudos de

localizagio industrial.

Losch, em 1948, apresenta a Teoria Econdomica Espacial’, radicalmente distinta da
weberiana, por enfatizar a defini¢do das areas de mercado e considerar a maximizacdo do
lucro como fator principal da localizacdo. As regides sdo vistas como uma demarcacgio
espacial originada do jogo das forcas econdmicas, devendo ser analisadas a partir de fatores

econdmicos, como as forgas de aglomeracdo ¢ as economias de escala.

O Geodgrafo alemdo Walter Christiller, por sua vez, desenvolveu a ‘Teoria da
Localidade Central’, considerada por Barros, Silva e Spinola (2006) uma das mais vigorosas

contribui¢des para o desenvolvimento da economia urbana.

Apos a crise teorica e empirica que sofreu a area de economia urbana e regional entre
as décadas de 1960 e 1980, ocorreu, em todo o mundo, uma intensa retomada das politicas
regionais como instrumentos de promogdo do desenvolvimento e de reducdo das
desigualdades de renda e do desempreg049. Como exemplo, as politicas regionais da Unido
Européia e diversas tipologias de politicas de inovagdo regional, nos diferentes paises.
(CEDEPLAR, 2004). Isso aconteceu porque nas ultimas décadas a economia urbana e
regional teve grandes avancos tedricos e instrumentais, que contribuiram na interpretacdo
dos fendmenos regionais e urbanos e na formulacdo e implementacdo de politicas de

desenvolvimento.

* No Brasil, os conceitos de regidio homogénea, regiio polarizada e regido de planejamento
influenciaram profundamente o planejamento regional nas décadas de 1960 e 1970.
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A partir do entendimento de que os problemas locacionais e regionais ndo poderiam ser
compreendidos apenas sob a oOtica da ciéncia econdmica, a economia regional se destaca pela

abordagem interdisciplinar para o estudo desses problemas.

No campo teorico, destacamrse as diferentes interpretagdes sobre os determinantes da
concentragdo ¢ do crescimento diferenciado das cidades e regides, junto as formulagdes
classicas sobre localizagdo, areas de mercado e centralidade urbana. O olhar se volta para
“onde as atividades econdmicas se realizam” (BARROS; SILVA; SPINOLA, 2006, p. 90)

(grifo dos autores).

Nos ultimos anos, com a crescente ampliacdo da integragdo mundial e da importancia
das grandes metropoles, a questdo da centralidade urbana voltou ao cerne do debate sobre a
organizacdo do espaco em cidades globais, cidades mundiais, metrépoles, conubarg¢des, entre
outras. Soma-se a isso a incorporacdo do papel da inovagdo, do ambiente social e das novas
formas institucionais de organizacdo, assim como das mudangas nas dindmicas

organizadoras do espaco.

A ampla literatura neo-schumpeteriana, ou evolucionista, considera a inovagdo como
uma estratégia de competicdo e de crescimento das regides. No entanto, ela esta vinculada ao
envolvimento e a capacidade das empresas de promoverem pesquisa e desenvolvimento, que
depende, por sua vez, do seu entorno, ou seja, do ambiente fisico e institucional em que estdo
inseridas (condi¢gdes educacionais e de pesquisa, infra-estrutura fisica e social, e outros
condicionantes regionais ou locais). Nesse contexto, a inovagéo tecnologica € considerada nio
apenas um objeto que se oferece ao mercado, mas “um processo de aprendizagem social (...),

numa contribuicdo substancial aos processos de Desenvolvimento Local” (Ibid, p. 93).

A partir dos anos 1990, estudos sobre o desenvolvimento econdmico espacial exploram
a dimensdo local como base para processo de inovacdo e da producdo. Nos paises centrais
emergem teorias que evidenciam a necessidade de “uma integracdo dos lugares a economia
global, a partir da adequacdo de seus recursos as necessidades da economia internacional”

(OLIVEIRA, 2003, p. 78-79).

Destacam-se os estudos sobre a influéncia das proximidades geografica e organizacional

das empresas no desenvolvimento local, assim como na cooperagdo nas areas de
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aprendizagem, inovacdo e produg@o. Dentre eles, os estudos sobre os Sistemas Regionais de
Inovagdes (base do desenvolvimento do conceito de Arranjos Produtivos Locais, por
Cassiolato ¢ Lastres, na segunda metade dos anos 1990), que evidenciam os elementos
endogenos de desenvolvimento — principalmente o papel das instituigdes e atores locais na
aprendizagem e difusdo da inovacdo — e ampliam o debate sobre a formacdo dos distritos

industriais, parques tecnoldgicos e sistemas territoriais de producéo.

Nos paises periféricos, os estudos analisam as condi¢des necessarias a integracdo dessas
regides com a economia global. Evidenciam também a necessidade dos atores locais

elaborarem planos estratégicos, conhecidos como ‘planos de desenvolvimento local’.

A partir da década de 1980, os elementos enddgenos do desenvolvimento passam a ser
incorporados nas politicas de desenvolvimento regional, como sera abordado no préoximo

item.

2.2.5 A segunda geragfo de politicas de desenvolvimento regional

Na primeira geracdo de politicas regionais, o comportamento individual das empresas e
o investimento externo tiveram um papel muito significativo, os quais possuem carater
secundario (ou até nulo) nas politicas de segunda geracdo. Nesse novo contexto, merecem
destaque duas caracteristicas: i) a importancia dada a infra-estrutura, e ii) o processo de
construgdo das politicas, que passa a ser de ‘baixo para cima’. Conseqiientemente, tem-se o

reconhecimento do papel dos governos locais e regionais.

Seguindo a classificagio de Helmsing (1999), as politicas regionais de segunda e
terceira geragdes tém em comum a incorporacdo da especializacdo flexivel e dos distritos

industriais.

O foco central das politicas de segunda geragéo esta na compreensdo da competitividade
ndo s6 como resultante das capacidades da empresa individual, mas principalmente das

capacidades do meio (ambiente ou entorno) em que as empresas operam. Isso porque os
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distritos industriais (sistemas territoriais de produc¢@o) ndo sdo apenas novas formas de

organizag¢do industrial: s3o novas formas de organizacao territorial e socioecondmica.

Surgem, assim, novas prescrigdes de politicas, com base na especializacdo flexivel e nos
distritos industriais, comparadas, por Helmsing (1999), as idéias centrais da estratégia de
‘clausura espacial seletiva’ dos protagonistas mais antigos do desenvolvimento enddgeno

regional — nas quais as institui¢des locais regulam e exercem um papel de apoio fundamental.

O referido autor divide as teorias sobre especializac@o flexivel em dois grupos: as de
nivel macrorregional (cujo foco esta na industrializacdo e no desenvolvimento regional) e as
de nivel mesorregional (foco na organizagdo industrial de pequenas empresas e distritos
industriais). No entanto, a partir dos problemas identificados, ao longo do tempo, nos distritos
industriais, foram desenvolvidas ag¢bes de reestruturagdo local e conversdo industrial.
Conseqiientemente, surgiram novas politicas, ndo mais baseadas nas teorias do

desenvolvimento industrial, e sim com maior enfoque na gestio local.

Nesse novo processo de construgdo de politicas, os empresarios precisam reconhecer
que a competitividade depende da eficiéncia de todo o sistema (eficiéncia coletiva) e ndo
apenas de sua empresa. O elemento-chave da competicdo € a cooperagdo, que pode ser
efetivada de varias formas: em investimentos coletivos (pesquisa, desenho industrial,
compartilhamento de equipamentos); acordos de produgdo ou compras em conjunto;
participagdo em feiras e exposigdes, entre outros. No entanto, nem sempre oS empresarios

estdo dispostos a cooperar — 0 mesmo acontece com as instituicdes.

A cooperagdo entre os produtores pode ser desenvolvida a partir da criagdo de
institui¢des que tratem dos interesses gerais do grupo, como as associacdes de empresarios.
Apesar de problemas como a falta de representatividade (baixa quantidade de membros),
caréncia de recursos para a realizagio das atividades coletivas, promocdo de interesses
politicos particulares e desconhecimento da sua funcdo por seus membros, a maioria dos
estudos apresentados por Helmsing (1999) evidencia a importdncia das associagdes na

dindmica de uma aglomeracao.

A infra-estrutura institucional de apoio corresponde aos diversos servigos necessarios ao

funcionamento da empresa, basicamente, os servigos de assisténcia empresarial nas mais
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diferenciadas areas, como acesso a mercados, marketing, design, tecnologia, apoio juridico ¢
financiamento. Na maioria das vezes, as associacdes empresariais se limitam a prover
servigos do tipo orientagdo, que, apesar de necessarias, ndo atendem a todas as caréncias
existentes. Os servicos de apoio coletivo s@o essenciais, principalmente, no inicio das
atividades & exportacdo, sendo mais efetivos quando descentralizados e complementados

pelos servigos privados de apoio.

Os exemplos mais exitosos da Terceira Italia demonstram que a prestagdo de servigos
de apoio as pequenas empresas pode ser mais eficiente quando dirigido a redes e

aglomerados, tais como cooperativas de crédito.

O que fica evidente ¢ que a capacidade das empresas locais de atender as novas
demandas e conquistar novos mercados esta fortemente vinculada ao apoio institucional

disponibilizado no territorio e a cooperacio entre elas (interacio).

Essa cooperagdo esta diretamente ligada ao capital social’® existente no territério, que
permite a interagdo intensa, a troca de informagdo e a difusdo mais rapida das inovacgdes.
Principalmente, no caso dos conhecimentos tacitos, que sdo originados da historia e cultura do
territério, dos valores comuns e dos cddigos de comportamento social. Assim, o capital social,
proveniente das relagdes sociais locais, constitui verdadeiras redes de confianga que
funcionam como base para a colaboragdo entre as empresas, permitindo aos empresarios
correrem riscos € inovar em produtos ¢ mercados. No caso da Terceira Italia, isso se da a

partir das estruturas familiares tradicionais.

A existéncia de identidade local e de interesses comuns contribuem na formacao da base
para a concertacdo e resolucdo de conflitos. No entanto, a criagdo de um ambiente mais
favoravel a concertagdo e gestdo local sdo elementos fundamentais de politica. Muitas das
experiéncias européias evidenciadas por Helmsing (1999) demonstram que a cooperagéo entre

pequenas empresas depende de um agente catalizador externo (mediador). Isso porque a

30 Capital social termo originado a partir dos estudos dos socidlogos Pierre Bourdieu e James
Coleman, e do cientista politico Robert Putnam, pode ser definido como “um conjunto de institui¢des
formais e informais, incluindo habitos e normas sociais, que afetam os niveis de confianga, interagdo e
aprendizado em um sistema social” (LASTRES e CASSIOLATO, 2005, p. 7). A emergéncia do tema,
segundo esses autores, vincula-se ao reconhecimento da importancia da estrutura e das relagdes sociais
como fundamentais para compreender e intervir na dindmica econdmica.
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cooperagdo entre empresas ndo se desenvolve facilmente. No caso do Instituto Tecnoldgico da
Dinamarca, o governo assumiu o papel de mediador e facilitador da rede e os fundos publicos

foram usados para gerar apoio financeiro privado e adicional.

Nesse sentido, fazse necessaria uma estratégia territorial, na qual o setor privado
assuma a fun¢do de definidor dos programas e os governos exergam um papel
complementério. Nesse contexto, destaca-se a importdncia do papel do Estado na gestéo
econdmica durante o processo de reestruturagdo produtiva (do fordismo a especializa¢do

flexivel) — como apresentado no item 1.3.

As politicas voltadas ao apoio da inovagdo também ganham maior relevancia, conforme

evidencia o item a seguir.

2.2.6 Politicas de apoio a inovagao

Particularmente em paises desenvolvidos, tanto no dambito da OCDE, Unido Européia e
de seus paises, como em outros paises recém-industrializados, observa-se um lugar importante
na agenda de politicas de desenvolvimento industrial e tecnologico dado as agdes de
promogdo da inovagdo’'. A inovagdo & vista como um elemento-chave para a

competitividade.

De acordo com Lemos (2004), apesar da diversidade das politicas nacionais de inovagdo
dos paises da OCDE, ¢ possivel destacar algumas tendéncias gerais, ao longo das duas tltimas

décadas, sendo elas:
1) ampliac@o dos recursos publicos destinados ao financiamento da inovagio;

i)  definicdo de setores e areas prioritarios para os investimentos publicos em ciéncia
e tecnologia (C&T), além dos ja tradicionais setores de satde, defesa e meio
ambiente, aos quais ainda se destinam maiores parcelas dos recursos

orgamentarios;

i) reformubh¢do das universidades e organizagdes publicas de pesquisa, com o

proposito de assegurar maior flexibilidade e autonomia na aplicacdo de recursos

1A defini¢do de inovacdio encontra-se no item 1.2.
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financeiros ¢ humanos, bem como transparéncia, governanga ¢ implementagio de
critérios de avaliagdo de desempenho e estimulo aos investimentos privados em

: ~ 2
inovagio e em P&D;

iv) promog¢do das pequenas e microempresas ¢ das atividades empresariais dos
pesquisadores, concedendo apoio & criacdo de pequenas empresas inovadoras

atuando em areas de alto contetido tecnoldgico;

v)  criagdo de programas de incentivo as parcerias € cooperacdes entre empresas,
organismos publicos de pesquisa, universidades e demais atores dos sistemas

nacionais de inovag¢do, mediante a criagdo de centros de exceléncia;

vi) introdu¢do de mecanismos de avaliacdo formal para as politicas industrial e de
C&T.

No caso da politica industrial da Unido Européia (baseada no Tratado da Unido
Européia, que entrou em vigor em 1993), os objetivos principais estdo diretamente
relacionados ao incentivo a criacdo de ambentes favoraveis a cooperagdo entre empresas,
bem como ao seu desenvolvimento, em particular o das pequenas e médias empresas. Outro
objetivo importante é promover uma melhor exploragdo do potencial industrial das politicas

de inovacio e de desenvolvimento tecnolgico (ALEM, 2000).

Pelo exposto, observa-se uma tendéncia global de visualizagdo do processo de inovagio
por uma abordagem sistémica. Além disso, € crescente o estimulo a participagdo das empresas
em pesquisas, bem como a interagdo ¢ cooperacdo entre empresas ¢ institui¢des de geradoras

de conhecimentos. Outro destaque ¢ o foco na promoc¢ao de aglomeragdes territoriais.

Em relacdo ao suporte/apoio as empresas (em questdes legais, fiscais, gerenciais,
comerciais, técnicas e tecnologicas), também se percebe uma maior atengdo a constituicdo e
fortalecimento de agentes e de infra-estrutura aptos a lidar e a atender as necessidades das

mesmas.

52 Como exemplo de politicas de estimulo a investimentos em inovagio tem-se “a adogdo de
tratamento fiscal mais favordvel para as empresas inovadoras e da criacdo de programas
governamentais de financiamento para areas tecnoldgicas specificas do setor industrial, em particular
aquelas de tecnologia de ponta” (LEMOS, 2004, p. 5).
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Entre as estratégias mais utilizadas para a promog¢@o da inovacdo estdo: formagdo e
fortalecimento de redes locais de disseminagdo de informagdes e conhecimentos que
promovam a inovagdo; disponibilizagdo de servigos de suporte tecnologico de varios
formatos; fortalecimento do capital humano e social; intercimbio de pessoal entre empresas e
instituigdes de ensino e pesquisa; aprendizado interativo entre empresas € outros agentes;
acdes conjuntas e projetos cooperativos visando a um melhor desempenho e competitividade;
estimulo ao empreendedorismo de pesquisadores, professores e alunos; simplificagdo de
sistemas de patenteamento para estimular a pratica de protecdo do conhecimento nas micro e

pequenas empresas (LEMOS, 2004).

Assim, a tendéncia das politicas governamentais de desenvolvimento regional ¢ a de
promover a constituicio de redes de parcerias entre pequenas e grandes empresas ¢
institui¢des de ensino e pesquisa. Nesse sentido, ressalta-se que mais grave do que ndo possuir

fontes de acesso a informagdes ¢ ndo dispor de conhecimentos suficientes para fazer uso delas
(LASTRES e FERRAZ, 1999).

A partir desse pressuposto, as novas politicas de desenvolvimento industrial e
tecnologico devem atuar na promocdo dos processos de geracdo, aquisicdo e difusdo de
conhecimentos. A partir de uma visdo sistémica, devem estimular as multiplas fontes de
conhecimento, assim como as interagdes entre os diferentes agentes, visando dinamizar
localmente os processos de aprendizado e de inovagdo. Em suma, ndo devem ser
implementadas de forma isolada. A articulacdo e coordenacdo das politicas em nivel local,

regional, nacional e até supranacional ¢ fundamental ao sucesso das mesmas.

De acordo com Cassiolato (1998, p. 25), “no que se refere as pequenas empresas, essas
politicas devem se concentrar na transformacgfo das relagdes de subcontratacdo em parcerias
estaveis e na substituicdo da dependéncia de poucos clientes por parte destas para uma
razoavel autonomia de mercado”. No caso das grandes empresas, a politica precisa reforcar as
tendéncias de maximizagdo de qualidade. Para esse autor, os instrumentos de politica
destinados as grandes empresas devem incluir a promog¢ao de atividades de P&D. Enquanto
que, para as pequenas empresas, devem abordar programas de educagio e treinamento e redes

de colaborag¢@o internacional, visando facilitar a inovagio e autonomia de mercado.
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Por outro hdo, as grandes empresas inovadoras podem exercer um papel relevante nas
politicas de desenvolvimento endégeno, devido a compatibilidade e sinergia potencial entre as
estratégias territoriais das grandes empresas ¢ as das cidades e regides (VAZQUEZ
BARQUERO, 1997). A convergéncia dessas estratégias pode impulsionar o desenvolvimento
local (nos moldes aproximados da conceitualizagdo de Perroux), no qual a grande empresa
externa, a partir da sua capacidade inovativa, atua como catalizadora do processo de
desenvolvimento (atraida por recursos e ativos locais) ao exercer um efeito dinamizador no

territdrio, fomentando a capacidade organizativa e a aprendizagem.

Em outras palavras, a convergéncia das estratégias territoriais das grandes empresas (ou
dos grupos empresariais) com as dos territorios contribui para a integracdo das empresas
externas nos sistemas produtivos locais e potencializa os processos de desenvolvimento
enddgeno. No entanto, o grau das relagdes entre grande empresa e territorio depende da forna
de integracdo da unidade empresarial em seu grupo de procedéncia e do tipo de organizacdo
do territorio (sistema produtivo local, distrito industrial, meio inovador>, arranjo produtivo

local).

Nos Paises Centrais, a agdes voltadas ao desenvolvimento regional tem como base o
aprendizado, considerado por Sicsu (2004, p.118), uma “condic¢do essencial para a inovagao,
lastreado no estabelecimento de uma infra-estrutura técnico-cientifica e na formacdo de mao
de obra condizentes com este aprendizado”. No entanto, a articulagdo direta entre o projeto de
desenvolvimento ¢ o segmento de C&T, com vistas a resolugdo da problematica regional ndo

¢ observada no Brasil de uma forma clara (Ibid).

Para o referido autor, no Brasil, o debate sobre a questdo regional e seu tratamento no
segmento de C&T ampliou-se nas ultimas duas décadas, dada a constatagdo dos niveis de
desigualdades entre as regides, bem como da importincia da area para as politicas de
desenvolvimento, principalmente com a busca de inser¢do competitiva. No entanto, no ambito
das politicas publicas, verifica-se, com freqiiéncia, a descontinuidade dos programas

concebidos e as agdes propostas.

33 Meio inovador, conforme visto no item 2.2.2, é considerado por Maillat (1997, p. 14) como um
conjunto territorial no qual as interacdes entre os agentes econdmicos desenvolvem-se ndo sé pela
aprendizagem que fazem das transag¢des multilaterais (geradoras de externalidades especificas a
inovacdo) como pela convergéncia das aprendizagens para formas cada vez mais aperfeicoadas de
gestdo em comum dos recursos.
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Apenas recentemente a inovagdo comegou a ser vista como importante no processo de
desenvolvimento do Pais. O mesmo ocorre com a compreensdo do papel estratégico da
empresa (como ‘locus’ da inovacdo) neste processo. No entanto, isso se da, ainda, de forma
timida. No caso das regides periféricas do Pais, tal problema toma maior dimensio, dados os
perfis da base produtiva instalada que, na maioria das vezes, ndo det€ém o poder decisério na
propria Regido. Nessas regides, a base produtiva tem maior participagdo de pequenas e micro
empresas, de base familiar, que apresentam pequena participagdo em mercados mais amplos,
inclusive os externos, principalmente nos segmentos de maior valor agregado. A associagéo
entre producdo e mercado, via agregacdo de valor, ¢ uma vertente importante a ser explorada

na consolidagio de arranjos produtivos locais (SICSU, 2004).

A partir da evolugdo das teorias de desenvolvimento industrial e de desenvolvimento

enddgeno, surgem as teorias de crescimento exogeno-endogeno, abordadas no item seguinte.
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23 A TEORIA DO CRESCIMENTO EXOGENO-ENDOGENO E A TERCEIRA
GERACAO DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Seguindo a classificacdo de Helmsing (1999), a terceira geragdo das politicas de
desenvolvimento regional ¢ constituida pelas politicas que surgiram da evolugdo do

desenvolvimento industrial e da politica regional endogena.

A partir das evidéncas que a globalizagdo leva a competicdo entre os sistemas
territoriais de produg@o (e ndo apenas entre as empresas), concluiu-se que as politicas nio
poderiam ser exclusivamente locais ou regionais: elas teriam que considerar os sistemas

territoriais de producdo inseridos nos contextos nacionais e internacionais.

Outra evolug@o a ser destacada € a incorporagdo da necessidade de cooperagdo também
entre as instituicdes regulatorias e de apoio. Assim, ndo basta a cooperagdo horizontal (entre
empresas), mas a coordenacio entre os niveis institucionais. A formacdo de redes
institucionais daria mais racionalidade sistémica ao esfor¢o, o que enfatiza a influéncia do
meio institucional (interno e externo) na capacidade competitiva dos sistemas territoriais de
producdo. Essa ¢ uma das principais diferengas entre as politicas de terceira e segunda

geracdo, de acordo com a classificagdo de Helmsing (1999).

O reconhecimento de que atores externos (inclusive as empresas multinacionais) podem
contribuir com o desenvolvimento regional (dada a capacidade de atrair novas empresas e
disseminar tecnologias) abriu a discussdo sobre a necessidade de se buscar um enfoque
integrado do desenvolvimento regional. A difusdo tecnoldgica aparece como elemento de
maior importancia, em relacdo ao investimento externo, ¢ a instalacdo de centros de pesquisa

e universidades aparece como estratégia de ampliacdo dos vinculos com empresas locais.

Dai a necessidade de elaboracdo de politicas especificas, direcionadas a atracdo de
investimentos estrangeiros, que permitam a intera¢do com empresas locais, junto a
importancia de identificar os fatores locacionais que atraem esses investimentos. Vazquez
Barquero (1997) destaca a potencial existéncia de pontos convergentes entre as estratégias das
multinacionais e das cidades e regides. Isso porque as empresas multinacionais alteraram sua

configuragdo tradicional (baseada na hierarquia) e passaram a dispor de novas estruturas de
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organizacdo, na qual as empresas subsididrias possuem maior autonomia operacional, o que
favorece a integracdo local. A procura por localizagdes geograficas alternativas se da pela

valorizagdo das vantagens territoriais intangiveis, que sdo especificas.

Uma estratégia ¢ a ampliacdo do conhecimento dos nichos de mercado intemacionais.
No entanto, a busca por novos mercados exige uma acdo continua, que, normalmente,
extrapola a capacidade das pequenas empresas, quando isoladas. Mais uma vez, temse a
cooperagdo como instrumento necessario, que, neste caso, pode se dar por meio da formagéo
de uma rede horizontal de empresas ou da cooperagéo entre niveis institucionais em rede de

politicas — dimensao privilegiada nas politicas de terceira geragao.

A concertagdo é um tema inerente ao desenvolvimento dos sistemas territoriais de
produgdo, apesar da divergéncia presente na literatura sobre quem seriam os atores que
deveriam participar das decisdes relativas a esse desenvolvimento, incluindo o processo de
construgio de politicas. Best (1990) considera que essa decisdo cabe apenas ao governo e aos
lideres industriais. Sengenberger e Pyke (1991) defendem as politicas tripartites e, por isso,
para eles, os sindicatos deveriam ser incluidos nas discussdes. Bennett ¢ McCoshan (1993)
ampliam ainda mais o escopo da participagdo ao considerarem a busca da maior racionalidade
sist€mica entre todos os atores envolvidos (apud HELMSING, 1999). No entanto, todos
destacam a importdncia do processo inclusivo, do consenso no nivel territorial e da

necessidade das redes serem organizadas localmente.

Meyer-Stamer (1997), ao tratar do tema ‘competitividade sistémica’, resume bem os
fatores essenciais a competitividade industrial sustentavel quando afirma que a mesma nao
depende apenas das capacidades individuais das empresas e de um marco macroecondmco
estavel, mas, sobretudo, de um tecido institucional de apoio de setores especificos e de
politicas focadas, bem como de estruturas de governabilidade que facilitem a resolugdo de

problemas entre Estado e atores da sociedade.

Nesse contexto, as redes de politica devem ser abertas, cabendo ao Estado o papel de
coordenagdo, mediagdo e comunicacdo com os demais integrantes (empresas, associagdes,
sindicatos, institui¢des de ensino, pesquisa e desenvolvimento tecnologico). Ressalta-se que o

éxito das redes esta intrinsecamente ligado a capacidade dos atores resolverem conflitos
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internos, & confianga, a reciprocidade, ao compromisso com a troca de informagdes e a

tomada de decisdes conjunta.

O sucesso de um sistema territorial produtivo ou regido depende da sua capacidade de
articulacdo vertical, com acesso a programas nacionais € internacionais. As redes de
desenvolvimento econdémico local, de acordo com Helmsing (1999), tem justamente o
objetivo de integrar os programas verticais e facilitar os fluxos de informacgdo sobre
oportunidades e recursos necessarios ao seu aproveitamento. O comportamento das redes em
um sistema territorial de produgio pode ser visto como um indicativo de éxito: as regides de
maior desenvolvimento possuem redes estruturadas, enquanto qie nas regides estagnadas ou

em decadéncia as redes sdo fragmentadas.

Em sintese, as politicas de terceira geragdo ddo maior enfoque ao papel do ambiente
institucional no processo de desenvolvimento localizado e a necessidade de conex@o com o
meio externo (nacional e internacional), assim como de amplia¢do das formas de cooperagdo,

ressaltando a importancia dos nexos verticais, além dos horizontais.

Nessa linha de pensamento, esta tese parte da hipdtese que o ambiente institucional

(que constitui o chamado ‘capital institucional’**

) € fator determinante na capacidade de
resposta dos territérios as estratégias de desenvolvimento. O item 8.1 desta tese trata

especificamente desse assunto.

Como o tema desta tese enfoca a andlise da sustentabilidade do capital institucional das
estratégias de desenvolvimento territorial, o capitulo a seguir faz um breve resgate da origem
do conceito de desenvolvimento sustentavel, direcionando-o a sustentabilidade no territorio.
Nele ¢ discutido o conceito de territdrio, de globalizago e territorializagdo, a concepgédo do
desenvolvimento ¢ o ‘despertar’ a sustentabilidade do desenvolvimento, até se chegar a

abordagem territorial do desenvolvimento.

3% De acordo com Boisier (2003), o capital institucional ¢ formado por instituicdes e/ou organizacdes
publicas e privadas existentes na regido: o seu numero, o clima de relagdes interinstitucionais
(cooperagdo, conflito, neutralidade), o seu grau de modernidade.
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3 DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL A SUSTENTABILIDADE
DO TERRITORIO: UMA ABORDAGEM CONCEITUAL

3.1 O CONCEITO DE TERRITORIO

Nas ciéncias bioldgicas, a idéia de territdrio refere-se a parcela geografica apropriada
por um grupo animal, visando assegurar sua reprodugdo e satisfacdo de suas necessidades
vitais. Nas ciéncias socmis, “a expressdo territério vem sendo utilizada, desde o século
passado, por geografos, como Ratzel, preocupados com o papel desempenhado pelo Estado no
seu controle, e Reclus, que procurava estabelecer relagdes entre classes sociais e espaco

ocupado e dominado” (VILELA, 2002, p. 146).

O territério é considerado, assim, o produto da interacdo homem-espaco, que transforma
a natureza (espago natural) pelo trabalho e, depois, cria valor ao modificar e retrabalhar o
espago social, que passa a ser também um epago econdmico, por ser valorizado. Dentro
dessa concepgdo, um territorio ndo € constituido somente de atributos naturais. Também nao ¢
um simples suporte fisico de atividades econdmicas. Territorios sdo resultados, construidos a

partir da capacidade dos atores estabelecerem relagdes organizadas — mercantis ou ndo.

Segundo Abramovay (2007), a nog¢éo de territdrio enfatiza 0 modo como uma sociedade
utiliza os recursos que dispde em sua organiza¢do produtiva e, portanto, “a relacdo entre
sistemas sociais e ecologicos”. Assim, “territorios sdo resultados da maneira como as
sociedades se organizam para usar os sistemas naturais em que se apdia sua reprodugdo”
(Ibid, p. 53). Para o referido autor, essa abordagem abre um interessante campo de interagéo

entre ciéncias sociais e naturais no aprofundamento desta relacéo.

Sabourin (2002, p.23), por sua vez, conceitua territorio “como um espago construido
socialmente, marcado culturalmente e delimitado institucionalmente”. Favero e Gramacho
(2004, p. 8) afirmam que “o territorio se define, essencialmente, a partir dos seus usos (das
experiéncias e dos seus resultados materializados) e das estruturas de cooperagdo que foram
geradas por e para esses usos, de modo que ele é, a0 mesmo tempo, palco (lugar) e ator

(agente)”.
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Becker (2006, p. 51) relaciona o territorio a pratica e ao poder, caracterizando-o como o
‘espaco da pratica’, ao considerar que o territério é “o produto da pratica espacial: inclui a
apropriacdo efetiva ou simbdlica de um espago, implica a nogdo de limite — componente de

qualquer pratica — manifestando a intengdo de poder sobre uma porgdo precisa do espago”.

Ressalta-se que, dentre os varios significados da palavra territorio, todos se referem a
nocdo de dominio (apropriagdo) individual ou coletivo, remetendo-a a diferentes contextos,
escalas e dimensdes. Dentre as dimensoes do territorio, destaca-se cinco: i) a fisica, referente
a caracteristicas e recursos naturais (clima, solo, relevo, vegetacdo, recursos hidricos), e aos
resultados dos usos e praticas territoriais dos grupos sociais; ii) a econémica, definida pela
organizagdo dos processos de produgdo econdmica no espago; iii) a socio-politica,
determinada pelo meio em que ocorrem as interagdes sociais e as relacdes de dominagdo e
poder; iv) a simbolica, caracterizada pelas ligacdes afetivas, culturais e de identidade do
individuo ou grupo social com o seu espago geografico; e v) a cognitiva, “referente as
condi¢des para geracdo, uso e¢ difusdo de conhecimentos” (LASTRES e CASSIOLATO,
2005, p. 22).

Nessa visdo, os territorios sdo resultantes de formas especificas de interacdo social
(capacidade dos individuos, das empresas e das organizagdes locais promoverem liga¢Ges
dindmicas), da valorizagdo de seus conhecimentos ¢ suas tradi¢des, ¢ da confianca —

ingrediente fundamental nesta concepcio.

A intensificacdo, bem como o aumento da densidade das relagdes entre os agentes
sociais, econdomicos e politicos, tende a produzir experiéncias e sistemas territoriais originais
e mais complexos. A intensificagdo dessas relagdes pode ser estimulada a partir da definigéo
de um projeto comum de desenvolvimento em um territério. Para isso, é essencial que as
estratégias definidas sejam fundadas na cooperagdo — forga de solidariedade mais intensa que

a da dispersdo.

Lastres e Cassiolato (2005) alertam que cada territorio, por ser “moldado a partir da
combinac¢do de condi¢Ges e forgas internas e externas”, deve ser compreendido como parte de

uma totalidade espacial (Ibid, p. 21).
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Depreende-se disso a importancia de pensar o desenvolvimento em termos territoriais,
amarrando horizontalmente, por assim dizer, todas as suas dimensdes verticais, que nos

remetem as cadeias produtivas e a outros territdrios.

Em sintese, considera-se muito positiva a incorpora¢do da nocdo de territério nas
ciéncias sociais, em especial na economia e na sociologia, principalmente no estudo dos
sistemas produtivos localizados. Isso porque a abordagem territorial “convida a que se
abandone um horizonte estritamente setorial” e contribui na valorzagdo do papel dos atores e
das organizagdes no processo de desenvolvimento, o que condiciona a “analise das
instituicdes em torno das quais se organiza a interacdo social localizada” (ABRAMOVAY,

2007, p. 51).

Com o movimento da globaliza¢do, o desenvolvimento estd se tornando cada vez mais
inerente ao local. O ambiente cognitivo, formado pela cultura e conhecimentos tacitos de cada
lugar, passa a ser o bem publico muito importante. As caracteristicas particulares, ou melhor,
a diferenciagdo pode ser utilizada como sustentaculo dos atores locais na produgio diaria de
conhecimentos e inovagdes visando a competitividade. O tema globalizag@o e a sua relag@o

com o territorio sera abordado no item a seguir.



99

3.2 GLOBALIZACAO E TERRITORIALIZACAO

A crise do modelo de desenvolvimento baseado na acumulagdo capitalista (fordismo),
ocorrida nos anos 1970, desencadeou nos paises centrais as primeiras experiéncias voltadas ao
desenvolvimento local. Nos anos 1980, as transformagdes tecnologicas e a acumulacdo
financera se aceleraram, e, como conseqiiéncia, intensificou-se a internacionalizagdo da vida
econdmica, social, cultural e politica. No novo sistema de produgéo (especializacdo flexivel),
a competicdo se apresenta como forga-motriz do processo produtivo, alimentada pela

informago.

O fendmeno da globalizacdo afetou intensamente (e de forma territorial desigual) os
sistemas financeiros e de infra-estrutura (em especial as comunicagdes), os padrdes de
consumo e de valores e a gestdo das organizagdes. Apesar do aumento da riqueza global, a

sua distribui¢do é profundamente desigual’.

A riqueza concentrou-se na América do Norte, na Unido Européia e no Japéo e Pacifico

asiatico, enquanto os demais paises formaram uma rede hierarquica e assimetricamente

interdependente (CASTELLS, 1999).

A globalizacdo, mais do que uma maior circulagdo de mercadorias, culturas e valores,
refere-se a mundializagdo da capacidade produtiva e do sistema financeiro,
internacionalizando ainda mais a produgdo. Neste contexto, ¢ importante destacar que os
termos ‘internacionalizacdo’ e ‘globalizag¢do’ ndo sdo idénticos.

Enquanto internacionalizag@o simplesmente referese a extensao da atividade
além das fronteiras, por exemplo, um alargamento da economia capitalista
mundial como tal, globalizagdo implica proposi¢do de integracdo funcional
em meio a atividades geograficamente dispersas (ASHEIM, 1998, p. 201
apud OLIVEIRA, 2003, p. 74).

33 Dados do Banco Mundial (2006) revelam que o numero de pessoas que vivem com renda inferior a
um dolar por dia (pobreza extrema ou miséria) subiu, entre os anos de 1981 ¢ 2001, de 2,4 bilhdes para
2,7 bilhdes — periodo em que a riqueza mundial aumentou. A Organizagdo Internacional do Trabalho
revela que a renda anual de cada pessoa que faz parte dos 20% mais ricos do mundo chegou a 32,3mil
doélares em 2002 e cresceu nada mais, nada menos do que 183% em 40 anos. No Brasil, uma das
distribui¢des de riqueza mais desiguais do mundo, a renda média dos 10% mais ricos é 60 vezes
superior a dos 10% mais pobres. Além disso, os 50% mais pobres vivem com a mesma renda do 1%
mais rico — fato que permaneceu imutavel nos tltimos 20 anos (FERNANDES Jr., 2005).
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As transformagdes econdmicas, sociais e politicas verificadas no fim do século XX, em
plena e crescente globaliza¢do, sdo acompanhadas, também, por profundas alteragdes de
natureza geografica. Com a reestruturacdo produtiva mundial, o espago ¢ incorporado como
elemento estratégico de reproducdo ampliada do capital ¢ a forma de organizacdo das
atividades econdmicas no espaco ¢ significativamente alterada. A valorizagdo das vantagens
territoriais especificas proporcionou a localizacdo de diferentes fungbes das empresas em

territorios geograficos distintos.

Oliveira (2003) destaca dois importantes fendmenos relacionados a produgio social do
espago: i) a nova espacialidade industrial, decorrente da forma de organizacdo espacial da
industria, que permitiu uma maior desconcentracio das atividades econdmicas; e ii) a nova
relacdo entre setores industriais e financeiros legemoénicos, e estados nacionais e locais na

constituicdo de novos espagos.

Para alguns autores, como Veltz (1996) e Rallet (2000), a organizacdo da producdo
mundial tende a formar uma economia de arquipélago. Segundo Maillat (2002), a economia
de arquipéhgo, cuja concepcdo partiu do modelo tradicional de centro-periferia, constitutse
do agrupamento espacial de atividades de producdo, incluindo os servigos necessarios aos
processos produtivos, que origina uma rede global de grandes centros urbanos. Sendo que o
desenvolvimento de uma area passa a estar condicionado a sua conexdo com a economia de

arquipélago e ndo mais a sua simples localiza¢8o na periferia de um centro.

Para outros, como Benko (1996), a organizacdo espacial da produ¢do mundial pode ser
vista como um sistema constituido por um mosaico de territdrios diferenciados, com
produgdes especializadas e flexiveis (dentro do novo paradigma tecnologico pos-fordista) em
sistemas locais auto-regulados, e, cada vez mais, dependentes de outras regides. Nesse caso, a
localizagdo das atividades ndo se vinculada mais, apenas, aos recursos locais pré-existentes, e
sim a inser¢do da firma no ambiente, no qual estabelecera relacdes de cooperagdo que

contribuirdo no seu desenvolvimento.

A relagdo do global com o local se da por meio do controle direto das atividades
produtivas (e seus fluxos internacionais de informag@o e mercadorias) por sistemas globais,

nos locais onde estejam os recursos. Esses recursos, que podem ser naturais, técnicos, sociais
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(ou intangiveis) sdo considerados ‘vantagens locacionais’ e condicionam o deslocamento das

atividades de produgio.

O capital e as empresas podem se deslocar e territorializar sua produgdo em espacos
diversos, que, por sua vez, sdo “territorios ocupados historicamernte, ndo sdo /isos”. Dai o
alerta de “Milton Santos quando menciona que a ‘invasio nos territorios locais’ tem limites”

(OLIVEIRA, 2003, p. 79) (grifos do autor).

Para Maillat (2002), dentre a vasta literatura que analisa o fendmeno da globalizacdo,
existem basicamente dois grupos de autores que levantam conclusdes opostas:

1) os que consideram que a globalizagdo compromete a autonomia e identidade das
regides e das nacgdes. Dentre esses autores estdo Castells (1993), Harvey (1989),
O’Brien (1992), Ohmae (1996) e Reich (1991); e

i)  o0s que, ao contrario, afirmam que a globalizacdo valoriza a escala local. Para eles,
incluindo Perrin (1983), Scott (1986), Gilly (1987), Crevoisier e Maillat (1989),
Colletis et al. (1990), o local subentende o global por meio de um processo de

territorializacdo das formas de organizacdo produtiva.

Nesta tese de doutorado, considera-se que a globalizagdo evidenciou a importancia dos
territérios. Benko e Lipietz (1992), quando apresentam os exemplos das regides ‘ganhadoras’,
também atestam essa importancia, ao considerar os fendmenos de territorializagdo como

elementos determinantes da competitividade dos sistemas territoriais de produgao.

Isso porque, como a organizagédo produtiva depende cada vez mais de regras proprias
dos grupos dominantes, as conseqiiéncias da globalizago para as economias locais podem ser
opostas: uma oportunidade, por possibilitar que economias locais se posicionem num mercado
mais amplo e aumentem sua competitividade; ou uma ameaga, de se tornarem regides

excluidas do campo de interesse desses grupos dominantes.

A teoria do desenvolvimento enddgeno considera que todas as cidades ou regides
ganhardo ou perderdo em fun¢do dos seus recursos humanos e naturais e da sua vinculagdo a

economia global (VAZQUEZ BARQUERO, 1997). Nesse sentido,

qualquer que seja o modelo de referéncia que se adote, ele deve resultar em
regides perdedoras, excluidas ¢ que ficam submissas ao modelo centro-
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periferia, e regides ganhadoras, que formam os elementos ativos do sistema
econdmico e participam da nova recomposi¢do territorial (MAILLAT, 2002,
p. 9) (grifo nosso).

A globalizagio da economia exerce um impacto particular nas cidades e regides, a partir
do tratamento e da gestdo de forma global, pelas grandes empresas, dos seus mercados e dos
distintos territdrios. Como conseqiiéncia, os territorios passaram a competir entre si, em escala
internacional, a partir da valorizag¢do de seus recursos e da diferencia¢do de suas atividades
produtivas (vantagens competitivas). Soma-se a isso as novas propriedades e qualidades
adquiridas pelo espago local, produzidas em seu entorno socioecondmico: as relagdes de
sinergia e cooperacdo entre os agentes publicos e privados. Intensas relagdes entre empresas ¢
organizacdes propiciam estratégias do tipo ‘cooperar para competir’, o que facilita o

desenvolvimento territorial.

Para Cotorruelo (1996), a localizagdo das atividades empresariais, e, portanto, a
dindmica do desenvolvimento econdmico territorial, pode ser entendida como resultante da
relacdo entre as estratégias seguidas pelos diversos espagos econdmicos (para valorizar seus
recursos e ativos) e as seguidas pelas empresas (com o objetivo de aproveitar determinadas
caracteristicas locais que lhes permitam alcangar suas proprias vantagens competitivas). Os
elementos de articulagio entre ambas as estratégias seriam, entdo, os fatores’® de competigo
espacial, pela otica do territorio, e os fatores de localizagdo, pela dtica das empresas (apud

VAZQUEZ BARQUERO, 1997).

Desse modo, a selecdo de uma localidade para a instalagdo de um centro produtivo
ocorreria quando a oferta dos fatores de competicdo espacial dessa localidade (resultantes de
sua estratégia territorial) atendesse as demandas dos fatores de localizagdo da empresa, ou
grupo de empresas (ao considerar que as caracteristicas do territorio possam lhe proporcionar
vantagens competitivas). S3o exemplos de fatores de competicdo espacial: qualificagdo e
especializacdo da mao-de-obra local, disponibilidade de infra-estrutura (principalmente
transportes multimodais e telecomunicacdes), cultura empresarial ¢ tecnoldgica acumuladas,

identidade e imagem da cidade ou regido.

> Os fatores genéricos de um territ6rio sdo aqueles cujo valor se expressa diretamente nos pregos de
mercado e sdo objetos de calculo nas decisdes de investimento das empresas. Os fatores especificos
sdo os recursos que estdo ligados a um territério como resutado de um processo de acumulacéo de
conhecimento e habilidades, que nem sempre sdo incorporados nos calculos de prego dos produtos
(COLLETIS e PECQUEUR, 1995 apud VAZQUEZ BARQUERO, 1997).
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Apesar de alguns autores afirmarem que as areas menos desenvolvidas ndo dispdem de
fatores de competi¢do espacial suficientes para atrairem empresas inovadoras, Vazquez
Barquero (1997) considera essa afirmag¢@o como uma ‘simplificacdo da realidade’. Isso
porque as mudangas estruturais das ultimas décadas (tais como: melhoria da qualificagdo de
recursos humanos, dos modos ¢ das infra-estruturas de transporte ¢ comunicagdes; reducio
dos custos de transporte e crescente utilizacdo de novas tecnologias) ampliaram o interesse
das empresas por territorios e regides periféricos com ativos e recursos especificos, inclusive
em areas menos csenvolvidas. Assim, pode-se afirmar que o desenvolvimento depende da
capacidade de resposta das cidades e regides a globalizagdo. Conforme Maillat (2002, p. 9),

“estar na periferia condiciona, mas ndo determina a dindmica econdmica de uma regifo”.

As profundas alteragdes no paradigma tecnolégico da produgéo industrial, na década de
1970, sao marcadas pela incorporacdo da microeletronica, da informatica e dos sistemas
comunicacionais nas atividades industriais. Configura-se um novo padrdo produtivo, chamado

por Milton Santos (1996) de padrdo informacional, que intensificou a globalizagao.

Essas mudangas afetam todos os aspectos da produ¢do, assim como importantes campos
da organizagdo social. Como resultado, a producdo contemporanea do espaco ¢ diretamente
afetada pela distribuicdo de renda, o que acentua ainda mais a desigualdade, evidenciada no
padréo de consumo ¢ nos modos de vida, cada vez mais induzidos (BENKO, 1996). O Estado
favorece a reproducio dessas condi¢des ao investir basicamente em recurscs materiais € bens

de produgio.

Os movimentos da sociedade contemporianea, marcados por mudangas radicais nos
processos produtivos, pela integragio de mercados e pela importincia crescente do
conhecimento, das inovagdes tecnoldgicas e da informagdo, espaham-se em uma malha
planetaria e adquirem formas concretas na escala local. A dindmica socioespacial dos lugares

se torna, cada vez mais, sujeita a condicionantes externos (CIDADE, 1999).

O significativo aumento da capacidade produtiva (em especial, pela difusdo
tecnologica) levou a uma maior concorréncia entre os paises industriais. O uso de novas

tecnologias teve uma grande importincia na promog¢do da competitividade, dadas as
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possibilidades de redug¢do dos custos de produgio e a maior capacidade de reproducdo

ampliada do capital.

O capital humano e as habilidades de um pais ou regido passam a determinar
crescimento econdomico (em longo prazo), assim como as possibilidades de transformar o
crescimento em desenvolvimento. Segundo Haddad (2002), “com o processo de globalizagio
econdmica e financeira, tornou-se evidente que os diferenciais de competitividade entre paises
e regides dependiam, em grande parte, de quantos recursos cada um estava propenso a alocar

e da eficécia de sua utiliza¢@o” (Ibid, p. 6).

Michael Porter, em seus trabalhos sobre vantagem competitiva, destaca que os paises e
regides, que estruturam as suas economias na producdo de bens e servigos intensivos em
fatores basicos, apresentam um ‘ciclo vicioso da destruicdo da riqueza’. Ou seja, Sofrem,
com freqiiéncia, um processo de deteriorag@o nas suas relagdes de troca; se destacam pelos
valores baixos de seus indicadores sociais; véem se ampliar o nimero de seus concorrentes
em escala global, dadas as facilidades de entrada no mercado daqueles bens e servigos; e ndo

tém condic¢des de sustentar o seu processo de crescimento no longo prazo” (HADDAD, 2002,

p- 11).

Todas essas mudancas se refletem na organizagdo econdmica, favorecendo a
emergéncia de atividades de servigos industriais, assim como uma terceirizagdo crescente na
economia. Observa-se também a redefinicdo do papel das pequenas e médias empresas neste

Nnovo cenario.

No campo tedrico, diversos estudos sobre os processos de desconcentracdo e
reestruturacdo (urbana e produtiva) buscaram esclarecer os efeitos destas mudangas. O foco
de analise eram as institui¢des locais e regionais, como agentes da organizagido da produgio, e

a influéncia das inovagdes tecnoldgicas na configuracdo dos novos espagos produtivos.

Entre esses tedricos destacam-se: Lipietz e Leborgne (1988, 1990), que argumentam a
necessidade de parceria entre empresas, sindicatos, universidades e governo local; Scott e
Storper (1988), que expdem a necessidade de uma revisdo critica e de uma nova base teorica

de analise da contribuicdo das industrias de alta tecnologia no desenvolvimento regional; e
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Lipietz (1994), que aprofunda o debate sobre o desenvolvimento endogeno e distritos

industriais (OLIVEIRA, 2003).

Todos esses estudos dao visibilidade a escala local como um espaco privilegiado para a
instalacdo de empreendimentos, ¢ maior importancia a identificacdo das relacdes a serem
estabelecidas. Alertam, também, para a necessidade de énfase no conjunto de recursos e
relagdes possiveis com os sujeitos que produzem o territorio, mais do que nas formas de
reducdo dos fatores que interferem nos custos de produg@o. Outro tema enfatizado € a nova

relagdio com os governos nacionais e locais.

Nos locais, a forma de organizacdo das forgas produtivas, a densidade industrial e a
complexidade da divisdo do trabalho sio exemplos de elementos que passam a ser
considerados pelo sistema produtivo. Conseqiientemente, estabelece-se um maior dinamismo
e integrac@o entre os agentes sociais locais. Esse tema sera abordado com mais profundidade
no item 5.2, que trata do uso dos arranjos produtivos locais como estratégia de

desenvolvimento territorial.

O préximo item trata da concepgdo do desenvolvimento e do desafio de superagdo da

pobreza e da desigualdade de renda —uma condicéo ao proprio processo de desenvolvimento.
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3.3 A CONCEPCAO DO DESENVOLVIMENTO

“O que determina o desenvolvimento
¢ o uso feito por uma coletividade de
sua riqueza, € ndo a riqueza em si
mesma.”

(Guimaries, 2001, p. 65)

Amartya Sen define desenvolvimento como o aumento da capacidade dos individuos
fazerem escolhas. Para ele, “o desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansao
das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (SEN, 2000, p. 17). O crescimento econdmico,
o aumento das rendas pessoais ¢ a modernizagdo social sdo considerados ‘meios’ de expansio

das liberdades.

O conceito de pobreza usado pelo PNUD (Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento) também esta vinculado a possibilidade de se fazer escolhas; ou melhor, a
impossibilidade de fazé-las. O Programa considera que “a pobreza pode significar mais que a
auséncia do que ¢ necessario ao benrestar material. E também a negagdo das oportunidades e
das potencialidades das escolhas mais essenciais ao desenvolvimento umano” (UNDP, 1997,

p. 4 apud CDS, 2003).

Dados do IPEA (tabela 1) revelam que, em 2004, 34% da populagéo brasileira vivia em
condi¢des de pobreza; e 13% na miséria (cerca de 23 milhdes de indigentes’ e 59 milhdes de
pobres). Além disso, demonstram a desigualdade regional, tendo a regido Nordeste os piores
indicadores: 86% da populacio em condi¢cdes de indigéncia e pobreza. Esses numeros

. . . ~ . o« . o,y o ; 58
evidenciam a necessidade de a¢des voltadas a um desenvolvimento mais igualitario no pais™.

37 Considera-se indigente a pessoa que recebe a metade da renda da pessoa que vive em pobreza (CDS,
2003).

58 Este tema sera mais abordado no item 7.1.
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Tabela 1 — Brasil e Regides: porcentagem de pobres e indigentes (2004)

% de Pobres % de Indigentes
Brasil 34 13
Centro-Oeste 22 6
Nordeste 58 28
Norte 46 17
Sudeste 22 6
Sul 20 6

Fonte: dados do IPEA (www.ipeadata.gov.br).

Segundo Abramovay (2002, p. 114), “ndo basta que a lei garanta certos direitos: o
essencial ¢ que os individuos tenham as capacidades, as qualificacdes, as prerrogativas de
se deslocar, de participar dos mercados e de estabelecer relagdes humanas que enriquegam sua

existéncia”.

Para esse autor, da mesma forma que o capital social, o desenvolvimento ndo resulta da
operacdo espontidnea dos contatos sociais; exige uma intervengdo consciente ¢ deliberada de
organizagdes publicas, estatais e ndo estatais. Pressupde-se, “ao mesmo tempo, a existéncia de
uma certa atmosfera de troca de informacdes, de uma disposi¢do ao trabalho conjunto e uma

acdo publica capaz de valorizar para cada individuo as atitudes cooperativas” (Ibid, p. 120).

Celso Furtado, em seu livro Nova Dependéncia’ (1982), afirma que o verdadeiro
desenvolvimento € um processo de ativacdo e canalizagcdo de forcas sociais, de melhoria da
capacidade associativa, de exercicio da iniciativa e da criatividade. Trata-se de um processo
social e cultural, e apenas secundariamente econdmico. Assim, o desenvolvimento ocorre

quando a sociedade é capaz de canalizar for¢as que estavam latentes ou dispersas.

Enfrentar a desigualdade de renda com crescimento, em paises como o Brasil, India ou
Africa do Sul, tem se mostrado uma tarefa ardua, porque passa, obrigatoriamente, pela

ampliag¢do de oportunidades e pelo acesso a riqueza.

Dada a urgéncia por novos modelos de construgdo de politicas publicas de promogdo do
desenvolvimento e geracdo de riqueza, fazse necessario, cada vez mais, que governo,
iniciativa privada e terceiro setor sejam capazes de captar e refletir sobre as diferentes
dindmicas produtivas dos diversos territorios e regides. Os governos precisam respeitar a
logica desse entendimento e desenvolver estratégias especificas a cada contexto. E preciso

conhecer e vincular o territdrio as propostas de desenvolvimento para que estas sejam
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verdadeiramente eficazes. O espaco, ou territério, deve ser percebido como um ambiente

privilegiado de execucdo de politicas ativas de promocdo do desenvolvimento econdmico,

social e ambiental.

A abordagem do desenvolvimento territorial incorpora, em sua esséncia, a
sustentabilidade. O conceito de desenvolvimento sustentavel surge evidenciando a diferenca
entre crescimento econdmico e desenvolvimento, e colocando o ser humano como o ‘foco’ do
processo de desenvolvimento. A pobreza passa a ser vista como uma das grandes causas e

como efeito dos problemas ambientais globais. Esses temas serfo tratados no item seguinte.
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3.4 O ‘DESPERTAR’ A SUSTENTABILIDADE DO DESENVOLVIMENTO

“[...] Os seres humanos s&o o
centro da preocupagio do
desenvolvimento sustentavel.”

(1° principio da Declaragdo do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento)

O atual padrio de desenvolvimento econdmico bereficia apenas um sexto da
humanidade. Dados do Relatério do Desenvolvimento Humano 2006 do Banco Mundiaf’®
evidenciam que 80% do total da riqueza mundial produzida se concentra em um bilhdo de
pessoas (que vivem nos paises ricos), enquanto que o restante ¢ dividido entre cinco bilhdes
de pessoas, a maioria em paises pobres. Dai a insustentabilidade desse padrio de
desenvolvimento, baseado no principio de que o crescimento econdmico resolveria todos os

problemas da humanidade, bastando promover o aumento da produgdo ¢ do consumo.

O planeta foi usado e, porque ndo dizer, ‘abusado’, como se fosse uma fonte inesgotavel
de recursos, tendo como conseqiiéncias: a destruicdo da natureza, a degradacdo social e a
pobreza. Os problemas gerados por este crescimento evidenciaram a necessidade de um
repensar sobre a organizagdo do progresso humano, na busca de mais prosperidade e reducgéo

das desigualdades entre os povos.

Da percepgdo de que a sustentabilidade da vida no planeta ¢ um problema comum a
todos os povos e com o entendimento de que ndo bastava aos paises desenvolvidos obterem
excelente qualidade de vida, em detrimento dos problemas sociais e ambientais vividos pelos
paises menos desenvolvidos, diversas reflexdes surgiram, principalmente a partir da década de
1970 — apesar dos primeiros precursores do pensamento ambiental datarem seus estudos entre

o final do século XVIII® ¢ inicio do século XX°'.

3% Disponivel em <http://www.pnud.org.br/rdh/>.

0 De acordo com Bursztyn (2001), Malthus foi o precursor do pensamento ambiental, em 1798,
alertando sobre o explosivo crescimento demografico em contraposi¢do aos limites naturais a oferta de
alimentos. Malthus, em seu estudo An Essay on the Principle of Population (Ensaio sobre o Principio
da Populagdo), evidenciava a necessidade imediata de mecanismos de controle da populacio,
evitando-se assim o colapso da terra(MALTHUS, 1789).
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Essas reflexdes geraram diversos estudos ¢ publicagdes, nas quais o ser humano era
evidenciado como o ‘foco’ do processo de desenvolvimento, em seu amplo sentido. Além
disso, enfatizavam a necessidade de um tratamento igualitario entre os povos e as formas de

vida no planeta.

A evolugdo da consciéncia da esgotabilidade dos recursos naturais foi marcada, em
1968, por Anne e Paul Ehrlich®, com a publicagdo The Population Bomb™, que considerava o
crescimento populacional como uma grande ameaga ao meio ambiente. De acordo com esses
autores, iria faltar alimento para atender a toda populagdo, e “nenhuma mudanca de
comportamento ou tecnologia pode nos salvar, a ndo ser que possamos realizar um controle
das dimensoes da populacdo humana” (McCORMICK, 1992, p. 82). A conclusdo do estudo ¢
clara: o crescimento populacional ndo poderia ser mais suportado. Nesse sentido, os autores
propuseram a redu¢@o do crescimento populacional, por meio do controle da natalidade, e um

significativo aumento na producdo de alimentos (EHRLICH, 1968).

Ainda segundo esses autores, cada vez mais, os ricos estavam se tornando mais ricos,
enquanto que um maior numero de pessoas pobres estava ficando ainda mais pobre.
Conseqiiéncia: haveria um inevitdvel colapso em massa. Dai a necessidade de um
‘desenvolvimento regressivo’, caracterizado por economia estdvel com baixo nivel de

consumo, gerando uma divisdo mais justa das riquezas (ENZENSBERGER, 1976).

Também em 1968, um outro autor evidencia a questdo do crescimento populacional
como um problema ligado ao limite dos recursos naturais do planeta. Em seu estudo, The
Tragedy of the Commons, G. Hardin afirma que sendo os recursos naturais finitos, a
populacdo humana nio pode continuar a crescer infinitamente, ja que um mundo finito

suporta apenas uma populagdo finita (HARDIN, 1968). Além disso, o autor evidencia a

"' Em 1920, Pigou, em sua obra The Economics of Welfare (A Economia do Bem-estar), introduziu o
conceito de ‘externalidade’, considerando que “independente do bom funcionamento de um sistema
econdmico, fatores externos poderiam atuar como perturbadores ou como elementos favoraveis”.
(BURSZTYN, 1995, p. 102)

62 Paul Ehrlich é considerado por Enzensberger (1976) como um dos fundadores da ecologia humana.

83 The population bomb teve 3 milhdes de copias vendidas na década de 1970 (McCORMICK, 1992).
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problematica do modelo atual de crescimento popuhcional como sendo muito maior nos

paises em desenvolvimento, onde existe mais pobreza.

. 64

Em 1972, o estudo The Limits to Growth, encomendado pelo Clube de Roma™ e sob a
coordenacdo de Dennis Meadows, baseava-se na tese de que as raizes da crise ambiental
residiam no crescimento exponencial. Identificou cinco fatores basicos determinantes e

limitadores do crescimento, sendo eles: populagdo, produgdo agricola, recursos naturais,

producdo industrial e poluicio (MEADOWS, 1972).

O estudo enfatizou a proposta de crescimento econdomico zero, visando a paralisagio
do processo de expansdo das atividades econdmicas, a partir de um acordo entre os paises. A
implementagdo desse estudo significaria a condenagio dos paises menos desenvolvidos, uma
“condenagdo uniforme de todos os povos por um crime praticado em escala diferenciada em

cada local” (BURSZTYN, 1995, p. 105).

Segundo Enzensberger (1976), a necessidade de parar o processo de desenvolvimento
ocasionaria uma distribuicdo desigual dos custos, j& que os paises em desenvolvimento
ficariam impossibilitados de se desenvolverem do mesmo modo que os paises desenvolvidos

o fizeram.

Neste mesmo ano, 1972, ¢ publicado o estudo A Blueprint for Survival, de E.
Goldsmith. Esta obra ¢ considerada por McCormick (1992) como a sgunda hipodtese do
apocalipse, ja que nela Goldsmith admitia: “se for permitido que as tendéncias atuais
continuem, o colapso da sociedade e a ruptura irreversivel dos sistemas de sustentacdo da vida

neste planeta [...] sdo inevitaveis” (McCORMICK, 1992, p. 89).

Naquela época, o consumo dos paises desenvolvidos ja representava cerca de 80% do
consumo mundial total (GOLDSMITH, 1972), enquanto que, nos paises subdesenvolvidos,
alteravam-se as aspiragdes das pessoas em relagdo ao consumo sem que fosse possivel
promover a sua satisfacdo. Contudo, o autor acreditava na possibilidade de mudanga apenas

com um sistema de ‘planejamento integrado’.

%0 Clube de Roma, surgido em 1970, “era uma associagio de empresarios preocupados com o
destino do mundo” (BURSZTYN, 1995, p.104). Segundo McCORMICK (1992), o Clube acreditava
que a melhoria da situagdo do terceiro mundo era essencial para se atingir o equilibrio global.
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Em 1973, o economista E. K. Boulding publica The Economics of the Coming
Spaceship Earth, utilizando a metafora da Terra como uma ‘nave espacial’, no qual
considerava a quantidade de recursos existentes em seu interior finita e para que a
humanidade pudesse sobreviver seria necessdrio utilizar racionalmente esses suprimentos
(BOULDING, 1973). A metafora da ‘nave espacial Terra’, posteriormente, passa a ser

utilizada por diversos autores.

Outra publicacdo que merece destaque no processo de evolugdo da conscientizagdo
ambiental global ¢ o relatério Our Common Future (Nosso Futuro Comum) 63 da Comissdo
Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento® (WCED — World Commission on
Environment and Development), de 1987, que se tornou bem conhecido por usar o conceito de

. y 7
Desenvolvimento Sustentavef’.

Este relatorio foi baseado nas seguintes constatacdes, observadas nas ultimas décadas:
aumento da riqueza mundial, mas sem eqiiidade na sua distribuicdo; questdes de
desenvolvimento sendo vistas separadas das questdes ambientais; grande numero de
problemas ambientas: chuva acida, desflorestamento, poluigdo atmosférica, aquecimento
global, acidentes ambientais, desastres naturais (enchentes e secas); entre outras. Destaca a
tendéncia, nos paises em desenvolvimento, nas ultimas décadas, de diminui¢do da renda per
capita ¢ aumento do desemprego, gerando uma maior pressdo sobre os recursos naturais.
Desse modo, a pobreza ¢ vista como a “maior causa ¢ efeito dos problemas ambientais

globais” (WCED, 1987, p. 277).

Desenvolvimento sustentdvel pressupde o atendimento das necessidades basicas de

todos e a ampliagdo desse atendimento as futuras geragdes. Contudo, de acordo com a WCED

55 Também conhecido como Relatério Brundiland, por razdo da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento ser presidida pela 1 ministra da Noruega, G. H. Brundtland.

¢ Comissdo criada em 1983, com o objetivo de reexaminar as questdes ambientais e de
desenvolvimento, formular propostas realistas para elas, e propor novas formas de cooperagio
internacional.

7 Este conceito foi utilizado pela ' vez em 1980, na Estratégia de Conservagdo Mundial, sendo
definido como desenvolvimento que satisfaca as necessidades das presentes geragdes sem
comprometer a habilidade das futuras geragdes também satisfazerem as suas necessidades Em pouco
tempo este conceito passou a ser utilizado largamente, em diferentes instancias.
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(1987), as futuras geragdo ndo votam, elas ndo tém forga politica ou financeira. Elas ndo
desafiam nossas decisdes. Mas os resultados das agdes do presente diminuem as op¢des das
futuras geracdes. Desse modo, o relatério considera a humanidade habil a fazer o

desenvolvimento sustentavel, mas admite a existéncia de limites.

Além disso, o relatorio evidencia, entre outros desafios, a possibilidade da economia ¢ a
ecologia global caminharem juntas; e a necessidade de uma efetiva cooperagio internacional
para gerenciar a interdependéncia entre a economia e a ecologia, principalmente em paises
pobres e pequenos, que necessitam de suporte financeiro e tecnoldgico. Como forma de
reverter essa situacdo, o documento destaca a recessidade de ‘politicas de desenvolvimento

integradas’ e participag@o dos cidaddos no processo de tomada de decisdo.

Os anos 1990 foram marcados pelo debate sobre a forma de obtengdo do progresso. A
questdo fundamental se baseava em como reverter o modo com que a humanidade se
relaciona com o habitat, considerando que as necessidades humanas sdo ‘consumidoras de

natureza’. “Poucas vezes na historia uma causa agregou tantos adeptos” como a causa

ambiental (BURSZTYN, 1995, p. 98).

O movimento ambientalista do século XX ¢ considerado o mais amplo movimento de
cidaddos ja& existente, por abrigar diversidades ideologicas, regionais, tematicas e diferentes
estratégias e formas de ac¢do. Segundo McCormick, “nenhuma revolugdo conceitual do século
XX causou uma mudanga tdo universal e fundamental nos valores humanos [...]. Agora a
natureza ¢ vista como finita e o uso equivocado da biosfera pode ameacar a propria existéncia
humana” (1992, p. 15). Surge, entdo, um novo paradigma ambiental: “clamor por um tipo de
sociedade inteiramente novo, baseado em produgdo e consumo cuidadosamente considerados,

conservacdo de recursos, na protecdo ambiental e nos valores basicos de compaixao, justica e

qualidade de vida” (Ibid, p. 192).

Apo6s uma breve analise desses estudos e publicagdes, ¢ possivel afirmar que cuidar da
harmonia da vida no planeta® tem sido uma busca constante de diversos estudiosos. O

objetivo de encontrar meios que favorecam uma oferta de oportunidades iguais a todos,

8«0 fato de a humanidade ser incapaz de agir conforme essa ordenagio natural estd alterando
fundamentalmente os sistemas planetarios. Muitas dessas alteracdes acarretam ameacas a vida. Esta
realidade nova, da qual nfo ha como fugir, tem de ser reconhecida — e enfrentada” (Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, 1991, p. 1).
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visando a reducdo das disparidades inter e intranagdes, sem provocar desequilibrios
ambientais globais, torna-se fundamental na nova perspectiva do desenvolvimento. O
conceito de desenvolvimento sustentavel surge evidenciando a diferenga entre crescimento
econdmico e desenvolvimento. Desse modo, sustentabilidade ndo pressupde o rompimento do
processo de desenvolvimento econdmico, mas visa ao seu redirecionamento no sentido da

~ . 69
busca do entdo chamado ‘ecodesenvolvimento’ .

Contudo,

a maior parte dos problemas ambientais do nosso planeta resulta muito mais
do mau desenvolvimento do que do niio desenvolvimento. Nao ha duvida
de que a explosdo demografica agrava a pressdo sobre o meio ambiente e
que a miséria também ¢ um fator de degradacdo (BURSZTYN, 1995, p. 99)
(grifo do autor).

Nesse contexto, hd uma inversdo do jogo: “ndo se trata mais simplesmente de saber o
que o homem estd fazendo com o meio ambiente, mas o que a espoliagdo do meio ambiente

estd fazendo ao homem” (McCORMICK, 1992, p. 198).

A explosdo demografica e a miséria, considerados fatores de degradacdo ambiental e
que, portanto, devem ser incorporados na analise do desenvolvimento territorial sob a otica da

sustentabilidade, sdo mais aprofundadas nos itens seguintes.

3.4.1 O Crescimento populacional e o processo de urbanizagio

“A maior possibilidade de impedimento
de uma mais igualitaria

distribui¢do dos recursos mundiais

¢ o crescimento populacional”.
(Limites ao Crescimento)

No decorrer dos séculos, a humanidade viveu em pequenas comunidades, sobrevivendo
da caga e da pesca; e, posteriormente, da agricultura e da criagdo de animais. Por centenas de

anos, entendeu que, para sobreviver, deveria explorar esses recursos e adaptar-se ao seu

%9 Neste sentido, os esfor¢os sdo direcionados & construgio de sociedades mais saudaveis e menos
desiguais, baseadas numa menor exploracdo dos recursos naturais € em uma economia mais eficiente,
visando um modelo decente de vida para todos, extensivo as futuras geragdes (SACHS, 1993).
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ambiente, ampliando seu conhecimento sobre as formas de produgdo. A medida que esta

adaptagdo era obtida com éxito, o homem usufruia cada vez mais dos seus beneficios.

No final do século XVIII, o mundo era essencialmente rural, considerando que na
maioria dos Estados europeus pelo menos quatro de cada cinco habitantes eram camponeses.
“O urbano c época se caracterizava por inimeras pequenas cidades de provincia, onde se
encontrava a maioria dos habitantes urbanos; e por algumas grandes cidades” (HOBSBAWN,
1979, p. 28). Este século foi marcado por um longo periodo de expansdo demografica, de
urbanizagdo crescente (conhecida como a primeira onda de urbaniza¢do’’), no qual o
comércio encorajava e requisitava a melhoria da agricultura. Contudo, de acordo com o
referido autor, “o mundo agricola era lerdo”, enquanto que o comércio, as manufaturas e as
atividades intelectuais e tecnologicas eram dindmicos: as “classes que se beneficiavam deles

eram ativas, determinadas e otimistas” (Ibid, p. 38).

A partir da primeira metade do século XIX, com o advento da era industrial, o mundo
passou a se tornar predominantemente urbano. Em 1800, 3% dos seus habitantes viviam em
areas urbanas; em 1950, 29%. As previsdes do final do século XX revelavam que pouco
depois do ano 2000 mais de 50% da populacdo mundial estaria vivendo nas cidades. Em todo
o mundo, “o século XX viu um aumento de 220 milhdes de habitantes urbanos em 1900 para
2,84 bilhdes em 2000” (UNFPA, 2007, p. 7). Ja a populacdo mundial, que em 1950 era de 2,5
bilhoes de pessoas, em 2000 ultrapassou o numero de seis bilhdes. Vale ressaltar que, além

disso, esse consideravel crescimento ndo se divide uniformemente pelo tecido urbano.

Essa ‘segunda onda de urbanizagdo’ atingiu (e continuard atingindo) principalmente as
regides menos desenvolvidas, nas quais o numero de habitantes urbanos aumentard de 309
milhdes, em 1950, para 3,9 bilhdes, em 2030. Nesses 80 anos, esses paises passardo de um
nivel de urbanizacdo de 18% para cerca de 56%. Com esses aumentos, em 2030, os paises em

desenvolvimento terdo 80% da populagdo urbana do mundo’’ (Ibid, 2007).

"0 De acordo com o UNFPA (2007), a primeira onda de urbanizagio ocorren na América do Norte e na
Europa entre os anos 1750 e 1950, quando houve um aumento nas taxas de urbanizag¢do de 10% para
52% (ou seja, a populag@o urbana mundial passou de 15 milhdes para 423 milhdes de habitantes).

"' Sendo que Africa e Asia concentrario quase sete de cada dez habitantes urbanos no mundo
(UNFPA, 2007).
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O acelerado crescimento das cidades, caracterizadas por uma concentracido populacional
nunca antes vista, provocou inumeros problemas. Sem estarem preparadas para essas
mudangas, algumas cidades transformaram-se em um verdadeiro caos: grandes concentragdes
populacionais, com condi¢des paupérrimas de moradia (insalubridade) e de trabalho — o que

Hobsbawn (1979) chama de ‘insustentabilidade humana’.

No entanto, até poucos anos, a urbanizacdo foi quase universalmente considerada como
indicativo de moderniza¢do, desenvolvimento e crescimento econdmico. Assim,

industrializac@o e urbanizacdo tenderam a ocorrer juntas.
A tabela 2, sobre a distribuicdo das cidades no mundo com mais de um milhdo de
habitantes, mostra que em 1920 existiam 24 cidades nessa condi¢do. Em 2007, 87 anos

depois, esse nimero aumentou para 471 — onde habitam quase 25% da popula¢do mundial.

Tabela 2 — Distribuigdo mundial das cidades com mais de um milhdo de habitantes, 1920-2007

Ano | N°de cidades com mais de | % da populagio mundial vivendo
um milhdo de habitantes | em cidades com mais de um milhdo
de habitantes

1920 24 2,86%
1940 41 4,00%
1960 113 8,71%
1980 198 11,36%
2007 471 24,58%

Fonte: elaborado pela autora a partir de POTTER ¢ LLOYD-EVANS (1998, p. 15)
e <http://www.citypopulation.de/World.html>, em: 10/10/2007.

A tabela 3, com dados sobre as maiores cidades do mundo em nimero de habitantes,
expde que em 1950 as trés maiores cidades estavam localizadas nos paises desenvolvidos;
assim como sete das quinze do ranking situavam-se no, entdo conhecido, 1° Mundo, enquanto
que, em 2007, das quinze maiores cidades do mundo, dez se encontram nos paises em
desenvolvimento. Nas previsdes para o ano de 2015, apenas duas metropoles dos paises
desenvolvidos, Toquio e Nova York, constardo do ranking das quinze maiores cidades do

mundo.

No inicio do século XX, as regides hoje desenvolvidas possuiam mais de duas vezes o
namero de habitantes urbanos das regides menos desenvolvidas (150 milhdes contra 70

milhdes). Apesar de niveis muito mais baixos de urbanizagfo, os paises em desenvolvimento
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hoje t€m 2,6 vezes mais habitantes urbanos do que as regides desenvolvidas (2,3 bilhdes

contra 0,9 bilhdo) (UNFPA, 2007, p. 7).

Tabela 3 — Maiores cidades do mundo em 1950 e 2007, em nimero de habitantes

1950 2007

Ranking Cidade Populagao Cidade Populacio

(milhdes) Ranking (milhdes)
1 New York 12,3 1 Tokyo 33,6
2 London 10,4 2 Seoul 23,4
3 Rhine-Rhur 6,9 3 Mexico City 22,4
4 Tokyo 6,7 4 New York 21,9
5 Shanghai 5,8 5 Bombay 21,6
6 Paris 5,5 6 Delhi 21,5
7 Buenos Aires 5,3 7 Séo Paulo 20,6
8 Chicago 4.9 8 Los Angeles 18,0
9 Moscow 4,8 9 Shanghai 17,5
10 Calcutta 4,6 10 Osaka 16,7
11 Los Angeles 4,0 11 Cairo 16.1
12 Osaka 3,8 12 Calcutta 15,7
13 Milan 3,6 13 Manila 15,6
14 Bombay 3,0 14 Jakarta 15,1
15 Mexico City 3,0 15 Karachi 15,1

Fonte: elaborado pela autora a partir de POTTER ¢ LLOYD-EVANS (1998, p. 15) e
<http://www.citypopulation.de/World.htmI>, em: 10/10/2007.

Segundo estimativas das Nacdes Unidas, essa lacuna aumentara rapidamente nas

proximas décadas: a populagdo mundial podera chegar a 9,2 bilhdes de pessoas em 2050,

sendo 7,9 bilhdes nos paises em desenvolvimento (mais de 85% da populagdo mundial). Essa

populacdo de baixa renda das cidades dos paises menos desenvolvidos sdo as principais

‘vitimas’ da destrui¢do ambiental, sem acesso a infra-estrutura, servigos adequados, moradia e

emprego.

A relagfo entre crescimento econdmico, pobreza ¢ degradagcdo ambiental sera tratada no

item a seguir.
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3.4.2 Crescimento Econdmico, Pobreza e Degradacdo Ambiental

Com a Revolu¢do Industrial, o homem consolidou sua posi¢do sobre os meios de
producdo e o capital, efetivando, a partir dai, o dominio técnico e cientifico, ao tempo que
impunha padrdes de producdo e consumo incompativeis com a sustentabilidade de todas as

regides do mundo.

A partir da década de 1960, com a acumulagdo do conhecimento e sua ampla difus3o,
mudancas radicais impactaram decisivamente a humanidade. No entanto, mesmo com o
aperfeicoamento das invengdes e o dominio técnico-cientifico, ndo houve o entendimento de
que todo territério requer uma légica de produgéo propria para que a exploragédo de recursos, a
producdo de bens e a geragdo e distribuicdo de riqueza sejam sustentaveis e combinem

reducdo da desigualdade com crescimento econdmico.

Isso porque o atual padrdo econdmico se baseia no crescimento pela desigualdade e na
economia de mercado sem controle, que tende, segundo Sachs (1993), ao ‘circulo vicioso da
pobreza e degradacdo ambiental’. Além disso, sabe-se que, na verdade, o que impede a
reversdo dos problemas de pobreza e meio ambiente sdo os obstaculos sociais e politicos, ja

que “ndo ha quaisquer limites ecologicos ou falta de tecnologia que impecam sua superagdo”
(Ibid, p. 19).

Os parametros globais de avaliacdo das condigdes de vida no planeta ndo indicam
reversdo da tendéncia destruidora. Verifica-se que o modelo de desenvolvimento em voga ¢
injusto e isso ndo se sustentara por muito tempo. A existéncia de intimeros problemas visiveis,
alguns deles comuns a todos os povos, evidencia isso. Dentre esses problemas, a miséria”’ e a

3 s , . . .
pobreza ™ sdo um grande mal nos paises menos desenvolvidos. Além de gerar insegurancga

2 Considera-se como ‘Miséria’ a condi¢io de vida abaixo da linha de pobreza minima — fixada, no
Relatério do Desenvolvimento Mundial de 1990, como a renda diaria de US$ 1,00 por pessoa.
Segundo o PNUD (2004), mais de um milhdo de pessoas no mundo ainda lutam pela sobrevivéncia
didria com menos de um ddlar.

73 Esta tese usa como referéncia a defini¢io de Pobreza dos autores Salama e Destremau (1999) que a
consideram como a ndo satisfagdo das necessidades basicas humanas, isto €, o ndo acesso a educagéo,
saude, infra-estrutura, emprego e a impossibilidade de exercer cidadania e representatividade social.
Outra defini¢do a ser considerada é a de ‘Pobreza Média’, indice utilizado por Hoffmann 2000),
definido como renda inferior a 40, 50 ou 60% da renda média (apud LOPES et al., 2003).
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interna, afeta a base de recursos naturais, dos quais os paises desenvolvidos tanto dependem,

acarretando na interconexdo dessa problematica, que, assim, se torna global.

A exclusdo social, desse modo, ¢ um dos limites a globalizagdio econOmica, ao
marginalizar grande parte da populacdo mundial do processo ¢ do acesso as benesses, do

progresso e da producéo cientifica.

A figura 1, que ilustra a distribuigdo espacial, na escala mundial, do IDH™* (indice de
Desenvolvimento Humano), evidencia claramente essa afirmacdo. Observa-se a concentra¢io
dos baixos indices nos paises africanos e do sudoeste asiatico, enquanto que a América do
Norte, a Europa Ocidental, o Japdo e a Oceania apresentam uma melhor qualidade de vida.
Entre esses dois extremos estdo os paises em processos & desenvolvimento e alguns dos

chamados ‘paises emergentes’.

A problematica da diferenca de renda entre os povos mais ricos € os mais pobres,

. . . , . 75

mesmo com o aumento do produto bruto mundial, continua a crescer, ao invés de regredir’”.
O processo de desenvolvimento mundial tem ampliado o fosso entre os paises ricos e pobres,
que, de acordo com Rocha (2000), ndo mais podem ser caracterizados como paises em
desenvolvimento e, sim, como zonas de pobreza ao redor do mundo. Dai a necessidade
urgente de erradicacdo da pobreza e da miséria, caso se deseje obter o equilibrio ecologico,

social e econdmico, inclusive entre os paises mais ricos.

% 0 Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) ¢ um indicador constituido por dados de educagio
(alfabetizacdo e taxa de matricula), longevidade (expectativa de vida ao nascer) e renda (PIB per
capita). Seus valores variam de 0 a 1, sendo considerados paises com desenvolvimento humano baixo
os que possuem IDH até 0,499; os com indices entre 0,500 e 0,799 sdo considerados de
desenvolvimento humano médio; e com indices maiores que 0,800 sdo considerados de
desenvolvimento humano alto. O indice foi desenvolvido em 1990 pelo economista paquistanés
Mahbub ul Haq, com a colaboragdo do economista indiano Amartya Sen, e desde 1993 ¢é usado pelo
PNUD (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento) em seu relatdrio anual.

7> Dados do PNUD (2006) revelam que nas tltimas quatro décadas, em valores de 1995, a renda per
capita média dos 20 paises mais ricos do mundo saltou de US$ 11.417 em 1960 para US$ 32.339 em
2002, quase trés vezes mais. Ja nos 20 paises mais pobres, a renda per capita subiu de US$ 212 para
USS$ 267, um crescimento de 25,94%.

Além disso, o numero de pessoas que vivem com renda inferior a 1 ddlar por dia (pobreza extrema ou
miséria) subiu, entre os anos de 1981 e 2001, de 2,4 bilhdes para 2,7 bilhdes — periodo em que a
riqueza mundial aumentou. A Organiza¢io Internacional do Trabalho revela que “a renda anual de
cada pessoa que faz parte dos 20% mais ricos do mundo chegou a 32,3 mil ddlares em 2002 e cresceu
nada mais, nada menos do que 183% em 40 anos” (FERNANDES Jr., 2005).
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Figura 1 — IDH no mundo em 2005
Fonte: <http://commons.wikimedia.org/wiki/Image:UN_Human_Development_Report_2007_%282%29.png>
Acesso em: 22 jan. 2008.

No entanto, a eqtiidade e o respeito preconizado nos fundamentos do desenvolvimento
sustentavel ndo se constituirdo com base nas relacdes de mercado e nos atuais padrdes de
producdo e consumo, que tendem a desorganizag@o dos sistemas sociais e naturais, superando
a capacidade de auto-sustentagdo, de auto-organizacdo e de auto-regeneragdo natural (Ibid,
2000). A necessidade que a humanidade sente de ampliar a oferta de bens e servigos a todos
os habitantes, seguindo os padrdes adotados pelos paises ricos, esbarra nos fatores limitantes

da oferta de recursos globais.

Além disso, a Terra no suportara a explosdo populacional que vém sofrendo os paises
pobres (como foi mostrado no item anterior), nem a expansdo do consumo dos paises ricos.
Isso justifica a necessidade de um exame cauteloso da capacidade de suporte da terra e da

adog@o de mecanismos de controle globais e locais.

Sabe-se que grande parte dos problemas que caracterizam a insustentabilidade global do
atual modelo de desenvolvimento pode ser resolvida a partir da localidade, justamente por ser
esta mais perceptivel e mais facilmente modificada. Desse modo, seja no ambito global ou

local, a busca do desenvolvimento sustentavel deve visar a eqiiidade social ¢ a melhoria da
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qualidade de vida, tendo como pré-requisitos a eficiéncia e o crescimento econdmico, € como
condicionante a conservagdo ambiental, no sentido de se romper o circulo vicioso e perverso

de pobreza e degradacdo ambiental (BUARQUE, 1995).

A analise histérica do processo do desenvolvimento de diversos paises revela que a
compatibilidade entre crescimento econOmico ¢ preservacdo ambiental ndo ocorre
espontaneamente. Em diversos contextos, a mobilizagdo intensiva dos fatores de produgdo
pelos mecanismos de mercado tém estimulado o uso predatorio dos recursos ambientais

(HADDAD, 2002).

No Brasil, a maioria dos projetos voltados ao desenvolvimento produtivo ainda nfo
considera a dimensdo ambiental (em especial, a protecdo dos recursos naturais) como critério

de aprovacdo dos financiamentos.

Cabe a cada pais e a cada localidade assumir o compromisso de legar as futuras
geragcdes um meio ambiente saudavel, com os recursos necessarios a continuidade de seu
desenvolvimento sustentavel. Entretanto, deve-se buscar entender como atuar de maneira
integrada nos diversos niveis de poder e decisdo, favorecendo a implementagdo de a¢des em
diferentes campos de intervencdo de forma sinérgica, a fim de atender a méxima do ‘pensar

globalmente e agir localmente’.

Nesse contexto, ressalta-se que ndo hd mais como abordar o desafio do
desenvolvimento sem o qualifica-lo como sustentavel (BURSZTYN, 2001). Desse modo, o
planejamento do desenvolvimento € essencial, bem como a ampliagdo da participacdo social
na administragdo publica, por meio de um processo democratico na elaboragdo das politicas

(SACHS, 1993).

O tema participacdo social no processo de tomada de decisdo sera abordado,

especificamente, no capitulo 4 desta tese.

Torna-se essencial incorporar nas estratégias de desenvolvimento a ‘sustentabilidade
ecoambiental’ (conforme denomina Guimaries, 2001), que alia a sustentabilidade ecologica
(conservagdo dos recursos naturais incorporados as atividades produtivas) a sustentabilidade

ambiental (capacidade de absor¢do e recomposi¢do a partir dos residuos e agressdes das
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atividades produtivas). Em outras palavras, conciliar a base fisica do processo de

desenvolvimento com a capacidade de sustento dos ecossistemas.

A incorporacdo das dimensdes social e ambiental aos processos de desenvolvimento ¢
base do conceito de desenvolvimento sustentdvel. Esse €, atualmente, um dos principais
desafios das politicas publicas: “Fazer com que as atividades produtivas contribuam
efetivamente para o aperfeicoamento das condi¢cdes de vida da populagdo e protejam o

patrimonio biogenético a ser transmitido as gera¢des futuras” (GUIMARAES, 2001, p. 49).

A promogdo do desenvolvimento por meio da dinamizagdo das atividades produtivas ¢
uma das nog¢des incorporadas a abordagem territorial do desenvolvimento, tratada no item a

seguir.



123

3.5 A ABORDAGEM TERRITORIAL DO DESENVOLVIMENTO

A dimens@o territorial do desenvolvimento esta despertando cada vez mais o interesse
dos cientistas sociais (ABRAMOVAY, 2000). Esta concepgdo parte do pressuposto que o
territdrio se caracteriza por ser mais que uma simples base fisica das rela¢des entre individuos

¢ empresas.

A abordagem territorial do desenvolvimento tem origem no final dos anos 1970
(periodo da crise do modelo fordista de produgao em massa), quando os economistas italianos
— dentre eles Arnaldo Bagnasco, Carlos Triglia e Sebastiano Brusco — recuperaram a nogéo

‘marshalliana’ de distrito industrial, esquecida pelos economistas durantes décadas.

Essas idéias — que discutem a competitividade das empresas e os processos de inovagéo
a luz de conceitos como ‘redes’, ‘meios inovadores’ e ‘efeitos de proximidades’ — se
expandem a partir dos meados dos anos 1970 “em resposta ao desmantelamento dos sistemas
de seguridade social ¢ do modelo de desenvolvimento fundado na idéia de coesido” (FAVERO

e GRAMACHO, 2004, p. 9).

Com base nesse tipo de abordagem, segundo Abramovay (2002), emergiram trés

correntes de pensamento:

i) a que privilegia a dimensio “territorial” a partir das vantagens competitivas
locais. Considera a competitividade como um atributo do ambiente, acima das
empresas individualmente, de cada ator participante ou da rede de atores sociais

da regido;

ii) a que enfatiza a nocio de capital social — definido como um conjunto de
recursos (confianga, normas e sistemas) capazes de promover a melhor utilizagao
dos ativos econdmicos pelos individuos e pelas empresas, facilitando agdes

coordenadas; €

iii) a que articula o ambiente ao capital social. Atribui maior importancia a

capacidade de mobilizacdo e de criacdo da rede de atores da regido. Assim, o
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fendmeno da proximidade/mobilidade social ¢ considerado mais importante que
as vantagens competitivas oriundas de atributos naturais, de localizagdo ou
setoriais. Essa proximidade — que supde relagdes sociais diretas entre atores —
permite desenvolver uma forma de coordenacdo entre atores, capaz de valorizar o
conjunto do ambiente em que atuam, transformando-o em base para

empreendimentos inovadores.

A nog¢do ¢ capital social, em especifico, é, em grande parte, inspirada nas idéias de
Bourdieu (1980, 1993, 1996) e, posteriormente, nas de Fligstein (2001). Na abordagem de
Bourdieu, as esferas da vida social, mais ou menos institucionalizadas, se caracterizam,
primordialmente, pela existéncia de forg¢as opostas. Essas forgas estdo organizadas em torno
de interesses e de alguns atores. A cooperagdo, assim, ndo ¢ vista como um ideal, mas como
uma forma de agfo, utilizada para imprimir padrdes de conduta correspondertes a certos

interesses, em um determinado campo de ag3o.

Fligstein (2001), a partir da mesma linha de pensamento de Bourdieu, estudou a vida
social por meio de arenas (ou campos), nas quais sdo construidas as ‘ordens sociais locais’,
com base nas relacdes sociais entre grupos de atores. Para ele, em cada arena tem-se o
objetivo de alcangar a cooperacdo com os demais atores, inclusive por meio de manobras em
torno de atores poderosos. Essa habilidade dos atores de analisar € conseguir cooperagdo ¢
considerada uma ‘habilidade social’, sendo que alguns atores sdo mais habilidosos e

habilitados socialmente para obté-la.

Assim, a habilidade social® pode ser vista como a capacidade de induzir, de obter a
cooperagdo alheia. A partir desta capacidade, as ordens locais, que serdo decisivas no
funcionamento das organizagdes e dos mercados, se constroem. Como esta habilidade néo ¢
distribuida igualmente entre os atores, o seu €xito esta diretamente vinculado a capacidade de
construir coalizdes politicas, que refletirdo na for¢a de cada grupo social — os chamados
empreendedorismo politico e empreendedorismo social. O estudo desses tipos de
empreendedorismo auxilia na compreensdo da capacidade de diferentes grupos sociais

estabelecerem liderangas e realizarem a¢des cooperativas (ABRAMOVAY, 2007).

7% Para Abramovay (2007), essa nogdo esclarece como grupos dominantes dispdem de instrumentos
materiais e cognitivos para obter a cooperaco alheia a partir de sua propria visdo de mundo e de sua
propria defini¢do do que sdo os problemas a serem enfrentados.
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Para o referido autor (2007), a abordagem de Bourdieu e Fligstein se diferencia da
nocdo de capital social de Putnam (1993, 1996) e Fukuyama (1995), que enxergam a
cooperacdo como uma virtude civica alcancada a partir de razes historicas favoraveis ou por
certas politicas especialmente bem construidas. A cooperacdo social passa, entdo, a ser o
resultado da tentativa dos diferentes grupos sociais moldarem suas regras basicas. Nesse
contexto, “a cooperagdo supde capacidade de persuasdo, de interferir na propria formagio dos
significados em torno dos quais se organiza a agfo social. O termo evoca nitidamente a

propria nogdo weberiana de dominag¢do” (ABRAMOVAY, 2007, p. 10).

Assim, a abordagem territorial do desenvolvimento reconhece que a eficiéncia das
atividades econdmicas esta intensamente condicionada pelos lagos de proximidade e pelo fato
de pertencer a esse espago. Valoriza-se, com isso, os conhecimentos, as tradicdes e os
vinculos de confianga, mas, também, as estratégias de competicdo, que foram historicamente

tecidas nos inumeros territorios.

Os economistas tém prestado bastante atencdo aos aspectos temporais (ciclos
econdmicos) e setoriais (complexos agroindustriais, por exemplo) do desenvolvimento, mas ¢
recente o interesse por sua dimensdo territorial ou espacial (Ibid, 2000). Soma-se a isso a
compreensdo de que os mercados, como os territorios, sdo o resultado de formas especificas
de interagdo social, da capacidade dos individuos, das empresas e das organizacdes locais em
promover ligacdes dindmicas, capazes de valorizar seus conhecimentos, suas tradigdes e a

confianga que foram capazes, historicamente, de construir.

O movimento da globalizagdo, conforme analisado no item 3.2, tem contribuido, cada
vez mais, para que o desenvolvimento torne-se um fendmeno inerente ao local, formado pela
cultura e ampliado pela apropriagdo social de conhecimentos. E nesse ambiente que a
integracdo de redes e as atividades cooperativas geram as condi¢des ideais as inovacdes, a

sustentabilidade e a gerag@o de riqueza.

As atividades cooperativas, exigidas para as mudangas necessarias a obtencdo dos novos
modelos sustentaveis de desenvolvimento, encontram expressdes fortemente vinculadas ao
saber local e a inovacdo. E fundamental entender as inovagdes, atreladas ao conhecimento

local, como essenciais & sua concepgdo, execucdo ¢ conseqiiente transformacdo da realidade.
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Dai a importancia de analisar o futuro das regides e os avancos da sociedade, sob a dtica do

valor das inovagdes no contexto comunitario ¢ social.

Apds 1970, em diversos paises, incluindo o Brasil, foram realizadas vérias experiéncias
inovadoras no campo do planejamento ¢ do desenvolvimento, com €nfase na sua perspectiva
local. A maior parte dessas experiéncias foi fruto de intiativas de organizagdes locais que,
baseadas na participag@o da populacdo local, produziram redes de organizagdes e movimentos
sociais fundados em vinculos de parceria. Como conseqiiéncia, provocaram a emergéncia e/ou
o fortalecimento de novos sistemas de governanga, ao reorganizar os espagos que as geraram
e, mesmo, as representacdes desses espacos. Geralmente, tais experi€éncias contaram com a
assessoria de organizagdes especializadas, particularmente de organizagdes nio-

governamentais (ONGs) e de setores de universidades (FAVERO e GRAMACHO, 2004).

Produziram-se experiéncias heterogéneas, baseadas em trajetos originais € em estruturas
e tramas variadas. De acordo com Abramovay (2002), a analise das experiéncias brasileiras de
desenvolvimento territorial evidencia trés temas que merecem uma maior atencdo, sendo eles:
a relagdo entre desenvolvimento ¢ Estado; a caréncia de educacdo; e a relacdo entre

desenvolvimento e capital social.

Quanto a relagfo entre desenvolvimento e Estado, mesmo com a atuacdo de grupos ou
organizagdes locais desencadeando experiéncias de desenvolvimento em diversas localidades
do pais, o Estado continua exercendo um papel central na constru¢do do desenvolvimento’’.
Isso porque as experiéncias necessitam de estabilidade e a rede (e seus agentes) de iniciativas

localizadas precisa de pardmetros de funcionamento.

A auséncia do Estado em iniciativas de desenvolvimento ¢ um imenso risco de
decomposicdo das redes de atores. No entanto, deve-se admitir que apesar de ressaltar a
importancia da presenca do Estado nas experiéncias de desenvolvimento, a causa do insucesso
de diversas experiéncias (ou até mesmo da maior parte delas), tem sido atribuida aos governos
(nacional, estadual e municipal), pela incapacidade de sustentacdo das mesmas. Os motivos

mais freqiientes do fracasso sdo: descontinuidades das a¢des do Estado, pés-mudanga de

"7 De acordo com Bursztyn (2001), apesar da tendéncia neoliberal — que conspira a favor da
desativacdo e desregulamentacdo do Estado —, deve ser mantida a capacidade reguladora do Estado.
“O Estado minimo pde em risco a governabilidade ¢ a governanga, ao provocar a incapacidade
regulatoria. (...) A solugdo passa pela reregulamentagio e ndo desregulamentacdo” (Ibid, p. 68).
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governo; vinculagdo das experiéncias a determinados grupos politicos e organismos; cultura
patrimonialista da politica brasileira; centralizacdo da tomada de decsdo, “apesar do discurso
da importancia das idéias de descentralizagdo, redes de atores e parcerias” (FAVERO e
GRAMACHO, 2004, p. 7).

Em relagdo a caréncia de educagdo, as experiéncias indicam que “onde as populacdes
detém mais habilidades, conhecimentos e competéncias, torna-se mais facil desencadear

processos de desenvolvimento” (PAULA, 2000, p. 285-286).

Bursztyn (2001) afirma que a educacdo ¢ base para a sustentabilidade, pois ¢ formadora
de mentalidades, de mudancas de atitude. Contudo, “s6 se pode pensar um projeto de

mudancas de mentalidades com continuidade das politicas correspondentes” (Ibid, p. 68).

Sobre a relagdo entre o desenvolvimento e capital social: a nocdo de capital social
designa o conjunto de recursos — confianga, normas e sistemas — capazes de promover a
melhor utilizagdo dos ativos econdmicos pelos individuos e pelas empresas, o que acaba
facilitando agdes coordenadas. Vista de outra perspectiva, esta nogdo se refere a capacidade
das pessoas de estabelecerem relagdes de confianga, de cooperarem e de se associarem em

torno de interesses comuns.

Quanto as diversas formas de capital intangivel relacionadas a promocdo do
desenvolvimento territorial, Boisier (1999) apresenta nove tipos diferentes: capital humano,
capital cognitivo, capital cultural, capital institucional, capital civico, capital social, capital

psicosocial, capital simbdlico e capital sinergético. O quadro 2 descreve cada um deles.

O uso do termo ‘capital’ em elementos intangiveis deve-se ao fato de que toda forma de
capital pode ser estocada e, por sua vez, esse estoque pode ser elevado, reproduzido. Para o
referido autor, a articulacdo adequada das diferentes formas de capital deveriam, quase que
inexoravelmente, promover o desenvolvimento territorial. Tal articulago seria o resultado da

pratica da forma mais importante de capital: o ‘capital sinérgico’.

No entanto, para promover o capital sinérgico, ¢ necessario, primeiramente, avaliar
empiricamente a existéncia ¢ o estoque disponivelde cada forma de capital. Posteriormente,

articula-las com base na elabora¢do de um projeto de desenvolvimento. Nesse aspecto, o autor
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destaca que estamos, ainda, numa fase muito preliminar de medi¢do desses estoques de
capital, ao tempo que considera a dificuldade de medir ativos intangiveis. Duas outras

questdes também sdo destacas: a escala territorial ¢ a quem cabe a tarefa de promover o

capital sinerggtico.

Formas de
Capitais Descricao Consideracoes
Intangiveis
O estoque de conhecimentos e Robert Lucas considera o capital humano
Capital habilidades que possuem ¢ individuos | como um outro fator de produg@o, que
Humano que residem no territorio. afeta a produtividade dos outros fatores
de por meio de externalidades positivas.

. Estoque de conhecimento cientifico e Grande parte do capital cognitivo
Caplt.al. técnico disponivel em uma comunidade. |regional é também exdgeno, proveniente
Cognitivo das grandes empresas multinacionais, que

concentram a capacidade de pesquisa
cientifica e tecnologica.
Acervo de tradi¢des, mitos e crengas, Serve para construir “nichos” de
linguagem, relagdes sociais, modos de mercado, cada vez mais valorizados pela
. produgdo e produtos imateriais clientela internacional.
Capital (literatura, pintura, danga, musica, entre .
Cultural outros) e materiais, especificos a uma A cu}tura do desenvolwr,ne.nto s¢
. > festa com o predominio de uma
determinada comunidade. mant  predominy
. . o cultura cooperativa/solidaria, capaz de
Esta associado também a cultura do -
. gerar eqiiidade sem crescimento.
desenvolvimento.
Numero de institui¢des ou organizagdes | Nao se restringe apenas a listagem das
publicas e privadas existentes no institui¢cdes publicas e privadas, e sim em
Cavital territorio, bem como o clima de relagdes | que medida as instituigdes existentes sdo
ap} a . interinstitucionais (cooperagao, conflito, | flexiveis, velozes, inteligentes e virtuais.
Institucional neutralidade)

’ A virtualidade ¢ uma condi¢do para se
proceder a operagdes ad hoc diante de
algumas situacdes especificas.

Praticas de politicas democraticas, de Em geral, vé-se a perda de prestigio e de
confiang¢a nas institui¢des publicas, de confianga pelas instituigdes e
preocupagio pessoal com 0s assuntos organizagdes publicas e governamentais,
Capital publicos, de associatividade entre as a exemplo dos partidos politicos.
Civico esferas piblica e privada. Enquanto o capital social se refere ao
grau de confianga interpessoal, o capital
civico diz respeito a confianga
organizacional.

(Continua)
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Formas de
Capitais Descricio Consideracoes
Intangiveis

Existéncia de atores sociais organizados | O capital social aumenta a medida que se
Capital que, a partir da confianga mutua, utiliza e diminui por desuso.
Social cooperaram para a realizagdo de agdes

conjuntas.

Corresponde ao elo entre o pensamento e | Envolve elementos como a autoconfianga
Capital a acdo. coletiva, a crenga no futuro ‘socialmente
Psicosocial | Fst4 diretamente ligado aos sentimentos, construivel’, a capacidade de superar o

~ . individualismo e, sobretudo, a vontade de
emogdes, lembranga e a vontade de fazer.
desenvolver.

Refere-se ao poder da palavra e ao poder | O conceito de capital simbolico foi
Capital do discurso voltados para a construgdo do| elaborado por Bourdieu (1993; 1997),
Simbélico territdrio, a geracdo de imaginarios e de | que considera o poder de realizar coisas

auto-referéncia, e a mobilizacdo de com a palavra.

energias sociais latentes.

Capacidade real ou latente da sociedade | A unifo de todas as formas coletivas de
Capital de articular, de forma democratica, as capital seria um caminho para o
Sinergético diversas formas de capital intangivel desenvolvimento.

disponiveis no territorio.

Quadro 2 — Formas de capitais intangiveis determinantes do processo de desenvolvimento territorial.
Fonte: elaborado pela autora a partir de BOISIER (1999).

Sobre a escala territorial, a geografia institucional (inicialmente ligada a Storper),
redescobriu a importancia da pequena escala territorial nos fendmenos de interacdo social e
troca de informagdes, e, conseqiientemente, nas relagdes de confianga e de constituicdo do
capital social territorial. As relagdes de proximidade espacial, desse modo, interferem
diretamente nas de proximidade social (BOISIER, 1999).

Quanto a tarefa de promover o capital sinérgico, que nio ¢ automatica, temse a
necessidade de um ator que o impulsione. Boisier (1999) sugere que governo (em sua esfera

mais proxima do territério) se responsabilize por ela.

No da

desenvolvimento, muitos municipios ainda néo estdo preparados para gerir a rede de relagdes

entanto, apesar importdncia da descentralizagdo mnos processos de
necessaria ao desenvolvimento territorial. Isso se deve a sua insuficiéncia, como esfera
politica e administrativa de grande parte dos municipios brasileiros. Essa afirmagfo se baseia

em dois motivos: primeiramente, 0 municipio se caracteriza como uma unidade insuficiente
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para criar esta dindmica de valorizacdo dos potenciais de um certo territorio, por maior que
seja a importancia politica do municipio. As forcas capazes de produzir interagdo entre
diferentes setores de um territdrio ndo se confinam aos limites administrativos de um
municipio. Além disso, raramente se v€ uma acdo de governo municipal que extrapole os

limites do municipio.

O exposto reforca a importancia da formagdo redes territoriais de desenvolvimento. As
faculdades e campi de Universidades localizadas no interior do Pais podem exercer um papel
decisivo, tanto contribuindo com estudos das dindmicas organizativas locais, como
colaborando com entidades profissionais e de classe no oferecimento de assessorias de

projetos, na difusio das informagdes sobre linhas de crédito acessiveis a cada caso etc.

Em segundo lugar, principalmente em municipios de pequeno porte, vé-se a reproducgéo
do poder politico do prefeito baseada no clientelismo’®, que favorece apenas alguns grupos
locais. Esse pode ser considerado como um dos principais obstaculos a elaboragdo e execugio
de projetos de desenvolvimento. A reversdo desse quadro passa, necessariamente, pela
incorporacdo da participacdo social nos processos de desenvolvimento, como abordado no

capitulo seguinte.

8 Além disso, a sobrevivéncia de muitos prefeitos e lideres locais estd baseada exatamente na forca
deste tipo de relagdo politica (favorecimento e retribuicdo por meio de votos).
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4 PARTICIPACAO SOCIAL NA SUSTENTABILIDADE DO
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

4.1 O USO DA ABORDAGEM PARTICIPATIVA

A participagdo social no processo de tomada de decisdo, a partir do final dos anos 1980,
passou a ser considerada como um mecanismo capaz legitimar decisdes tomadas. Como
afirma Sayago (2000), ndo se trata de um principio novo, mas de uma nova leitura de
experiéncias anteriores. Segundo a autora, o conceito de participagdo teria sido usado pela
primeira vez na década de 1960, como atributo de processos decisorios ou advocacy planning.
A participagdo era entendida como o elo entre o individuo e a sociedade, na mesma época em
que a descentralizagdo era apresentada como a ferramenta que agilizaria a participagdo de

baixo para cima.

Atualmente, vé-se, com freqii€éncia, o uso indiscriminado do conceito de abordagem
participativa nos discursos governamentais, de ONGs e de agéncias internacionais de
desenvolvimento. Na maioria desses casos, a particpagdo é vista como uma ‘tadbua de

salvagdo’, ao permitir a criacdo de novos canais e mecanismos de relacdo entre a sociedade
civil e a esfera publica (SAYAGO, 2000).

Numa visdo mais ampla, a participac@o social pode ser considerada como um ‘processo
de redefini¢do entre o publico e o privado, dentro da perspectiva de redistribuir o poder em
favor dos sujeitos sociais que geralmente ndo t€m acesso” (JACOBI, 2003, p. 322). A partir
do momento em que se permite a criagdo de novos canais de participacdo, visand a tomada
de decisbes e a gestdo local, a propria comunidade passa a ser protagonista do seu
desenvolvimento. No entanto, a idéia da participagdo n2o deve apresentar-se como uma

substituicdo a “obrigatoria acdo do Estado para alcancar o bemrestar de toda a populagdo”
(SAYAGO, 2000, p. 55).
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A participagdo ¢ vista por Bursztyn (2001) como um dos imperativos ao

desenvolvimento sustentavel”

. Partindo do conceito de desenvolvimento sustentavel, que
pressupde o atendimento das necessidades basicas de todos, nclusive das futuras geragdes, e
considerando que essas ultimas ndo podem agir no momento, sdo as geragcdes do presente que
precisam intervir no padrdo de desenvolvimento corrente, buscando a mudan¢a de rumo das
atuais tendéncias de degradagéo social e ambental mundiais. Nesse contexto, a participacio

dos cidaddos no processo de tomada de decis@o passa a ser um elemento essencial.

O poder publico se torna cada vez mais flexivel a participagdo de novos agentes nas
decisdes. Isso se deve, fortemente, ao crescimento das organizagdes ndo-governamentais (com
o conseqiiente aumento do poder de barganha no jogo politico) e a debilidade das estruturas

de governo (Ibid, 2001).

Em escala mundial, organiza¢des envolvidas com a area de desenvolvimento passaram a
incluir a participacdo social dos atores locais como parte fundamental de seus processos, em
todos os estagios das discussdes. O objetivo é a descoberta das reais necessidades ¢ a
satisfacdo das aspiragdes de cada sociedade, por meio da identificacdo de politicas
sustentaveis e estratégias de desenvolvimento. Isso porque, como afirma Furtado e Furtado
(2003), as politicas de desenvolvimento elaboradas desde o final da Segunda Grande Guerra,
formuladas e implementadas por meio de planos/programas/projetos com o suporte financeiro
estrangeiro, mas sem a participa¢do dos comunitarios, ndo conseguiram atingir o objetivo
preconizado: eliminar o fosso entre os paises ricos € pobres. Essas politicas eram impostas por
tecnocratas nacionais e internacionais, voltadas ao crescimento econdmico, principalmente do

setor industrial.

Em decorréncia disso, na década de 1980, os organismos internacionais de
financiamento, como o BIRD e o BID, passaram a incentivar a participagdo comunitaria como

o meio de alcance do desenvolvimento. Isso ‘huma visdo transformadora da sociedade que

O autor, em seu artigo intitulado ‘Politicas Publicas para o Desenvolvimento (Sustentavel)’
considera que existem cinco imperativos do Desenvolvimento Sustentavel, sendo eles: 1) Estado — ¢
preciso fazer mais com menos (fazer menos e fazer mais); 2) Participacio — ¢ preciso fortalecer os
canais que permitam o envolvimento da sociedade nas decisdes publicas; 3) Globaliza¢io sem
exclusdo — ¢ preciso ndo ser apenas vitima da globalizacdo; 4) Mudancas de atitude — & preciso
ambientalizar a educagdo; ¢ 5) Ambientalizacfio das decisdes econdmicas — em geral, 0 mercado ndo
conduz a sustentabilidade, sendo necessaria a intervenc@o reguladora do Estado (Bursztyn, 2001, p.
71-74).
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disfarca relagdes de poder” (SAYAGO, 2000, p. 47). Primeiramente, esses organismos
incentivam os paises em desenvolvimento a implementarem a participagdo, funcionando, em
muitas ocasides, como substitucdo de responsabilidades. Expressdes como stakeholders
(atores envolvidos) e empowerment (empoderamento) passaram a ser utilizadas com grande
freqliéncia, a partir da década de 1990. Apesar do discurso de participacdo e empoderamento,
0s organismos internacionais ndo deixaram de influenciar, controlar e padronizar as decisdes.
Ou seja, de interferir na orientagdo das agdes coletivas locais, o que transforma a chamada

participagdo em estratégia de dominago e ndo em exercicio pleno da cidadania.

Além disso, a discussdo sobre esse conceito levanta a questdo do fosso entre
governantes e governados. Muitas vezes, a participacdo estd sendo usada como uma estratégia
vinculada ao interesse politico de manuten¢do do controle. Sendo, em alguns momentos,
incentivada ¢ em outros, vetada; mantendo-se os lugares de dominagdo e dominados. Essa

questdo também ¢ abordada por Sayago (2000).

Ao observar o fendmeno da participacdo numa escala global, percebe-se que a mesma
possui uma significancia especial na historia da sociedade e da evolu¢do da democracia. Os
movimentos democraticos provocaram mudan¢as no mundo subdesenvolvido e em
desenvolvimento a partir da percepcdo da importancia da participacdo de todos os setores da

sociedade no processo de construcdo de nagdes socialmente mais justas.

As diversas ONGs espalhadas pelo mundo também se manifestaram em favor da causa
da participag@o, considerando-a como uma condi¢do sine qua non ao desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido, a participacdo deve estar presente em todos os niveis de tomada de
decisdo, desde o estagio da identificacdo das necessidades locais até a avaliagdo e ajuste do
plano — resultante do planejamento participativo —, bem como nas fases intermediarias, de

defini¢do dos objetivos, aplicagdo dos recursos e gerenciamento da execugao.

Um bom processo de deliberagdo permite que os participantes discutam e debatam sobre
as questdes e cheguem a visdes comuns (consensos). Para que todos possam participar do
esfor¢o de desenvolvimento e do usufruto de seus beneficios, € necessario que a comunidade
esteja motivada e engajada. Existem diversos métodos que podem ser combinados visando ao
envolvimento da sociedade, tais como: debates, reunides, grupos de trabalho, audiéncias

publicas, publicagdes, midia de massa, exibi¢des, entre outros.
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Geralmente, a falta de interesse da populacdo pela busca dos seus direitos esta
relacionada a falta de credibilidade na efetivacdo das politicas sociais € nos proprios
governantes. Para reverter esse quadro, didlogo, transparéncia e cooperacio entre os atores e

instituicdes comprometidas sdo fundamentais.

De acordo com o Ministério do Meio Ambiente e Energia da Dinamarca (Ministry of
Environment and Energy/Denmark, 2000), a sociedade ndo deve ser motivada apenas pelas
leis, mas deve sentir a responsabilidade pessoal e moral do desenvolvimento sustentavel. A
comunidade, entdo, deve estar despertada para a participagdo — como abordado no préoximo

item.
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4.2 0 DESPERTAR A PARTICIPACAO

A cultura da participacdo na administragéo e do interesse na coisa publica ainda néo ¢
encontrada de forma difundida na sociedade brasileira. Apesar de pertencerem a uma

comunidade, poucos sdo os que se manifestam nela de forma ativa.

Falar sobre o interesse na coisa publica nos remete a questdo do bem comum e do
interesse comum. Uma das obras literarias mais citadas, quando se trata desse tema, € o
Contrato Social, de Rousseau. Nela, o autor ressalta a importdncia da vontade geral,
considerando o alcance do bem comum como o objetivo do Estado. Afirma que “s6 a vontade

geral pode dirigir as for¢as do Estado em conformidade com o objeto de sua instituicdo, que é

o bem comum” (ROUSSEAU, 1996, p. 33).

Neste caso, torna-se interessante esclarecer a diferenca entre vontade geral e vontade de
todos. Segundo Rousseau (1996), a primeira remete ao interesse comum ou interesse publico,
enquanto a segunda se refere ao interesse privado. A vontade geral esta ligada a busca do bem
coletivo (interesse da coletividade); ja a vontade de todos se resume no conjunto das vontades

particulares (soma dos interesses de cada um dos individuos que compdem a comunidade).

Define-se como interesse publico o que permite manter as estruturas essenciais da
coletividade, sejam as estruturas politicas (instituigdes), econdmicas (bemrestar), social

(estabilidade), culturais (valores, patrimonio) ou ecologicas (PRESTE, 2000, p. 64).

A vontade geral (ou interesse comum) deve ser construida com a participag@o efetiva
dos cidaddos. A esséncia da cidadania esta no interesse coletivo de construir ambientes que

favoregam o desenvolvimento ¢ a consecugdo dos interesses individuais (PERICO, 2003).

A cidadania ativa, qualificada e atuante ¢ fundamental ao alcance das metas de bem
estar e progresso, dentro dos padrdes atuais de desenvolvimento, ja que ela se caracteriza
como um principio essencial da democracia econdmica e politica. Contudo, ndo existem

cidadios ativos se ndo estiverem informados.
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Dentro dessa perspectiva, a cidadania da sustentagdo aos sistemas de controle social ¢ a
governabilidade em geral. Mesmo nas democracias formais sdo precarias as formas de
expressdo da cidadania “constituindo fatores de debilidade estrutural, o que se reflete na pobre
governabilidade e na incapacidade institucional para representar o interesse comum”

(PERICO, 2003, p. 13).

A representagdo tem sido uma das formas mais estimuladas da participagdo. O povo
elege seus representantes — em geral aqueles que mais se destacam na comunidade — e a eles
sdo transferidas as func¢des de debate e resolugdo de assuntos de interesse coletivo. No
entanto, nem todos os atores conseguem se fazer representar pela representagcdo. Dai o
questionamento sobre a representatividade das representagdes (BURSZTYN, 2001). Isso,
porém, ndo desqualifica a importincia da democracia representativa, mas ressalta a
necessidade de ampliagdo dos mecanismos de democracia participativa, sem supor a

substituicdo de uma pela outra.

Com a participacdo, o espaco publico amplia o exercicio da democracia e o incremento
da condicdo cidadd. Porém, em muitos casos, esse espago também ¢ utilizado por classes
dirigentes para formacdo de opinido mascarada num processo democratico de decisdo
coletiva, visando a interesses individuais e utilitaristas (SAYAGO, 2000). Essas autoridades
locais garantem sua estabilidade e permanéncia no poder pela pratica do populismo, ainda
presente na sociedade brasileira na forma de poderes locais capazes de apropriaremse dos

recursos econdmicos e regularem a vida social e politica das comunidades.

A tendéncia atual de transferéncia, aos municipios e as ONGs, de responsabilidades nas
areas de educacdo e de saude, bem como de preservacdo e conservagdo ambiental, produzem
mudancgas nos modelos de gestdo publica. Esses procedimentos possibilitam o fortalecimento
do poder local ao envolver novos atores na gestdo da coisa publica ¢ a constru¢do de uma

nova cultura politica. Esses temas serdo abordados com mais detalhe no item a seguir.
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4.3 DESENVOLVIMENTO, CAPITAL SOCIAL E PODER LOCAL

Numa proposta de desenvolvimento, sob a d&ica da sustentabilidade, cada cidaddo pode
exercer sua autoridade por meio da participagdo. Trata-se de um processo consciente e
conscientizador, no qual o individuo explora sua capacidade de desenvolver e defender a si e
a sociedade (o seu meio). Desse nmodo, o desenvolvimento sustentavel estd intimamente

ligado a existéncia de capital humano e social adequado, quantitativa e qualitativamente.

No entanto, num pais de tantas e tdo marcantes diferencas socioecondmicas e culturais,
como o Brasil, ‘ste requisito ndo ¢ tdo facil de atender” (URQUIZA, 2003, p. 23). Em
municipios de pequeno porte, por exemplo, a existéncia de cooperativas e organizagdes
sociais atuantes, bem estruturadas e bem dirigidas, ¢ precaria. O mesmo pode ser dito em
relagdo a disponibilidade de recursos humanos devidamente capacitados. Isso evidencia a
necessidade imprescindivel de reforgar o tecido social, como meio de conceber e pdr em

pratica modelos ou processos novos de gestdo compartilhada.

Para Fisher (2002), a gestdo do desenvolvimento social ¢ um campo de conhecimento e
espago de praticas hibrido e contraditorio. Uma boa gestdo ¢ fundamentada na governangaso,
no poder compartilhado ou na ag@o coletiva gerenciada. A governanca transformou-se em
categoria analitica, associada a conceitos como participagdo, parceira, aprendizagem coletiva,
regulacdo, sindnimo de bom governo. Assim, podemos considerar a gestdo do
desenvolvimento social como uma “gestdo de redes, de relagdes sociais, mutaveis e
emergentes, afetadas por estilos de pessoas e comportamentos, pela historia do gestor, pela

capacidade de interacdo e por toda a subjetividade presente nas rela¢cdes humanas” (Ibid,
2002, p. 28).

Quanto maior a rede — ou seja, as conexdes horizontais e verticais estabelecidas entre as
pessoas ¢ as instituicdes — ¢ mais democratico o modo de resolu¢do de conflitos, maiores as
chances de se obter grandes resultados. De acordo com Franco (2004), a articulagdo de redes
sociais se configura como a principal tarefa dos que se propdem a promover ou indwir o

desenvolvimento local.

%0 A governanca ¢ definida neste trabalho como a existéncia de canais (pessoas fisicas ou
organizagdes) capazes de liderar e organizar atores, ou coordenar as agdes em prol de objetivos
comuns; ou promover processos de geracdo, disseminagio e uso de conhecimentos.
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A multiplica¢@o dos vinculos sociais locais — em geral, muito melhor quanto maior sua
densidade — pode construir efeitos de escala territorial. Sem o estabelecimento de aliangas
estratégicas entre os distintos atores e organizagdes publicas e privadas torna-se muito dificil

trabalhar a complexidade do quadro social atual.

Nao existem receitas preparadas, mas dois elementos podem ser considerados como
construtores dessa sociabilidade: a confianga e a cooperacdo. A interagdo ertre os atores
envolvidos ¢ a agdo reciproca que leva a mudanga de comportamentos. Os atores cooperam a
medida que se relacionam. Por isso € preciso construir instancias de didlogo e mecanismos

participativos que consolidem a confianca e a parceria.

No entanto, a cultura politica brasileira ¢ “modelada a partir do poder sobre, da vontade
de dominacdo. E isso cria separatividade” (JARA, 2003, p. 18). O conceito de poder remete as
relacdes de forgas por meio das quais se processam aliancas e conflitos entre os atores sociais,
bem como a formagao de identidades e praticas de gestdo. Normalmente, na pratica politica,
ha um desequilibrio nas relagdes de poder, na qual alguns atores o exercem e outros a ele se
submetem. Os valores utilitirios governam as prioridades e condicionam o habito de buscar
vantagem pessoal ou de grupos. Essa cultura politica predominante bloqueia as possibilidades

de trabalho em conjunto.

Uma das questdes cruciais ¢ transformar interesses, opinides, as vezes divergentes,
opostos, em uma decisdo consensual, em beneficio de todos. Isso pode ser possivel por meio
da ampliagdo dos canais de compartilhamento de objetivos, por exemplo, mediante processos
de planejamento participativo, vinculado a aprendizagem, troca de experiéncias, fluxo de

informagdes, inovagao coletiva.

Em sintese, os requisitos fundamentais para o surgimento de uma ‘nova
institucionalidade’, destinada a concepcdo e a gestdo de politicas publicas no ambito do
desenvolvimento territorial, se resumem em:

a efetiva participagdo da sociedade nos processos de tomada de decisdes; a
descentralizacdo das acdes determinantes da implementacdo de programas e
projetos voltados para o desenvolvimento sustentivel; e a assimilacdo de
uma nova cultura quanto a gestio da coisa publica, porparte de dirigentes e
servidores publicos (URQUIZA, 2003, p. 11).
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4.4 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO

Nos ultimos 25 anos, em escala mundial, ocorreu uma mudanga na forma de regime de
muitas sociedades: um fenomeno global de transi¢do para a democracia, na qual regimes

autoritarios cairam e deram lugar a democracias constitucionais liberais.

Entretanto, a democracia ndo ¢ uma garantia, como conseqiiéncia direta, de
prosperidade e justica social — apesar de ser uma premissa para a obtencdo das ultimas. E
necessario que cada vez mais pessoas tenham oportunidade de participar do poder politico.
Nessa perspectiva, ao Estado cabe ‘governar’ e a comunidade organizada cabe exercer funcao
de ‘administrar’ o interesse coletivo. E o que Bursztyn (2001) evidencia quando ressalta que o
Estado precisa fazer mais com menos (fazer menos e fazer mais). Ou seja, o Estado atuando
como ator indireto, mas ndo ausente, se concentrando na regulamentagdo. “Trata-se de um

Estado que busca conciliar pelo menos trés principios complemertares: descentralizagao,

coordenacdo e flexibilidade” (Ibid, p. 71).

O questionamento do papel do Estado como principal agente indutor das politicas
sociais desencadeou o surgimento das politicas publicas pautadas na participagdo. A
constru¢do de uma ordem societdria baseada na articulagdo da democracia politica com a
participagdo social permite uma maior permeabilidade da gestdo as demandas dos diversos

sujeitos sociais e politicos.

A ampliagdo dos espacos de participacdo cidadd ‘“favorece qualitativamente a
capacidade de representacdo dos interesses e a qualidade e eqiiidade da resposta publica as

demandas sociais” (JACOBI, 2003, p. 332).

No caso do Brasil, a histéria da democracia é recente. Apesar da instituicdo da
Republica em 1889, o pais vivenciou um periodo de Regime Militar, entre os anos de 1964 ¢
1985 (e antes disso também com Vargas e o Estado Novo, além do periodo café-com-leite),
caracterizado pela centralizagdo do poder no governo federal e pela inibicdo da liberdade de
expressdo da populacdo. Nao havia espago para a participag@o social na tomada de decisdes

do governo. Os atores sociais que surgiram — como 0s movimentos populares e instituicdes da
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sociedade civil — apdés 1970, a revelia do Estado, criaram novos espacos e formas de
participacdo e relacionamento com o poder publico.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, a democracia no Brasil vem se consolidando.
A reconquista das liberdades civis, a reorganizagido de partidos politicos, a modernizacdo dos
sistemas eleitorais e o fortalecimento do pacto federativo corroboram essa afirmagdo. Soma-
se a isso um crescente movimento entre os brasileiros reivindicando uma participagdo direta e
formal nas principais decisdes relativas ao processo de desenvolvimento do Pais, notadamente

pela via partidaria.

Segundo o IBGE (2004), em 2002%, o Brasil possuia, em seu cadastro oficial, 276 mil
fundacdes privadas e associagdes sem fins lucrativos (FASFILs). Quanto a distribuicdo
espacial dessas organizagdes no territorio brasileiro, a maior parte se localizava na regido
Sudeste (44%), mais especificamente em dois estados, Sdo Paulo (21%) e Rio de Janeiro
(13%); seguida pelas regides Sul (23%) e Nordeste (22%). As regides Centro-Oeste e Norte

possuiam a menor concentragdo, 7% e 4%, respectivamente.

Esse estudo, intitulado ‘As Fundagdes privadas e associacdes sem fins lucrativos no
Brasil em 2002, ressalta o crescimento recente ¢ o peso das entidades destinadas a promogéo
do desenvolvimento e a defesa de direitos (que representam 16% do total, sendo a maior parte
(76%) criada depois de 1990); assim como maior concentragdo das mesmas na regido
Nordeste (39%). O estudo também evidenciou que na regido Nordeste se encontra a metade

das entidades brasileiras voltadas a promog¢ao do desenvolvimento rural.

No entanto, em termos gerais, as Fasfils sdo relativamente novas: cerca de dois tergos
foram criadas a partir da década de 1990. Além disso, a cada década, esse ritmo de

crescimento torna-se mais acelerado (IBGE, 2004).

O crescimento de ONGs no Brasil pode ter sdo estimulado, entre outros fatores, pela
rapida e crescente deterioragio da qualidade de vida e da infra-estrutura das cidades
brasileiras. Isso se deve, principalmente, as dificuldades institucionais das prefeituras
municipais para a instalagdo de servigos publicos, o que compromete a saiide humana e a

integridade dos recursos ambientais. Por esse motivo, a sociedade comegou a se organizar

#1 No mesmo ano, este conjunto de instituigdes representava 55% do total das 500 mil entidades sem
fins lucrativos no Brasil, pelos dados constantes do Cadastro Central de Empresas— CEMPRE (IBGE,
2004).
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mais e mais, para tentar suprir a caréncia de uma boa administracdo. A populagdo se organiza
para reivindicar e agir, visando a redu¢@o dos seus maiores problemas na tentativa de ampliar

sua qualidade de vida.

De acordo com Rocha (2000), alguns estudos no Brasil, sobre os movimentos sociais
urbanos, demonstram que as comunidades estdo, progressivamente, constituindo e cnfiando
nas associacdes de moradores. Isso € evidenciado, principalmente, entre as populagdes de

baixa renda.

Por outro lado, também € crescente o nimero de experiéncias de parceria entre governo
municipal e sociedade civil no pais. A participagdo da comunidade acontece em maior
intensidade, desde a concep¢do dos projetos, na definicdo de investimentos prioritarios, bem
como no controle social da execucdo dos trabalhos e da instalacdo dos servigos, a partir da
constituicdo de espacos de concertagdo e deliberacdo (como conselhos, foruns e comités), ou
pela direta atuagdo das associagdes de moradores, ONGs e universidades. Assim, observa-se a

tentativa de democratizagdo do processo de decisdo.

Desse modo, os novos espagos publicos que estdo sendo construtlos fazem parte das
profundas mudangas que estdo ocorrendo nos paradigmas contemporaneos de gestdo e de
representacdo social. Ainda que incipientes, eles sdo fundamentais para a constru¢cdo de uma
nova institucionalidade publica democratica que se mostre capaz de servir aos interesses do

povo com eficiéncia e eficacia, requisitos indispensaveis a prestacdo dos servigos publicos.

Convém, no entanto, ressaltar que a maior parte das iniciativas conhecidas, no nivel
local ou territorial, quase sempre se limita a exercicios de planejamento. Muito raramente essa
participacdo transborda para a concep¢do ou adog¢do de novos modelos ou processos de
comprometimento de recursos (investimentos) e gestdo. Um novo modelo de gestdo, em
muitos casos, pressupde uma reforma administrativa do aparato, na qual a descentralizacdo ¢é
instrumento principal e ja efetuada em muitos paises. A relagdo descentralizacdo e

participagdo ¢ abordada no item a seguir.
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4.5 DESCENTRALIZACAO E PARTICIPACAO

As transformagdes ocorridas no mundo, principalmente na ultima década do século
passado, nas esferas politica, geografica, econdmica, social e cultural, t€ém afetado a sociedade

na constitui¢do de novos paradigmas (FURTADO e FURTADO, 2003). Dentre elas, temse a

tendéncia de diminuicdo da presenca legitimadora do Estado central.

Em varios paises observa-se um esfor¢o de reforma administrativa do aparato estatal
visando a descentralizagdo. Em conseqiiéncia, emerge a necessidade dos organismos locais
intervirem em seus ambientes para a mobilizagdo da sociedade e usufruto de suas

potencialidades.

Alguns véem a descentralizacio como um instrumento capaz de promover a
democratizacdo dos processos sociais, de aumentar a participacdo popular e de reduzir a
injustica social nas localidades envolvidas. Porém, varias imperfeicdes sdo atribuidas a ela,
tais preparados em questdes sociais no nivel local e regional; a falta de infra-estrutura local
capaz de atender as demandas sociais; a fragilidade do governo local em relagdo as elites

locais ancoradas no clientelismo e no personalismo; entre outras.

Por outro lado, de acordo com Guedes e Gasparini (2007), varios argumentos
consideram a descentralizagdo como uma forma de reducdo dos gastos governamentais. A
partir do reconhecimento que a descentralizagdo poderia permitir um ajuste mais proximo
entre as preferéncias da populacdo e o conjunto de bens e servigos publicos oferecidos pelo
governo. Num contexto de preferéncias heterogéneas entre as jurisdigdes, o tomador de
decisdo descentralizada pode adaptar a oferta de servigos, principalmente aquelas cujos
beneficios estdo geograficamente concentrados, para melhor adequa-las as preferéncias da

populagdo, em vez de padroniza-las para o Pais.

Como o setor publico ¢ vulneravel a manipulagdes e pressdes politicas das elites locais,
a descentralizagdo pode facilitar o favorecimento de determinados grupos locais (SAYAGO,
2000). Torna-se necessaria a implantacdo de praticas descentralizadoras articuladas com uma
engenharia institucional que concilie participagdo com formas mais ativas de
representatividade. Esta forma de gestdo contraria o autoritarismo e o clientelismo — que sdo

caracteristicas de uma sociedade imergente — considerados como barreiras a democracia.
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Historicamente, a institui¢do municipio no Brasil evoluiu, em sua competéncia legal,
desde os seus primdrdios da organiza¢do do Estado brasileiro até a Constituigdo de 1988.
Verifica-se, segundo Rocha (2000), que o poder local esta se reestruturando em face das
atuais tendéncias de mudancas ocorridas no bojo da globalizacdo, da descentralizagio
administrativa do poder publico, da desconcentragdo das atividades produtivas e da

liberalizagdo da economia.

Os municipios s3o as unidades do Estado mais proximas a populagdo e,
conseqiientemente, da realidade. A partir disso, constata-se que a municipalidade pode ser
capaz de gerir o processo de desenvolvimento, necessitando, no entanto, de ajustes na forma

de gestdo atual.

Em sintese, a participacdo ¢ um ingrediente fundamental no processo de implantacdo da
descentralizagio. Contudo, a simples participagdo ndo garante a melhoria da gestdo piblica. E
necessario que ela esteja presente em todo o processo de tomada de decisdo. A medida que a
comunidade intervém no desenho, execu¢do e avaliagdo das politicas publicas, a
descentralizagdo ¢ reafirmada e seus objetivos atingidos. No entanto, ndo basta apenas o
interesse do governo central pela descentralizag@o, se a sociedade civil organizada ndo estiver
engajada. O aumento da capacidade de organizacdo dos segmentos da sociedade civil ¢
essencial, mas ele so sera possivel por meio do acesso a informacéo, que € uma pré-condi¢do

basica ao controle social.

No Brasil, em especifico, o processo de descentralizacdo foi impulsionado com a

Constitui¢do Federal de 1988, como tratado no proximo item.
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4.6 DESCENTRALIZACAO NO BRASIL

No caso brasileiro, com a Constituicdo Federal de 1988, os municipios foram
reconhecidos como membros da federagdo, em condi¢cdo de igualdade com os Estados em
relacdo a direitos e deveres, passando a assumir também papel de maior importincia na
prestagdo dos servicos de ambito local e social. Iniciou-se um processo de reforma fiscal e

a . ~ g 82
tributaria, com conseqiientes mudancas na estrutura da federacdo brasileira™.

A nova Constituicdo objetivava descentralizar recursos, despesas e decisoes
governamentais. Entre os principais objetivos dos constituintes, no que se refere ao sistema
fiscal, estava a concessdo de ampla liberdade aos entes federativos na determinagdo sobre
onde e como aplicar seus recursos (SOUZA, 2004). A Carta Magna sé apresentava uma unica
restricdo ao uso desses recursos pelos estados e municipios: a aplicagdo do percentual de 25%

: ~ 83
da receita em educagdo .

A tabela 4 evidencia a evolu¢do da distribuicdo da receita do pais entre as esferas de
governo, de 1980 a 2004. Em 1980, os municipios recebiam apenas 9% da receita arrecadada,
passando para a casa dos 20% no ano 2000. Esses dados indicam que, em termos tributarios,

os principais beneficiarios do processo de descentralizacdo foram os municipios.

82 De acordo com Guimaries Neto; Porsse e Soares (1999, p. 653), “a Constituicio de 1988 apenas
ampliou e consolidou um processo de descentralizagdo ou municipaliza¢do que ja havia se iniciado no
final dos anos 1970 [...], num contexto marcado pela emergéncia de uma crise econdmicae fiscal e por
mudangas no regime politico”. Com a profunda crise fiscal brasileira, entre o final da década de1970 e
inicio dos anos 1980, a capacidade da Unido de articular as esferas regionais e locais do governo, e de
construir pactos de poder entre as regides, foi significativamente reduzida. Por outro lado, os governos
subnacionais lutavam pela redemocratizagdo do Pais (por meio da elevagdo dos recursos e poderes nas
maos das instincias intermediarias e locais), “apds duas décadas de profunda centralizagio
fiscal/tributaria”, na visdo de que “somente enfraquecendo o Governo Federal seria possivel evitar a
volta do regime ditatorial do Pais”.

¥ Contudo, esta liberdade foi sendo limitada, ao longo dos anos 1990, com a aprovagio de emendas
constitucionais que vinculvam parte dos recursos transferidos a alocagdes especificas (nas areas de
saude e educacdo fundamental), reduzindo o poder de decisdo sobre a aplicacdo dos recursos. Este
processo culminou, em 2000, com a promulgacdo da ‘Lei de Responsabilidade Fiscal’, com limites a
capacidade de despesa dos municipios e dispositivos legais de restrigdes a capacidade de
endividamento.
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Tabela 4 — % da Receita disponivel apos as transferéncias entre as esferas de governo

Esfera de Periodo

governo 1980 1990 1993 1996 1998 2000 2002 2004

Federal 69% 62% 58% 52,4%) 51,7% 50,7%| 50,5% 51,5%

Estadual 22% 27% 26% 29,4% 28,4% 28,9% 29,1% 28,4%

Municipal 9% 11% 16% 18,2% 19,9% 20,4%) 20,4% 20,1%
Fonte: IBGE.

No entanto, Clementino (1998) afirma que o aumento de recursos ndo proporcionou
uma mudanca significativa na autogestdo dos municipios, pois eles nem sempre possuem
recursos financeiros suficientes para sua gestdo. Isso porque, além de transferéncias de
recursos, eles receberam, principalmente, maiores responsabilidades na area social — o que
exige maior capacidade para desempenha-las. Soma-se a isso o elevado comprometimento da

. . 84 - . .
sua receita com gastos de custeio , a crescente pressdo da sociedade por maiores despesas na
area social, a incapacidade de gerar receitas proprias e, conseqiientemente, o aumento da

divida publica municipal.

Ademais, o fortalecimento financeiro dos municipios “deu-se muito mais pelo aumento
da sua participagdo nas transferéncias constitucionais do que pela ampliagio de sua
capacidade tributaria” (GUEDES e GASPARINI, 2007, p. 304). A tabela 5 evidencia essa

afirmacio.

A tabela 5, sobre a distribuicdo das receitas municipais (oriundas de receita tributaria e
transferéncias correntes) no Pais e em suas regides, evidencia que, em 2000, as transferéncias
correntes dos municipios brasileiros representavam, em média, 66% das receitas municipais—
sendo os municipios da regido Nordeste os com maior grau de dependéncia, com 75,6% de

sua receita constituida por recursos oriundos de transferéncias federais e estaduais.

Entre os anos 2000 e 2001, essa porcentagem aumenta na escala pais, assim como em
todas as regides. No entanto, em 2002, ha uma leve queda nos dados do pais e das regides, em
comparagdo com os de 2001 — exceto no Norte, que salta para 84,6% e passa a ser a regido na
qual os seus municipios possuem o maior grau de dependéncia das transferéncas do governo

federal, quando comparada as demais regides.

% Trata-se de gastos destinados 2 manutencio da maquina publica, ou seja, ¢ um conjunto da relago
entre despesas e gastos.
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Tabela 5 — Distribuicéo das receitas médias municipais, oriundas de receita tributaria e transferéncias
correntes, segundo regides entre os anos 2000 e 2002

Brasil e Regides Receita Tributaria Transferéncias Correntes
2000 2001 2002 2000 2001 2002

Brasil 17,8% 17,5% | 17,1% 66,0% 69,8% | 68,4%
Norte 12,6% 9,9% 8,6% 72,7% 84.2% | 84,6%
Nordeste 11,4% 9,3% 8,4% 75,6% 83,5% | 82,2%
Sudeste 23,8% | 22,9% | 23,3% 59,0% 62,2% | 59,9%
Sul 14,9% 15,0% | 14,5% 66,4% 68,6% | 66,6%
Centro-Oeste 12,5% 10,9% | 11,4% 73,5% 81,6% | 80,4%

Fonte: elaborado pela autora a partir de GUEDES ¢ GASPARINI (2007, p. 304).

Em sintese, o peso das transferéncias correntes na estrutura de financiamento municipal
¢ notavelmente maior nas regides menos desenvolvidas (superior a 80%), como reflexo do seu
baixo dinamismo econémico. No entanto, a maioria dos municipios brasileiros (e ndo somente
os situados nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste) ndo possuem receita propria
compativel a sua sustentagdo. Principalmente no caso dos pequenos e médios municipios, nos

quais as transferéncias federais representam a principal fonte de receita.

Segundo Guimardes Neto; Porsse e Soares (1999), existe uma tendéncia de aumento da
situacdo de dependéncia em relacdo ao tamanho do municipio (quanto menor, maior a
dependéncia). Essa situagdo se agrava nas regioes Nordeste, Norte e Centro-Oeste,

especialmente nos municipios de até 100.000 habitantes.

Clementino (1998) afirma que o fraco desempenho dos pequenos municipios pode estar
associado, além do custo politico de implementar uma politica tributaria ativa, a base
econOmica fragil dessas regides. Principalmente porque os municipios de maior porte (até
mais de 300.000 habitantes em todas as regides e nas capitais das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste) também apresentam uma situacdo de dependéncia. “A diferenca se da apenas

no grau dessa dependéncia” (GUIMARAES NETO; PORSSE e SOARES, 1999, p. 657).

Guedes e Gasparini (2007) justificam o alto grau de dependéncia financeira dos
municipios pelo “modesto desempenho das receitas tributarias, resultado da estrutura
tributaria vigente, que reserva a Unifo e aos Estados os tributos de maior valor arrecadatério”
(Ibid, p. 304). Soma-se a isso, a concentracdo da tributagdo nas capitais dos Estados e nas

maiores cidades do Pais, especialmente nas regides mais desenvolvidas, ja que as
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transferéncias do ICMS® sdo a principal fonte de receita para os municipios economicamente

mais desenvolvidos.

Parte significativa das transferéncias constitucionais da Unido ¢ realizada por meio dos
Fundos de Participacdo (Fundo de Participagdo dos Estados, Fundo de Participacdo dos
Municipios, Fundo Especial e Fundo de Exportagdo), para os quais sdo destinados 57% do IPI

(Imposto sobre Produtos Industrializados) e 47% do IR (Imposto de Renda) arrecadados.

O Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), em especifico, corresponde a 22,5%"
do total arrecadado nesses dois impostos federais (IR e IPI). Além deste, o governo federal
transfere aos municipios 50% da arrecadagdo do ITR (Imposto sobre a propriedade Territorial
Rural) das respectivas jurisdi¢des municipais®’. Os municipios produtores de recursos
minerais, petroleo, gas natural e ouro também t€m particpacdo nas arrecadacdes realizadas
pelo governo federal, na forma de royalties ou no IOF (Imposto sobre Operacdes
Financeiras). Os estados, por sua vez, transferem 25% do ICMS e 50% do IPVA (Imposto

sobre a Propriedade de Veiculos Automotores) para os seus municipios.

Os recursos proprios municipais, oriundos de arrecadacdo tributaria, correspondem ao
ISS (Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza), IPTU (Imposto sobre a Propriedade
Territorial e Predial Urbana) e ITBI (Imposto sobre Transmissdo de Bens Mdveis). De acordo
com Souza (2004, p. 31), “os municipios podem cobrar taxas por seus servicos e contribuicio
de melhoria decorrente de obra publica. Pela EC 39/2002, os municipios também podem

cobrar contribuicdo para o custeio de iluminagio publica”.

O processo de descentralizag@o tem sido eficiente sob a 6tica da gestdo localizada dos

recursos, distribuidas nas respectivas areas prioritarias em cada regido e classes de

85 A transferéncia do ICMS (Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos) ¢ determinada pela
Constituigdo da seguinte forma: cada municipio recebe 75% do que for coletado na sua jurisdigdo e os
critérios de transferéncia do percentual restante pode ser determinado por cada estado (por meio de lei
ordinaria).

% Encontra-se em tramitacdo no Congresso Federal o Projeto de Emenda Constitucional que eleva
para 23,5% o percentual das transferéncias do IR e do IPI para os municipios. Em agosto de 2007, o
mesmo foi aprovado pelo Senado Federal.

87 De acordo com Souza (2004), desde 2003, o municipio pode ficar com 100% do ITR de sua
jurisdigdo, caso se responsabilize por sua coleta (medida aprovada na EC 42/2003).
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municipios, embora haja uma limitacdo em termos de redistribuicdo da renda em nivel

regional.

Um aspecto negativo € que a descentralizagdo dos recursos (da forma como ¢ feita no
Brasil) ndo tem contribuido para amenizar as desigualdades socioeconOmicas entre suas
regides e municipios. Nesse aspecto, o processo de descentralizagdo como mecanismo de

redistribui¢do de renda nao se tem mostrado eficiente.

A discussdo sobre a descentralizac@o, no que se refere ao processo de redistribuicdo dos
recursos e de competéncias, atribuicdes e responsabilidades da Unifio para outras esferas
subnacionais, notadamente aos municipios, tem originado dois grupos de opinides distintas.

Segundo, Guimardes Neto; Porsse e Soares:

Para alguns autores, a descentralizacdo consiste num instrumento estimulante e
favoravel a uma melhor redistribui¢do dos recursos publicos dentro do territdrio
nacional, levando a figura do poder publico a atuar diretamente no nivel local, ou
seja, mais proximo das reais necessidades de cada comunidade. Para outros, a
municipalizagdo ¢ sinénimo de ineficiéncia e clientelismo, sendo que a
irresponsabilidade fiscal das instincias locais compromete a estratégia nacional de
desenvolvimento. Os criticos do processo de descentralizagdo, em geral, sustentam
sua posi¢do levando em consideragdo somente o aspecto das receitas, enquanto as
despesas, quando tratadas, referem-se apenas aquelas ligadas a gastos com pessoal e
legislativo (1999, p. 653).

Assim como ocorre com a descentralizacdo e a democracia, no Brasil a participacdo
social também ¢é crescente. Ainda que incipientes, 0os novos espagos publicos que estdo sendo
construidos fazem parte das profundas mudangas que estdo ocorrendo nos paradigmas
contemporaneos de gestdo e de representacdo social. Ressalta-se, no entanto, que a maior
parte das iniciativas conhecidas, no nivel local ou termritorial, quase sempre se limita a

exercicios de planejamento, como abordados no item a seguir.
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4.7 PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

Falar de participag@o no Brasil remete-nos ao resgate de algumas das caracteristicas e
praticas, sociais e politicas, que ainda se fazem presentes, principalmente da regido Nordeste,

tais como: o coronelismo, o populismo e o clientelismo.

A acdo paternalista do Estado, e a conseqiiente visdo assistencialista da populagdo — que
continua a ‘esperar’ a resolucdo dos seus problemas pelo Estado — estdo enraizadas no
comportamento da comunidade. Soma-se a isso o entendimento, pelas comunidades, das
acdes do Estado como prémios (ou presentes), que, ao recebé-los, tornam-se agradecidas e
conformadas. Conseqiientemente, forma-se um cic lo vicioso, no qual a populacdo se torna

cada vez mais dependente e satisfeita com o minimo esfor¢o do Estado.

No entanto, esse contexto ndo € exclusivo da sociedade brasileira. De acordo com
Sayago (2000), “nos paises da América Latina, observa-se com freqiiéncia, as portas das
prefeituras do interior, cidaddos formando filas extensas a espera do prefeito. Os pedidos que
lhe sdo feitos vdo desde passagens até moradia” (p. 49). Essas caracteristicas limitam a
ampliacdo e a eficdcia das praticas participativas. Além disso, s@o reflexos de um Estado

ineficiente, em que tudo funciona em torno ‘do favor’ e do ‘jeitinho’.

Conforme visto no item 4.3 deste documento, um elemento fundamental a efetiva
ampliagdo da participacdo social nos processos de gestdo localé a ‘confianga’. Atualmente,
presencia-se uma desconfiancga geral nos governantes, fruto de praticas politicas voltadas ao
beneficio de segmentos especificos da sociedade e a auséncia de transparéncia. Como
conseqiiéncia, verifica-se o pessimismo e a perda do entusiasmo dos cidaddos comuns em

participar das agdes publicas.

Para reverter esse quadro, ¢ necessaria uma mudanga da cultura politica local. Mesmo
considerando que um processo de mudanca de cultura € paulatino, ele pode ser iniciado com a
promocdo de novas formas organizacionais (ou seja, de ‘novas institucionalidades’), que irdo

assumir parte da gestdo publica, configurando-se numa ampliacdo dos agentes executores.
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Assim, as organizagdes ndo-governamentais € os movimentos sociais estariam na base
das modificagdes de comportamento que conduziriam a novas relacdes na sociedade,

recuperando a capacidade das comunidades em decidir seu proprio destino.

Segundo Sachs (2002), € no plano local que se buscam solugdes para os conflitos, se
negociam compromissos e se constroem, na medida do possivel, sinergias. E também ai que
surgem iniciativas e inovagdes com horizontes temporais que transcendem o imediato. No
ambito local, o planejamento participativo torna-se um instrumento adequado quando
permite que o cidaddo exerca sua cidadania, condi¢do basica do desenvolvimento sustentavel.
Desse modo, abre-se um espago ao didlogo na comunidade, entre sociedade e poder publico,

na resolucgdo dos problemas conflitantes.

Esse mecanismo, de negociacdo e fomentador de contratos entre a sociedade e o poder
publico, deve ter como objetivo o social, como fonte de recursos e potencialidades o meio
ambiente, ¢ como instrumentalidade o econdémico (ROCHA, 2000). Os cidadaos deixam de
ser meros objetos das politicas de desenvolvimento definidas pela autoridade central do

Estado e passam a ser também agentes dos processos de transformagao social.

Essa mudanca na forma de se entender o planejamento € essencial para que os processos
de desenvolvimento sejam duradouros, principalmente porque se orientam para o longo prazo
e tém uma base muito definida, “que leva em conta ndo s6 os aspectos fisicos dos territorios,
mas também os recursos cognitivos compartilhados por um determinada comunidade”

(BEDUSCHI FILHO e ABRAMOVAY, 2003, p. 10).

A incorporagdo do planejamento participativo no Brasil, pelos governos federal e

municipais, € abordada no préoximo item.
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4.8 PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

No contexto brasileiro, devido a cultura da pratica imediatista e da improvisacdo na
tomada de decisdes, o planejamento publico ndo tem sido freqiiente. Isso em todos os dmbitos
do governo — nacional, regional, estadual ou municipal. De acordo com Rocha (2000),
verifica-se, na administragdo federal, o carater conjuntural e paliativo das decisdes
imediatistas, que visam ao adiamento das solugdes dos problemas, diante da falta de forca

politica para adotar medidas duradouras.

O desenvolvimento nédo se da de forma imediata. E um processo que se estabelece a
partir de politicas, programas e projetos com agdes de curto, médio e, principalmente, de
longo prazo. Dai a importancia do planejamento do desenvolvimento. Nesse sentido, a

reabilitacdo do planejamento governamental pode e deve ocorrer em todos os niveis.

A expressdo planejamento participativo tem sido, nos ultimos anos, largamente
utilizada, por técnicos, politicos e governantes, como caracteristica de um modelo novo de
gestdo governamental, marcado pelo envolvimento da sociedade na formulagdo e execucdo

das a¢des de governo.

A experiéncia tem mostrado que, muitas vezes, o que se entende por participagdo
restringe-se a uma tentativa dos poderes publicos dividirem responsabilidades, homologar
seus atos ou legitimar suas agdes, com respaldo da manifestagdo de segmentos da sociedade,

mobilizados exclusivamente para aqueles fins.

A participacdo deve ser entendida ndo apenas como tomar parte, mas, também — e
principalmente —, como ser parte, de forma a propiciar a descentralizacdo das acdes de

governo e a adocdo de processos de co-gestao (URQUIZA, 2003).

O planejamento participativo deve ser visto e estimulado como um processo amplo e
democratico de construcdo coletiva, na identificagdo de problemas e solugdes que conduzam a

promogdo do desenvolvimento sustentavel.
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Contudo, a participacdo da sociedade nao deve se limitar a fase de planejamento. Ela
deve estar integrada ao proprio sistema de governo e atuando no processo de tomada de
decisdo e de execucdo, monitoramento ¢ avaliacdo das agdes. A efetividade desse processo
depende de uma instdncia administrativa que coordene as suas diversas fases. Torna-se
necessaria a institucionalizacdo de uma comissdo ou conselho de desenvolvimento municipal

que se responsabilize pela programag@o, execugdo e fiscalizacdo das diversas atividades.

Além disso, o andamento do processo esta fortemente condicionado a adequada
composicdo dessa instincia, que devera conter representantes do poder publico municipal e
estadual, dos trabalhadores, dos empresarios e da sociedade como um todo. Em resumo, de

todos aqueles envolvidos com o desenvolvimento da comunidade — os chamados atores locais.

Ao falar de planejamento do desenvolvimento local sustentavel, devemos considerar a
importancia da vertente cultural, no sentido da busca das raizes endogenas, enquanto base das
propostas de intervenc¢do, resultando numa pluralidade de solugdes apropriadas ao contexto
local. Principalmente porque as solugdes particulares, emanadas de cada comunidade, se
formuladas a partir de um processo de melhoria da eficiéncia do aproveitamento de suas
potencialidades, tém mais garantia de sucesso duradouro. Essa postura contraria a simples

copia de modelos externos.

O planejamento deve ser visualizado como um processo de tomada de consciéncia dos
problemas, e o espago de negociacdo entre os atores envolvidos ndo se encerra com a
elaboragdo do plano. Pelo contrario, ele deve estar presente na execugdo, monitoria da
qualidade dos produtos e avaliacdo dos resultados. Dessa forma, o processo de planejamento
¢ o mais importante. O plano, como documento, assume o carater de sintese do processo e de

contrato de parcerias, tornando-se passivel de revisdo e ajustes permanentes.

Nessas condi¢des, o planejamento das acdes ¢ flexivel, aberto, dindmico e permite
avaliagdes e ajustes continuos, traduzindo-se num espaco de entendimento e negociacio entre
os diversos atores envolvidos. Quando realizado de uma forma participativa, o planejamento
facilita a tomada de decisdes e viabiliza novas parcerias. Sua eficacia é verificada pelo
surgimento de novas idéias ¢ mais atores comprometidos com a causa publica, aumentando as

possibilidades de sucesso da administragdo local.
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Outro problema a ser levantado ¢é a caréncia de propostas metodolégicas que facilitem
a condugdo do processo de planejamento ¢ que sejam adaptaveis as diferentes realidades
locais. O que se presencia, com freqii€ncia, ¢ a aplicacdo de metodologias, por técnicos
(chamados de facilitadores, capacitadores ou agentes de desenvolvimento local, dependendo
do programa implantado), padronizadas para o Brasil como um todo, sem respeito as
particularidades do local. E isso pode ser considerado um grave erro, num caso como o do

Brasil, que € um pais de dimensdes continentais e riquissimo em diversidade cultural.

Além disso, um dos grandes desafios ¢ a incorporagio da vertente ambiental nas
discussdes. Reside no aproveitamento racional do capital natural e no desenvolvimento do
capital humano e social a possibilidade da sociedade se articular na constru¢do de um
desenvolvimento local com autonomia. Ou seja, num efetivo processo de cooperagdo e
participacdo direta da popula¢do na administragdo publica, reduzindo-se as mediagdes dos

organismos de representac@o politica.

Em sintese, podemos destacar as principais dificuldades a elaboragdo do planejamento
no ambito local: a auséncia, ainda presente em diversos casos, de vontade politica para
implantar um sistema de planejamento aberto & comunidade — apesar “do crescimento do
numero de ONGs (aumento do poder de barganha no jogo politico) e a debilidade das
estruturas de governo” (BURSZTYN, 2001, p. 71); habitos nlo-éticos; cultura imediatista;
falta de recursos financeiros; precariedade de um sistema de dados e informacgdes; além da
incapacidade técnica de gestdo social e a caréncia de propostas metodologicas (planejamento

participativo) adaptaveis as diferentes realidades locais.

A partir de diversas experi€ncias praticas verificadas em municipios brasileiros,
aplicaveis a administracdo local, pode-se refletir sobre até onde o espaco de planejamento
particpativo na administracdo publica pode ser fator de constru¢do de um novo modelo de
desenvolvimento, com mais justi¢a social, eqiiidade, eficiéncia economica e ambientalmente

saudavel. O proximo item evidencia algumas dessas experiéncias.
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4.8.1 Experiéncias participativas no Brasil

No Brasil, a partir do inicio dos anos 1980, € verificada a ocorréncia de experiéncias
participativas, normalmente associadas a movimentos populares, tendo como principal foco

uma demanda pela distribui¢@o dos bens publicos.

A constitui¢do de 1988 culmina esse processo, reforcando os arranjos participativos, a
partir da abertura de espaco para a democracia participativa. Ela estabeleceu 14 principios
participativos na organiza¢do do Estado brasileiro. O mais significativo diz respeito a
participagdo da sociedade civil na deliberag@o das politicas publicas, nas areas de assisténcia

social, satide e criangas e adolescentes.

Na década de 1990 observa-se o crescimento das democracias representativas, em
continuidade ao desenvolvimento da sociedade civil e fortalecimento de mecanismos
democraticos. A democracia representativa, apesar de abrir a possibilidade de acesso dos
setores populares a tomada de decisdo, gera insatisfacdo da populagdo pela inexisténcia de
canais efetivos de participacdo. Como problemas tipicos a esse tipo de democracia, t€m-se a
volatilidade eleitoral ¢ o desvirtuamento de propostas de gestdo pautadas em praticas

democraticas.

Ressalta-se também, nesta mesma década, a criacdo de novos espagos publicos de
interacdo, principalmente de negociacdo. Nesse contexto, a participacido social “emerge
principalmente como referencial de rupturas e tensdes e as praticas participativas,
associadas a uma mudanga qualitativa da gestdo, assumem visibilidade publica e repercutem

na sociedade” (JACOBI, 2003, p. 322) (grifo nosso).

Inicialmente, a participagdo estava centrada na idéia de escutar as comunidades
beneficiarias dos programas publicos. Essa forma de participagdo “sustenta-se na concepgao
de oferta publica, em que a decisdo permanece na cabeca das organizagdes estatais”
(PERICO, 2003, p. 18). Posteriormente, verificou-se a ampliacdo da participagdo no desenho

dos projetos em conjunto com a comunidade.
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Isso ainda ndo ocorre no campo de definicdo das politicas publicas, “que continua na
cabeca das instituicdes publicas, definindo prioridades com baixa participagdo das
comunidades” a serem beneficiadas, que continuam como sujeitos passivos ou excluidos
(PERICO, 2003, p. 19). Isso acontece porque a politica ainda ¢ @nsada sob o enfoque da

oferta.

No entanto, a participagdo, sem duvida, tem sido um principio que esta auxiliando
significativamente a melhoria da qualidade das a¢des do Estado. Contudo, sdo poucas as
experiéncias brasileiras de gestdo municipal, realmente democratica, da coisa publica. Muitos
entraves ocorrem pela influéncia da cultura politica brasileira marcada por tradigoes
estadistas, centralizadoras, patrimonialistas e conseqiientes relacdes clientelistas e de
interesses criados entre Sociedade e Estado. No entanto, a cultura ‘“nido tem sido
necessariamente um fator impeditivo para a emergéncia de uma diversidade de formas de

participag@o dos setores populares” (JACOBI, 2003, p. 317) (grifo nosso).

Nesse contexto, algumas experiéncias brasileiras merecem destaque, o Or¢amento

Participativo, os Conselhos Municipais e as Agendas 21 Locais, detalhadas a seguir:

Orcamento participativo

Um exemplo do engajamento da sociedade brasileira na gestdo das politicas publicas
sdo as experiéncias de Orcamento participativo (OP) em 194 municipios brasileiros, entre
os anos de 2001 e 2004 (KECK et al., 2004). O grafico abaixo evidencia o crescimento do

numero de experiéncias de OP no Brasil, a partir do final da década de 1990.
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Grafico 1 — Evolugdo das Experiéncias de OP no Brasil
Fonte: KECK et al., 2004.
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Caracteriza-se como um mecanismo formal constituido por setores organizados e
desorganizados da sociedade, no qual o préprio ator define o bem publico de que mais
necessita. Por meio dek, os participantes conhecem o funcionamento do Estado e seus

limites, estimulando a construg¢do de uma relacdo de co-responsabilizacio.

O OP, introduzido em Porto Alegre em 1990, visa ao atendimento as demandas de
forma negociada, pois vincula a distribuicdo justa de bens publicos e a negociagdo
democratica do acesso a esses bens entre os proprios atores sociais (JACOBI, 2003). E uma
das experiéncias de gestdo democratico-participativa que mais se difundiu nas grandes
cidades brasileiras. Dentre essas experiéncias, destacam-se as capitais S3o Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre e Recife, que reunem anualmente cerca de 200.000 pessoas (KECK

et al., 2004).

O sucesso desse instrumento como capacidade de produzir deliberagdes feitas pela
populacdo, por meio da participagdo, que se tornaram politicas publicas para o setor. Contudo,
esse instrumento esta fortemente vinculado a capacidade das administragdes locais criarem
canais legitimos de participacdo, unindo a democracia representativa e a democracia
participativa. Dai seu éxito ter sido mais efetivo em cidades com mais de 100.000 habitantes e

das regides Sul e Sudeste, bem como com IDH superior a média nacional (Ibid).

Conselhos municipais

Outro exemplo a ser citado ¢ o surgimento e o fortalecimento de numerosos conselhos
(consultivos e deliberativos) em todos os niveis (federal, estadual e municipal), a partir da
Constituicdo de 1988. Os conselhos setoriais sdo mecanismos de deliberagdo publica, criados
pelo Poder Executivo, visando a participagdo da sociedade civil. Sao institui¢des hibridas

., . . .88
constituidas por representantes do governo e da sociedade civil™ .

A profusdo dos conselhos setoriais ¢, segundo Beduschi Filho e Abramovay (2003),
talvez a mais importante inovag@o institucional da sociedade brasileira durante a década de

1990. “As 27 mil unidades existentes ao final da década de 1990, numa média superior a

¥8 Os Conselhos de Saude contam também com a presenca de representantes de provedores de servigos
privados.
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quatro por municipio” (Ibid, p. 17) evidenciavam a existéncia de algum tipo de controle social

sobre investimentos fundamentais de que depende a vida dos cidadaos.

Nao ha duvida que, na maioria dos casos, os conselhos limitamse a uma atividade
rotineira de controle, que reproduz os costumes e, sobretudo, poderes locais consolidados,
mas, o simples fato do uso dos recursos serem submetidos a uma instancia colegiada ¢ o
prentiincio de uma nova atitude de inibi¢do das praticas de corrupg¢do e/ou ma gestdo do
dinheiro publico. Contudo, existem diferentes motivos para questionar a efetividade desse
mecanismo. A grande diferenga entre os municipios brasileiros, tanto em praticas culturais
como em porte e niveis de qualidade de vida e desenvolvimento humano, pode colocar em

risco a efetividade desse instrumento.

Um grande problema ¢ a fragmentacdo da participacdo (como do Estado brasileiro),
devido a desintegrag@o das politicas setoriais. Dentre os mais de 5.500 municipios brasileiros
cerca de 25% possui menos de 5.000 habitantes. Nesses casos, devido a obrigagdo de
constituicdo de diferentes conselhos, no atendimento as diferentes politicas setoriais,
independente da sua populacdo, “muitos representantes de um conselho se fazem presentes
em varios outros, o que pode comprometer a governanga ¢ o controle social” (BURSZTYN e
SCARDUA, 2003, p. 306).

Como conseqiiéncia, tem-se a fragilidade da representacdo na tomada de decisdo. Além
disso, a existéncia de oligarquias locais pequenas que controlam o funcionamento da
sociedade local, verificada em diversos municipios brasileiros, principalmente na regido
Nordeste do Pais, pode ser vista como um grande risco ao funcionamento adequado desse
instrumento. Os conselhos podem ser usados como meros canais de legitimacdo de seus
interesses e, como conseqiiéncia, tem-se o aumento das oportunidades de corrupcdo. Desse
modo, o risco ¢ o atendimento de interesses de determmados grupos ou do poder local e a

perpetuagdo do coronelismo.

Outro problema ¢ a variagdo nas formas de organiza¢do da sociedade civil, que se
reflete na institucionalizacdo ou ndo dos conselhos. Segundo dados do IBGE (2001), as
regides Sul e Sudeste apresentam-se como as que mais possuem conselhos

institucionalizados. Sabe-se que a hetereogenidade do territorio brasileiro € refletida na forma
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de organizacdo da sociedade, sendo mais organizada nas regides Sul ¢ Sudeste do que nas

demais, bem como mais nas grandes cidades do que nas pequenas.

Apesar da inovacdo importante trazida pelos conselhos, no dmbito do planejamento e
gestdo locais, ndo se formaram instincias localizadas nas quais os atores locais ‘“‘sdo
convidados a pensar o futuro e a aplicar recursos segundo uma estratégia de crescimento
apoiada na descoberta de suas mais importantes vocagdes” (BEDUSCHI FILHO e
ABRAMOVAY, 2003, p. 17).

Os conselhos estio se tornando cada vez mais ‘participativos’ em sua composi¢io, no
entanto, a0 mesmo tempo, “menos decisorios em sua pauta e mais passiveis de apropriagdo

por uma politica-espetaculo” (ACSELRAD, 2002, p. 38).

Esse autor questiona, o que ¢ muito pertinente nesta analise: “em que medida a nogéo de
desenvolvimento local e participacdo dos cidaddos sdo parte de uma transformagdo

democratizante do espago local?” (Ibid, p. 40).

Muitos dos espagos ‘ditos participativos’, como foruns e conselhos, ndo apresentam
efetiva influéncia nas decisdes publicas. Na area de meio ambiente, em especifico, podemos
destacar dois exemplos de participagdo da sociedade civil, os Comités de Bacias
Hidrograficas® e os Conselhos de Meio Ambiente’, além das Agendas 21 Locais — tema a
ser detalhado no item seguinte. Nesses casos, evidencia-se a participacdo ativa de ONGs ¢

movimentos sociais, mas com resultados s@o bastantes desiguais entre as regides brasileiras.

Para Jacobi (2003), os principais entraves estdo vinculados a formalidade dessas

instancias, bem como a pouca influéncia no processo decisorio, representacdo com caréter

% Instituidos pela Lei Federal n® 9.433/97, que estabelece os novos procedimentos a serem adotados
na gestdo da agua, tais como o seu gerenciamento por bacia hidrografica e a cobranga pelo uso da

agua. Até 2003, mais de 100 comités foram instalados, mas nenhum sistema foi operacionalizado
completamente (JACOBI, 2003, p. 328).

%" Os Conselhos de Meio Ambiente sdo 6rgdos integrantes do SISNAMA, instituido pela Lei n°
6.938/81 (PNMA). Sdo colegiados representativos dos diversos setores do governo (federal, estaduais
e municipais) e da sociedade civil que lidam direta ou indiretamente com o meio ambiente, que tem
como objetivo definir pardmetros de gestdo da coisa publica e deliberar sobre normas, padrdes e
regulamentos ambientais.
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contraditério e & presenca muitas vez majoritaria da representagdo governamental — o que

pode acarretar manipula¢do dos consensos ¢ resultados.

Nota-se a existéncia de um déficit de participagdo e de representacdo dos grupos
pertinentes, o que pode redundar em crescente fator de crise de governabilidade e de
legitimidade (Ibid, 2003). Dai o questionamento sobre a capacidade dos conselhos de permitir

uma efetiva democratizag@o nos procedimentos de gestdo dos assuntos publicos.

Um mecanismo de particpagdo que pode ser considerado como mal aproveitado pela
populagdo sdo as audiéncias publicas. Segundo Jacobi (2003), o seu “aproveitamento muito
limitado, até porque a grande maioria da populacio nio tem conhecimento sobre os

mecanismos existentes, ¢ como poderiam ser aproveitados para pressionar o governo” (p.
334) (grifo nosso).

Agenda 21 Local no Brasil

Agenda 21 Local é um instrumento de planejamento de politicas publicas que envolve a
sociedade civil e o governo num amplo e participativo processo de consulta sobre os
problemas ambientais, sociais ¢ econdmicos locais; bem como no debate sobre solu¢des para
esses problemas, por meio da identificagdo e implementagdo de a¢des concretas que visem ao
desenvolvimento local sustentavel.

O conceito de Agenda 21 Local foi formulado pelo ICLEI’!

em 1991. Junto com outras
institui¢des, o ICLEI defendeu o conceito de Agenda 21 Local durante a fase preparatoria da

Eco0-92, e seus esforcos levaram a integracdo desse conceito no documento da Agenda 21
Global (ROCHA, 2001).

1 O Conselho Internacional para Iniciativas Ambientais Locais — ICLEI (International Council for
Local Environmental Initiatives), ¢ uma agéncia ambiental internacional para os governos locais com
sede em Toronto, no Canada Foi criado em 1990, por meio de parceria entre o Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), a Unido Internacional de Autoridades Locais (IULA) e o
Centro para uma Diplomacia Inovada. Sua principal missdo é servir como centro de articulagdo
internacional para o desenvolvimento sustentavel, politicas de protecdo do meio ambiente, programas
e técnicas implementadas, no plano local, por instituigdes locais. Sio membros do ICLEI mais de 240
governos locais de municipios dos mais variados portes, ao redor do mundo, todos compartilhando o
proposito de assumir papel de lideranca na identificacdo e na implementacao de praticas inovadoras de
gestdo ambiental de ambito local. O atendimento ao Brasil é vinculado ao escritdrio para a América
Latina, em Santiago. Vdarios municipios brasileiros ja estdo filiados ao ICLEI
(http://www.iclei.org/brasil).
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Agenda 21 Local (A21L) funda-se na declaracdo de que é na base local que os
problemas sdo melhor identificados e, entdo, nessa escala ¢ mais facil encontrar as solugdes
apropriadas. Desse modo, a A21L € um esfor¢o para detectar esses problemas (em nivel local)
e atenuar/impedir seus efeitos, prevenindo também que atividades locais tornemse problemas

globais.

A chave para alcancar os objetivos da A21L ¢ a inclus@o de todos os atores sociais no
processo de planejamento. De acordo com os principios da Agenda, sem a participagdo ativa

da populag@o local nesse processo, seus objetivos e metas ndo podem ser atingidos.

Desse modo, com a A21L, a comunidade, junto com o poder publico, aprende sobre as
suas dificuldades, identifica prioridades ¢ movimenta forcas que podem transformar sua

realidade (MMA, 2000).

Nio existe formula pré-determinada para a constru¢do de Agendas 21. Contudo, a partir
do exemplo de experiéncias de planejamento de governos locais ¢ comunidades de todo o
mundo’?, o ICLEI desenvolveu uma estrutura geral de planejamento, visando orientar os
governos € as comunidades no desenvolvimento de seus planos de acdo para o

desenvolvimento sustentavel (ISER, 2000).

Ressalta-se, porém, que em cada cidade dever-se-a criar uma abordagem prépria, de
acordo com as circunstancias locais. O processo depende ainda da forma como cada Grupo de

Parceiros se organiza.

No Brasil, a coordenag@o do processo da Agenda 21 esta a cargo da SDS/MMA, que
vem trabalhando no sentido de capacitar e orientar os municipios, ou consorcios de
municipios, a elaborarem suas A21Ls. Entre os principais desafios visualizados pelo MMA na
construgdo de A21Ls estdo: 1) o planejamento voltado a a¢do compartilhada, na construcdo de
propostas pactuadas para a elaboragdo de uma visdo de futuro entre os diferentes atores

envolvidos; ii) condu¢do de um processo continuo e sustentavel; iii) descentralizacdo e

2 Em 1994, o ICLEI langou um programa chamado “Programa Comunidades Modelo da Agenda 21
Local”, uma parceria de quatro anos com 14 municipios do mundo. O objetivo deste Programa foi
criar uma estrutura, seus métodos e ferramentas para a elaboragdo de experiéncias de Agenda 21 Local
(ISER, 2000).
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controle social; e iv) incorporacdo de uma visdo multidisciplinar em todas as etapas do

processo (MMA, 2004).

O ponto de partida € a formagdo de um grupo de trabalho composto por representantes
da sociedade e governo (no caso de um municipio ou determinada territorialidade), podendo
ter a lideranca de qualquer segmento da comunidade (governo, ONG, instituicdo de ensino,
por exemplo). As atribui¢des desse grupo devem envolver desde a mobilizagdo e a difusdo
dos conceitos e pressupostos da Agenda 21 até a elaboragdo de uma matriz para consulta a
populacdo sobre problemas enfrentados e possiveis solucdes, incluindo o estabelecimento de

acdes sustentdveis prioritarias a serem implementadas no processo de construgdo da A21L.

Segundo Rocha et al. (2003), o governo brasileiro deu ‘folego’ a Agenda as vésperas da
Rio+5, em 97. O fato se repetiu as vésperas da Rio+10. No entanto, a tendéncia de ‘produzir

papel’, sem o respectivo compromisso na pratica, rende apenas belos documentos.

Isso ndo impede reconhecer que ha notaveis resultados positivos no pais, em termos do
despertar de governos locais ¢ comunidades a outras alternativas de vida politica e de tomada
de decisdo de interesse publico. Mas ndo ha davida de que um balango geral conduziria,
certamente, a responsabilizacdo das autoridades publicas que faturam politicamente o discurso

da sustentabilidade, mas preferem manter suas praticas insustentaveis.

No ano de 2004, 225 municipios no Brasil ja estavam envolvidos na implantacdo de
processos de Agenda 21, sendo cerca de 40% deles na regido Nordeste. Esses dados revelam
que recentemente houve um relativo avango nos processos locais da Agenda 21 no Brasil.
Mundialmente, mais de 6.000 autoridades locais, em 113 paises, ja estdo engajadas no

processo de construgdo de Agendas 21 locais (MMA, 2004).

Embora num ritmo muito lento, a Agenda 21 vem sendo difundida no pais por
diferentes canais, em todos os niveis governamentais, como instrumento de gestdo urbana,

ambiental e socioecondmica.

O contexto atual favorece, pois valoriza— mesmo que, em muitos casos, so teoricamente

— a descentralizacdo, planejamento participativo, a ag@o respaldada pela comunidade, o
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controle do poder publico, até mesmo em fung¢do de inovagdes normativas, a exemplo da Lei

de Responsabilidade Fiscal.

Aos poucos, os canais de participagdo da populagdo na administracdo publica do pais
estdo se abrindo. Essa ¢ uma oportunidade que as comunidades locais t€ém em maos para
interferir no processo atual da administracdo publica, de propor e promover mudangas, tao
desejadas, mas tdo dificeis e exigentes em termos de disposicdo de todos os setores da
sociedade para a participagdo, engajamento e aceitacdo da diversidade de interesses e do valor

da construgdo de consenso.

Conclusdes do capitulo

No Brasil, apesar das organiza¢des publicas voltadas ao desenvolvimento regional
serem historicamente marcadas pela centralizacdo dis iniciativas e pela falta de articulagio
real com as experiéncias vividas pelos atores locais, nota-se, a partir da década de 1990, o
fortalecimento do espago publico e a abertura da gestdo publica a participagdo da sociedade

civil na elabora¢@o de suas politicas publicas.

Também ¢ observada uma nova realidade emergindo: a organizacdo da sociedade civil,
que empreende esforcos no sentido de melhorar suas condi¢des de vida e influir nas politicas
¢ programas governamentais como forma de superar a injustica e pobreza. Nesse sentido,
pode-se concluir que existe uma evolugdo da gestdo do desenvolvimento, expressadas nas
formas de constru¢do de uma nova institucionalidade, tendo como base a organizagao ¢ a agao

coletiva, na busca de uma verdadeira democracia.

Contudo, ressalta-se a necessidade de atualizagdo dos principios éticos-politicos da
democracia brasileira. Ainda carecemos do fortalecimento do tecido associativo, que
“potencializa o fortalecimento da democracia no resto das esferas da vida social” (JACOBI,

2003, p. 318).

O aumento da capacidade de organiza¢do dos segmentos da sociedade civil € essencial,
mas ele so sera possivel por meio do acesso a informagao, que ¢ uma pré-condi¢do basica ao
controle social. Além disso, torna-se necessaria a implantacdo de praticas descentralizadoras
articuladas com uma engenharia institucional que concilie participacdo com formas mais

ativas de representatividade. Esses elementos sdo condicionantes para a constru¢do de uma



163

nova institucionalidade, por meio da amplia¢do dos canais de representatividade dos setores

organizados, visando a atua¢do junto aos 6rgaos publicos.

Uma gestdo colegiada facilita a interacdo mais transparente e permeavel no
relacionamento entre os diferentes atores envolvidos, e tende a eliminar os abusos de poder.
Além disso, fortalece a capacidade critica e de interven¢ao das populagdes de baixa renda, e

de multiplicagdo e aproveitamento do potencial dos cidaddos no processo decisorio.

A forma de abordagem do desenvolvimento a partir da perspectiva do local, ou seja, por
meio da visdo dos atores que estdo mais relacionados com a problematica de cada individuo,
possibilita a obtengdo de meios de ampliacdo da participagdo da populagdo na construcdo da
sociedade. Essa participagdo pode ser efetiva tanto na conquista dos direitos humanos, quanto
pela contribuicdo que cada individuo pode dar ao bem-estar do ser humano, dentro do que

preconiza o conceito de desenvolvimento sustentavel.

Nesse sentido, tomam corpo teses que pregam a emergéncia do temitorio, do local,
como espago privilegiado de execucdo de politicas ativas de promogao do desenvolvimento,
ja que grande parte dos problemas que caracterizam a insustentabilidade global do atual
modelo de desenvolvimento pode ser resolvida a partir da localidade, justamente por ser esta

mais perceptivel e mais facilmente modificada.

No processo de reconfiguracdo da matriz de desenvolvimento, ao mudar o foco do
global ou nacional para o local, necessita-se de uma nova estrutura de poder capaz de dar
respostas as necessidades basicas e de gerenciar os conflitos decorrentes das modificagdes que
advirdo. E preciso que estados e municipios, além dos aspectos de mobilizagdo social e
organiza¢fo espacial, sejam capazes de gerir suas proprias atribui¢des de forma mais eficiente

e eficaz.

Desse modo, ¢ clara a urgéncia por novos modelos de constru¢@o de politicas publicas,
nas quais o governo, iniciativa privada e sociedade civil instituam em conjunto um espacgo
publico que seja capaz de captar e refletir as varias dindmicas estabelecidas nos mais diversos

territorios.
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Nao ha duvida que o desenvolvimento sustentavel resultara apenas de um processo
democratico com participagéo social. Cada individuo deve se responsabilizar pelos problemas
globais ¢ comecar a resolver aqueles que estdo ao seu redor. A formula¢do de uma visdo
comum do futuro a partir do conhecimento, experiéncia, idéias e desejos da populacio local
possibilita a constitui¢do de uma ativa participacdo nas tarefas futuras e estimula a nogdo de

co-responsabilidade.

Em sintese, a participagdo social, ou seja, a cooperacdo dos tomadores de decisdes
locais com todos os atores e grupos relevantes da comunidade, é visualizada como uma

precondic¢do basica a obten¢do do desenvolvimento local sustentavel.

O capitulo a seguir, em especifico, disserta sobre o uso de duas estratégias territoriais
de desenvolvimento no Brasil, que tem a participacdo social como uma de suas bases: a
abordagem do desenvolvimento local e os arranjos produtivos locais. Contém também uma
breve analise das vantagens e dos resultados do uso dessas abordagens por instituigdes

publicas e privadas.
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5 ESTRATEGIAS TERRITORIAIS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

5.1 A ABORDAGEM DO DESENVOLVIMENTO LOCAL

. 3 . A .
A abordagem do desenvolvimento local surge a partir do estudo das experiéncias de
desenvolvimento oriundas do novo paradigma tecnoldgico, a especializacdo flexivel, em

particular os distritos industriais italianos e o Vale do Silicio, na Califérnia.

O conceito de desenvolvimento local se fundamenta na concepg¢io de que as localidades
dispdem de recursos (econdmicos, humanos, institucionais, ambientais, culturais, entre
outros) que constituem seu potencial de desenvolvimento. A existéncia de um sistema
produtivo capaz de gerar rendimentos crescentes, mediante a utilizacdo dos recursos
disponiveis e a introdu¢do de inovagdes, garante a criacdo de riqueza e a melhoria do bem

estar da populagdo local (VAZQUEZ BARQUERO, 1997).

Nesta oportunidade, vale destacar a diferenca basica entre desenvolvimento local e
desenvolvimento endogeno. A nogdo de desenvolvimento endogeno parte da hipotese de que
o territério ndo ¢ apenas um mero suporte fisico dos objetos, atividades e processos
econdmicos, mas também € um agente de transformacdo, a partir da utilizagdo produtiva do
seu potencial (natural, humano, social, cultural etc.) CASSIOLATO e¢ LASTRES, 1999,
VAZQUEZ BARQUERO, 1997).

No entanto, devido a natureza concentradora do sistema capitalista, percebewse que
apenas o uso do potencial enddgeno das localidades para o aumento da eficiéncia do sistema
de producdo ndo seria suficiente para a promog¢do do desenvolvimento igualitario e
sustentavel (a satisfacdo das necessidades elementares da populacdo local), principalmente
nas localidade mais carentes, onde o mercado local existente é demasiado pequeno. Ha

necessidade também de apoio exdgeno na dinamizag@o do local.

%3 Barros; Silva; Spinola (2006) alertam para o uso inadequado dos termos desenvolvimento local,
enddgeno, autosustentavel, integrado, comunitario, que desencadeia um problema metodologico que
compromete o rigor cientifico e distorce, confunde e dificulta o sentido de politicas ptiblicas. “Essas
sdo expressdes que representam diferentes estratégias que, por isto mesmo, comportam diferentes
definigdes” (p. 94) (grifo dos autores). No Brasil, de modo geral, utiliza-se os termos desenvolvimento
endogeno e desenvolvimento local como sindnimos.
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Dai o conceito de desenvolvimento local, a partir da jungio de elementos de estratégia
endogena e exogena, fundamentado na utilizagdo adequada das potencialidades locais e na

busca o desenvolvimento sustentavel ao invés do crescimento econdmico a qualquer custo.

Com essa visdo, enfatiza-se a possibilidade de cada comunidade, utilizando-se de suas
potencialidades, encontrar entre as oportunidades globais uma maneira de inser¢do, um meio
de se desenvolver, guardando, tanto quanto possivel, a sua identidade e considerando o global

e o local ndo como antagdnicos, mas como complementares.

Vazquez Barquero (1997) ressalta que a promogéo do desenvolvimento local deve ter
como pilares a difusdo das inovagdes no tecido produtivo da localidade ou do territdrio; e a
melhoria de qualificagio dos recursos humanos, por meio da adequagio da oferta de
capacitagdo as necessidades dos diferentes sistemas produtivos locais. Por outro lado, o
desenvolvimento local depende de um entorno politico-institucional de fomento as atividades
produtivas, por meio de um processo de concertagdo interinstitucional numa perspectiva de
gestdo participativa do desenvolvimento, com adequacdo das politicas publicas aos sistemas

locais.

Nesse contexto, o desenvolvimento local pode ser entendido como:

um processo diferente, no sentido de que é voluntario e combinado, ou pelo
menos conhecido, pelo conjunto de uma coletividade concreta na qual se
realiza um processo diferenciado daquele que ocorre em seu entorno
proximo, mediante a introdugdo de inovagdes que geram valor adicionado a
suas atividades produtivas e cotidianas (GONZALEZ, 1998, p. 6).

Em sintese, verifica-se que o desenvolvimento local pode ser um instrumento de
construcdo da sustentabilidade global. Além disso, a municipalidade, enquanto estrutura
publica administrativa mais proxima da realidade, pode ser capaz de gerir o processo de

desenvolvimento, necessitando, no entanto, de ajustes na forma de gesto atual.
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5.1.1 Programas Participativos de Promog¢éo do Desenvolvimento Local

Conforme mencionado em itens anteriores deste documento, a abordagem do
desenvolvimento sustentdvel da énfase a dimensdo territorial do desenvolvimento,
englobando as pessoas e as instituicdes envolvidas em segmentos de reproducéo social. Além
disso, considera que

as comunidades devem explorar caracteristicas e potencialidades proprias, na
busca da especializagdo de atividades que lhes tragam vantagens
comparativas, de natureza econdmica, social, politica e tecnologica, numa
relacdo harmoniosa com a natureza (FURTADO e FURTADO, 2003, p. 2).

Uma estratégia territorial de desenvolvimento sustentavel se fundamenta num conjunto
de decisdes e acordos politicos, baseados na participagdo dos atores envolvidos, que orientam
o curso dos processos, das acdes apropriadas visando a objetivos comuns. Isso € possivel por
meio da promogdo da gestdo participativa, estimulando a criagdo de parcerias, multiplicando
as trocas de experiéncias, construindo identidade, isto €, fortalecendo o capital humano e
social’®. Desse modo, as politicas publicas devem ter caracteristicas descentralizadoras,

participativas e de estimulo ao exercicio da cidadania.

Contudo, conforme ja mencionado neste documento, o formato tradicional da relacdo
entre instituicdes locais e poder federal no Brasil induz a légica permanente de tentar
satisfazer caréncias e ndo de levar adiante iniciativas inovadoras capazes de alterar o ambiente

em que essas caréncias se exprimem.

De acordo com Beduschi Filho e Abramovay (2003), sobretudo nas localidades mais
pobres, a demanda local raramente consegue estabelecer um leque de bens e servigos dotados
de coeréncia e inseridos numa dindmica tal que representem mudanca significativa nos

padrdes vigentes de relacdo entre os individuos, os grupos sociais ¢ as autoridades publicas.

Diferente de um processo espontdneo — a partir das demandas da sociedade — a difusdo,

em grande parte, de dinamicas de desenvolvimento local sustentdvel no Brasil foi uma atitude

4 De acordo com Paula (2003, p. 1), “o desenvolvimento requer nio s6 a criagdo e reprodugio do
capital econdmico, mas também do capital humano (conhecimentos, habilidades e competéncias) e do
capital social (confianga, cooperagdo, empoderamento, organizagdo e participagio social)”.
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do governo, originada das dificuldades do Estado em dar suporte “a um conjunto de ac¢des
governamentais que dependiam de uma relagdo mais transparente e participativa entre Estado
¢ Sociedade” (LUSTOSA, 2002, p. 175).

De modo geral, as metodologias de indu¢do do desenvolvimento locaf’ tém como
principio fundamental a participagdo e o envolvimento das comunidades a serem
beneficiadas. Consideram o planejamento participativo como ferramenta, apoiado na
“constituicdo ou fortalecimento de uma (ou mais) instdncia colegiada representativa da
sociedade local, que venha assumir a fun¢do de interlocutora e gestora desse processo de

desenvolvimento” (Ibid, p. 181).

As iniciativas, observadas nos programas de desenvolvimento local, que incentivam a
comunidade a assumir algumas praticas de atendimento as suas necessidades basicas e de
resolver problemas ambientais localizados, que comprometem a qualidade de vida, mostram a
viabilidade de um caminho direcionado a constru¢@o de uma sociedade mais responsavel com

a humanidade e o meio ambiente global.

Uma estratégia a ser considerada ¢ a “desenvolvimento local integrado e sustentavel”
(DLIS) do Programa Comunidade Ativa®, que atuou, entre 1999 e 2002, em mais de 600
municipios brasileiros (BEDUSCHI FILHO ¢ ABRAMOVAY, 2003, p. 19). Pode ser
considerado como um importante caminho para a valorizacdo do interior do Pais, uma vez que
se volta a indugdo do DLIS em comunidades com baixo IDH, que vivem em situacdo de

pobreza, em municipios de até¢ 50 mil habitantes.

Para o Comunidade Solidaria, o Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS)
¢ um novo modo de promover o desenvolvimento que possibilita o surgimento de
comunidades mais sustentaveis, capazes de suprir suas necessidades imediatas, de descobrir
ou despertar suas vocagdes locais e de desenvolver suas potencialidades especificas. O DLIS

¢ uma nova forma de compreender o desenvolvimento como um modo de promover a

5 A implementagio de uma metodologia deste tipo ndo ¢ em si o desenvolvimento local. E a
facilitadora do processo de mudanga, que deve ser conduzido pelos atores locais.

% O Programa Comunidade Ativa, da Secretaria-Executiva da Comunidade Solidéria, do Governo
Federal, foi criado, em julho de 1999, como parte de estratégia de indugdo ao Desenvolvimento Local
Sustentavel e Integrado (DLIS) (ROCHA et al., 2003).
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qualidade de vida para as pessoas (desenvolvimento humano), todas as pessoas
(desenvolvimento social), aquelas que vivem hoje e as que viverdo no futuro

(desenvolvimento sustentavel) (SEBRAE, 2001).

O ponto fundamental deste programa esta na articulagio com os parceiros dos
governos federal, estaduais e municipais e iniciativa privada para garantir a execucdo da
‘Agenda de Desenvolvimento Local’, que deve conter as prioridades do municipio, além do

‘Pacto de Desenvolvimento Local’,que descreve as responsabilidades de cada um.

Os principais passos da metodologia do Programa Comunidade Ativa sdo: (i)
mobilizagdo e convocagdo dos atores locais para a sensibilizacdo; (ii) capacitagdo local e
sensibilizagdo; (iii) celebracdo do termo de parceria inicial; (iv) constitui¢do e capacitacdo do
Conselho ou ‘Férum Local de Desenvolvimento’; (v) constituicdo e capacitacdo da equipe
gestora local; (vi) elaboracdo do diagnostico participativo local; (vii) elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Local; (viii) elaboragdo da agenda local; (ix) articulacdo da oferta de
programas ¢ agdes governamentais e ndo governamentais com a demanda publica expressa na
agenda local; (x) celebracdo do Pacto de Desenvolvimento Local; (xi) implementagdo da
Agenda Local; (xii) capacitagdo para o trabalho de implementagdo da Agenda Local; (xii)

avaliag¢do do desempenho; premiacdo ou descredenciamento do municipio (Ibid, 2001).

Pelos passos da metodologia apresentados acima, percebe-se que o mesmo é semelhante
a metodologia de construgdo da Agenda 21 Local, proposto pelo Ministério do Meio

Ambiente, principalmente no que se refere a participag@o da comunidade local no processo.

Um outro exemplo a ser destacado é o Programa Farol do Desenvolvimento, criado e
implantado pelo Banco do Nordeste (BNB). Caracteriza-se como um espago de discussio e
viabilizagdo de solucdes para o ‘desenvolvimento sustentavel’, atuando em 1.950 municipios

da regido Nordeste desde 1999.

Este Programa surgiu a partir da experiéncia obtida com a atuagdo dos Agentes de
Desenvolvimento, que permitiu ao BNB chegar mais perto das comunidades, em todos os
municipios de sua area de atuacdo. Esses Agentes de Desenvolvimento sdo técnicos do banco
que tém a fungdo de articular e mobilizar as comunidades em torno de suas vocacdes

econdmicas.
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O trabalho de articulagdo anterior, impkmentado por esses profissionais junto aos
produtores ¢ a outros atores do desenvolvimento local, organizados em comités municipais,
criou um ambiente propicio a instalacdo do Farol do Desenvolvimento. O programa funciona
mediante reunides (com a participagdo do governo municipal, instituigdes publicas,
empresarios, organizacdes da sociedade, liderancas comunitarias e representantes de todos os
segmentos da sociedade local) que se realizam em cada municipio, normalmente de dois em

dois meses, sob a coordena¢do do Banco do Nordeste.

Nessas reunides, busca-se a integracdo dos atores e a discussdo das prioridades do
municipio, bem como temas importantes, como a necessidade de conhecer a realidade local,
de fazer parcerias, de acreditar nas suas potencialidades e de trabalhar para viabiliza-las. Dai

resultam os primeiros acordos de parceria.

Paralelamente, sdo discutidos nessas oficinas contetidos técnicos relacionados com:
capacitagdo dos participantes, cadeias produtivas, aliangas estratégicas, desenvolvimento
social e vocagdes econdmicas locais. Ao fim, selamse compromissos que sdo monitorados

pelos sistemas gerenciais do Farol do Desenvolvimento.

Ao final de cada reunido, sdo geradas agendas de compromissos, que definem as
responsabilidades de cada um. No inicio da reunido subseqiiente, os compromissos sio
repassados, como forma de monitorar as a¢des programadas e garantir o cumprimento dos

objetivos e metas tracadas.

Dentro do que foi descrito acima se observa que a questdo ambiental, basica da Agenda
21, ndo foi levantada, em nenhum momento, principalmente no item que se refere aos
objetivos do programa Farol do Desenvolvimento. O proprio Banco apresenta duas defini¢des
para o programa: uma delas cita o termo ‘Desenvolvimento Sustentavel’, mas logo em

seguida se limita ao aspecto econdmico, ao se referir as cadeias produtivas.

A primeira definicdo considera o programa Farol do Desenvolvimento Banco do
Nordeste como um espago de discussdo e encaminhamento de solugdes para todas as questoes
relativas ao desenvolvimento sustentavel do municipio, harmonizando as cadeias produtivas,

desde a producdo, infra-estrutura, comercializac@o ¢ insercdo em esferas maiores da economia
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— os mercados nacional e internacional. A outra definicdo apresenta o Farol do
Desenvolvimento como um espaco empresarial de discussdo, identifica¢do e viabilizagdo de
vocagdes e potencialidades econdmicas locais, visando ao desenvolvimento local integrado ¢

sustentavel dos municipios (BNB, 2001).

Ao analisar as duas definicdes expostas acima, observa-se que a segunda focaliza
apenas a esfera econdémica, ndo se referindo a ambiental. Essa caracteristica revela a
diferenga deste Programa com relacdo a Agenda 21 Local, que tem como um dos pilares
basicos o vetor ambiental, que ¢ praticamente desconsiderado nas agdes deste Programa do
Banco do Nordeste. Contudo, o Banco do Nordeste foi designado pelo Ministério do Meio
Ambiente, em 2001, por sua capilaridade, como o&rgdo federal responsavel pelo

encaminhamento da construg¢do de Agendas 21 Locas na Regido Nordeste do pais.

Assim, cada agente de desenvolvimento foi responsabilizado por aplicar o programa em
quatro municipios distintos, ¢ num periodo muito reduzido (cerca de quatro meses), o que
impossibilitou a condugdo de processos sustentaves. Esse fato se deu pela urgéncia que o
governo brasileiro tinha em apresentar ‘agendas 21 locais construidas’ na Rio+10,
principalmente por ter sido o pais-sede do estabelecimento do pacto mundial de constru¢des

de agendas 21.

Outro programa federal, que atuou em quase metade dos municipios brasileiros, entre
1995 e 1999, foi o Pronager (Programa Nacional de Gera¢do de Emprego ¢ Renda), ligado ao
Comunidade Solidaria. Segundo Beduschi Filho e Abramovay (2003), um dos problemas
mais sérios deste tipo de iniciativa € “o seu completo afastamento do mundo empresarial das
regides onde atuam” (p. 19). A partir de 2004, o programa foi reformulado e passou a se
chamar Produzir (Programa de Organizagio Produtiva de Comunidades), com nova
metodologia, com maior duracdo em campo (9 meses) e com maior foco na gestdo do
negocio, incluindo elaboragdo de planos de negocio e apoio a comercializagdo, o que o

aproximou mais da realidade empresarial.

As empresas (nano, micro, pequenas, médias e grandes) sdo importantes protagonistas
do processo de desenvolvimento. Disponibilizar recursos materiais ¢ humanos ao
fortalecimento do empreendedorismo, entre populagdes pobres, sem articulagdo com as

realidades empresariais locais, “é um convite a que as politicas sociais tenhamuma dimens&o
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puramente compensatoria € que ndo sirvam, sendo de maneira muito indireta, para dinamizar

a vida econdmica local” (BEDUSCHI FILHO e ABRAMOVAY, 2003, p. 19).

Dentro dessa visdo, € preciso construir ambientes de parceria, de cooperacdo e de
integracdo, para que os micro € pequenos negdcios sejam competitivos e sustentaveis numa

economia em processo de globalizacdo (PAULA, 2003).

Partindo dessas premissas, o Sebrae”  também incorporou a abordagem do
desenvolvimento local, por meio do Programa Sebrae de Desenvolvimento Local, que teve
como fundamento a inclusdo social pela via do empreendedorismo. O principal objetivo do
Programa foi promover o protagonismo local. A metodologia utilizada pela instituigdo
iniciava-se com a constituicdo de um forum de desenvolvimento local (reunindo as principais
liderangas de todos os segmentos sociais da localidade), com a sua capacitagio em

planejamento participativo e a gestdo compartilhada do desenvolvimento local.

Em sequiéncia, realizava-se um diagnéstico participativo para identificacdo de
potencialidades locais, de fatores limitantes do desenvolvimento local, de oportunidades de
negodcios, de vantagens comparativas e competitivas. A partir do diagnostico, era elaborado
um plano de desenvolvimento local (também de forma participativa), no qual se identificavam
as vocagdes e as acdes necessarias ao desenvolvimento da localidade. Posteriormente, se

definia uma agenda de prioridades para negociagéo e construgdo de parcerias.

Apds a agenda de prioridades definida, o Sebrae apoiava pequenos empreendimentos
existentes e a criagdo de novos empreendimentos, com foco na geracdo de maiores
oportunidades de ocupagdo e renda. O surgimento de novos negdcios e a articulagdo micro e
meso-regional (organizacdo de agéncias de desenvolvimento, organizagdo de consorcios
intermunicipais, organizacdo de empresas em cadeias produtivas e arranjos produtivos locais),

tornam-se objetivos da institui¢ao.

Entre 1999 e 2003 o Sebrae aplicou esta metodologia em 1.650 municipios brasileros
(PAULA, 2003).

Neles estdo reunidas as principais liderangas locais. Pessoas mobilizadas
pela vontade de desenvolver seus municipios e regides. Um capital humano

%7 Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.



173

e social indispensavel para alavancar qualquer processo participativo de
promog¢do do desenvolvimento. Um movimento social de novo tipo, que
deseja e espera ser reconhecido pelos atores governamentais como um
parceiro relevante no planejamento e gestdo do desenvolvimento local (Ibid,

p-4).

E fundamental, para o sucesso das experiéncias, a acdo integrada e convergente de
diferentes agéncias e instituigdes, sejam governamentais ou ndo-governamentais, por meio de

parcerias que permitam superar as limitacdes de competéncia de cada ator particular.

No entanto, segundo Furtado e Furtado (2003), exstem casos em que o pacto € o féorum
acabam suplantados pelas associagdes de municipios que tendem a refletir os interesses e as
demandas topicas e localizadas dos politicos profissionais. A relagdo dessas associagdes com
os segmentos produtivos e com o mundo associativo ndo tem a marca da elaboracdo de
projetos estratégicos e sim a do atendimento a demandas especificas. Isso acontece devido a
proliferagdo, nos ultimos anos, de variadas formas de associagdes municipais no pais. Elas se
encontram dissociadas das organizac¢des regionais e, pela auséncia de politicas federais que
lhes possibilitem estabilidade, carecem de horizonte estratégico. Como conseqiiéncia, as
organizacdes mais expressivas da vida econOmica regional nfo tém incentivos para

permanecer em sua articulagdo.

De acordo com Beduschi Filho e Abramovay (2003), “isso se da quando o Estado nio
possui estrutura, &nimo e mecanismos de incentivo para lidar com dinamicas locais. O Estado

piramidal ndo consegue relacionar-se com organizacdes em rede” (p. 20) (grifo nosso).

Fazendo uma breve comparagio entre as metodologias acima expostas, verifica-se uma
caréncia da visdo de longo prazo nas propostas elaboradas. Além disso, como os programas
de DLIS (tanto do Sebrae, quanto do Governo Federal) possuem tenpo de duracdo de
aplica¢@o da metodologia, o processo fica condicionado ao tempo que o técnico (chamado de
‘capacitador’) dispde, normalmente seis meses. Muitas vezes, esse ndo ¢ o ‘tempo de
maturagdo’ da comunidade, no que diz respeito tanto ao tempo do ‘despertar’ a participacéo,

quanto do amadurecimento das questdes inerentes ao seu processo de desenvolvimento.

Além disso, as agendas resultantes desses programas estdo ainda muito mais focadas no
‘local’, necessitando de um maior aprofundamento no ‘integrado’ ¢ no ‘sustentavel’, que

também compdem o nome ‘DLIS’.
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O item a seguir apresenta a experiéncia do estado de Alagoas na implantacdo de

programas de DLIS.

5.1.2 Exemplificando a promoc¢do do DLIS: o caso do estado de Alagoas

Como evidenciado acima, a busca da promogao do desenvolvimento caracteriza-se pelo
estabelecimento de a¢des transformadoras, capazes de gerar o crescimento econdmico em

consonancia com os principios de eqiiidade social, com o menor impacto ambiental possivel.

No caso do estado de Alagoas™, verifica-se que na ultima década o governo estadual
vem empreendendo esfor¢cos no sentido dos municipios adotarem metodologias de
planejamento participativo, visando a elaborac@o de agdes voltadas ao desenvolvimento local.
Alguns exemplos sd3o motaveis pelo nimero de instituicdes e pessoas envolvidas, como as
iniciativas do Banco do Nordeste (Programa Farol do Desenvolvimento) ¢ os Programas de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel — DLIS, implementados pela Seplan
(Secretaria de Planejamento do Estado), Sebrae/AL (Servico de Apoio as Micro e Pequenas

Empresas em Alagoas) e PNUD/SUDENE.

Um diferencial significativo do estado de Alagoas ¢ o fato de que em 69 dos seus 102
municipios foram implantados processos de DLIS, sendo o estado brasileiro de maior
porcentagem de municipios em que foram aplicadas essas metodologias. Tais programas
visavam elaborar de forma participativa um plano de desenvolvimento e uma agenda local
que estabelecam as agdes prioritarias a serem executadas pela propria comunidade em
parceria com institui¢des publicas e privadas. Dentre as agdes do Plano de Desenvolvimento
sdo eleitas aquelas que serdo objeto de negociag¢do/pactuagdo com parceiros externos, que

serdo mobilizados pelas instituigdes envolvidas e/ou a propria comunidade.

% Alagoas apresenta uma populagio total de 2.822.621 habitantes, distribuida em uma area de
27.818,9 km2, sendo o segundo menor estado do Brasil. Ao mesmo tempo, possui a segunda maior

densidade demografica brasileira, com 101,46 hab/km2, e um indice de desenvolvimento humano
médio (IDH-M) de 0,633, a menor média estadual do pais (IBGE/PNUD). Dcs seus 102 municipios,
100 apresentam um IDH abaixo da média nacional.
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Analisando os resultados obtidos em alguns municipios do estado, pode-se considerar
que o processo ¢ animador, principalmente, quando a municipalidade — por meio dos
dirigentes publicos ou das liderangcas empresariais ¢ comunitarias locais — se mobiliza

prontamente e comeca a agir de forma ordenada.

No caso do municipio de Maragogi — localizado no litoral norte de Alagoas, na divisa
com o estado de Pernambuco —, o processo de DLIS foi iniciado em 1999, como um dos cinco
municipios do estado que serviram de piloto na aplicagdo da metodologia pelo Sebrae/AL e
Governo Federal. As belas paisagens litordneas de Maragogi evidenciam seu elevado
potencial turistico, que ja era explorado em 1999. Contudo, a beleza da pequena cidade, com
cerca de 16.000 mil habitantes, contrastava com a paisagem rural marcada pelo sofrimento e

pobreza: 14 assentamentos rurais implantados pelo Incra praticamente sem nenhuma infra

estrutura (DLIS, 2002).

Como alternativa de reversdo do quadro entdo existente, a Agenda Local de Maragogi
(resultante do processo de implantacdo do programa DLIS) priorizou a geragdo de renda na
zona rural do municipio e, atualmente, a cidade consome as frutas e hortalicas produzidas nos
assentamentos. A partir da mobilizacdio da comunidade, os assentamentos foram
contemplados com abastecimento de agua, energia elétrica, saude e educagdo. A comunidade,
a partir de sua organizago, passou a reivindicar e fazer-se presente na tomada de decisdo

municipal.

Como exemplo da participacdo da comunidade no processo de planejamento, o entéo
prefeito da cidade passou a realizar despachos quinzenais com o Grupo Gestor do Férum de
Desenvolvimento Local (constituido por representantes da sociedade civil, empresariado e
poder publico municipal). A¢des como a implantagdo do distrito industrial do municipio e a
elaboracdo do Codigo Municipal de Meio Ambiente também sdo resultados da parceria entre

comunidade e governo local.

Em Arapiraca, municipio localizado na regido do agreste alagoano e o segundo do
estado em numero de habitantes, a comunidade priorizou combater a estagnacdo econdmica
provocada pela monocultura do fumo, atividade praticada por grande parte de seus habitantes
durante diversos anos. Como alternativa & monocultura, o cultivo de hortalicas organcas foi

adotado, apos capacitagdes sobre plantio e manejo destinadas aos pequenos agricultores.
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Atualmente, estd sendo implantado um banco de sementes organicas adaptadas ao clima da

regido.

Outra agdo priorizada na Agenda Local de Arapiraca, que possui um resultado
consideravel, ¢ a redug¢do da mortalidade infantil. Segundo dados do DLIS (2002), em 1998,
de cada mil crian¢as nascidas vivas, morriam 54. Um ano depois, esse numero foi reduzido

para 32, apds uma intensa mobiliza¢do da comunidade.

As experiéncias acima demonstram que os resultados podem ser considerados positivos
no ambito local, porém, ainda exigem respostas mais efetivas nos outros niveis da

administragdo publica.

Ao tempo em que os agentes de desenvolvimento e os capacitadores de DLIS
desenvolvem nos municipios a organizagdo das demandas da populagdo, sistematizadas em
diagndsticos, planos e agendas, cabe, na outra ponta do sistema, as entidades estaduais e
federais, como também as organizacdes do setor privado, se organizarem de fama pratica e

objetiva para darem resposta a este tipo de mobilizagdo social.

Em resumo, o processo carece de mais organizacdo e articulacdo, por parte dos mais
diversos parceiros, que resultardo em maior rapidez nas respostas as demandas, quando essas
forem sustentaveis, e na eficiéncia das acdes de cunho local. Além disso, em uma grande
parte dos municipios alagoanos onde foi aplicada a metodologia DLIS, nfo se obteve o
resultado almejado. As agdes priorizadas nas agendas se caracterizam basicamente como
acdes assistencialistas, demandando do governo federal e estadual recursos, muitas vezes, de

impossivel obtengdo, por seus elevados montantes.

Poucas foram as Agendas Locais que priorizaram a busca da sustentabilidade municipal,
por meio de agdes que visam a geracdo de renda e a inclusdo social via empreendedorismo,
tomando como ponto de partida as potencialidades locais. Nesse sentido, dois elementos sdo

fundamentais: a integrag@o de parceiros e a sustentabilidade das atividades economicas.

E necessario o seguimento do processo numa escala territorial mais ampliada, pois os
programas ndo se encerram com a construcao coletiva das agendas locais, ¢ sim a partir deste

ponto. E ai que o desenvolvimento local se fortalece: com a negociacdo, a pactuagdo e o inicio
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efetivo no surgimento ¢ ampliacdo de novos negdcios e na execugdo das obras e/ou servigos

publicos demandados.

Deve-se empreender um esforco maior no sentido da mobilizacdo ¢ do envolvimento
dos atores econdmicos, com énfase naqueles setores que possam vir a alavancar a economia
regional. Como desafio preliminar na proposta de formulacdo de estratégias de
desenvolvimento regional e na elaboragdo de projetos produtivos temrse o incremento de
sinergias, entre os potenciais parceiros, além da necessidade de fomentar a utilizagéo racional

das dimensdes econdmicas, sociais e ambientais em cada microrregifo.

Principalmente no caso dos territério de baixo dinamismo socioecondmico, nos quais se
evidencia a necessidade de fortalecimento dos pequenos empreendimentos como alternativa

de promogio da inclusio social via empreendedorismo — como abordado no item a seguir.

5.1.3 A promogao do desenvolvimento endogeno e inclusio social via empreendedorismo

Enfrentar a desigualdade de renda no Brasil passa, obrigatoriamente, pela reducdo das
barreiras de acesso a riqueza, das quais ela € oriunda. A criacdo de uma ambiéncia favoravel
aos pequenos negdcios pode ser uma estratégia determinante de mudanga deste quadro

(PAULA, 2003).

Os mecanismos de ampliacdo das alternativas de criacdo de oportunidades de geragéo
de trabalho e renda se transformam na melhor oportunidade de inclusio produtiva de milhdes
de brasileiros que ndo conseguiram se incorporar nos setores formais da economia.
Principalmente na perspectiva do novo paradigma (pos-fordista), no qual as redes de
pequenos negdcios podem conseguir produzir vantagens a partir dos efeitos sistémicos (de
aglomeragdo ¢ de proximidade) proporcionados pelos territorios. No entanto, nem todas as

aglomeragdes indicam esse caminho.

A maior parte dos paises desenvolvidos tem implementado politicas de apoio ao
desenvolvimento local, especialmente naqueles territdrios onde existem aglomeragdes de
pequenos negdcios. A exemplo do que vem acontecendo em paises como a Austria, Hohnda,

Alemanha, Bélgica, Espanha, Italia, Franga e¢ Finlandia, o foco nos territdrios — como os
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distritos industriais, arranjos ou sistemas produtivos locais — contribui e privilegia pequenos
negdcios a partir da utilizagdo de mecanismos de promogdo da capacidade inovativa das

aglomeragdes territoriais.

Nesse sentido, a partir da década de 1980, diversos estudos foram realizados buscando
entender o motivo do sucesso de algumas experiéncias internacionais, que foram capazes de
alavancar o desenvolvimento a partir do proprio territorio. O objetivo era revelar as condi¢des
de mobilizagdo dos territorios para o desenvolvimento, ou seja, o entendimento dos fatores

que ao mesmo tempo desenham e determinam o desenvolvimento de um territorio.

O caso mais estudado foi a experiéncia da Terceira Italia (SEBRAE, 2003;
CASSIOLATO, LASTRES, MACIEL, 2003; SZAPIRO e ANDRADE, 2002; URANI,
COCCO, GALVAO, 2002; MACIEL, 2002; MYTELKA, 2002; CASSIOLATO et al., 2002;
BRITTO et al., 2002; MACIEL, 1996), apresentado no item 2.2.1, que revela que ¢ possivel
promover o desenvolvimento endogeno, de forma participativa e democratica, com base no
incremento dos micro e pequenos negocios tradicionais, e, desse modo, construir um ambiente
favoravel a elevacdo dos niveis de especializacdo produtiva e densidade empresarial, sem a
imposicdo, ou o planejamento, de politicas de cima para baixo. Contudo, vale ressaltar que
este movimento ndo pode ser conduzido por um ator isoladamente. O sucesso sé ¢ alcangado

no momento em que os atores locais,em parceria, cooperam em prol de objetivos comuns.

Assim, a proposta se volta para uma abordagem de perspectiva territorial. Tal estratégia
recoloca o tema da promocgdo e criagdo de uma ambiéncia que favoreca o surgimento e o
fortalecimento de micro e pequenos negocios na agenda das localidades e/ou regides como
forma de buscar um desenvolvimento que integre, de maneira sincronica, as dimensdes

sociais € econdmicas, visando ao desenvolvimento sustentavel.

O essencial € o entendimento do territorio onde esta inserida a atividade, dentro da sua
légica de producdo, que pode se caracterizar por possuir apenas um ou varios elos da

respectiva cadeia produtiva.

A nog¢do de territorio como espago privilegiado de aplicagdo de estratégias de
desenvolvimento nfo implica rompimento com abordagens de desenvolvimento local,

regional ou nacional. Ao contrario, de acordo com Veiga (2001), o foco em desenvolvimento
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territorial propicia, em sentido amplo, melhor combinagdo de politicas governamentais

descendentes com outras iniciativas de desenvolvimento endogeno.

O objetivo ¢ tirar proveito das vantagens de se trabalhar com visdo territorial, dentro da
filosofia do cooperar para competir, € promover o desenvolvimento através da promocdo das
atividades produtivas. Principalmente quando se trata de estratégias de fomento ao
desenvolvimento sustentavel no Brasil, onde se evidencia a necessidade de fortalecimento dos
pequenos empreendimentos como alternativa de promoc¢do da inclusdo social via

empreendedorismo.

No caso particular do semtarido brasileiro, onde se verifica a presenga de inumeros
municipios com baixo dinamismo socioecondmico — isto €, estagnacdo econdmica,
dependéncia de recursos governamentais e indices de desenvolvimento humano muito baixos

—, a urgéncia por politicas publicas de reversdo do quadro atual é ainda mais gritante.

Em geral, as economias dos aglomerados de empreendimentos localizados nos
municipios ou microrregides de baixo dinamismo econdmico sdo caracterizadas por: um ciclo
vicioso da destrui¢do da riqueza; um processo de deterioragdo nas suas relagdes de troca;
valores baixos de seus indicadores sociais; € ndo sustentacdo do processo de crescimento no

longo prazo.

Para que ocorram mudancgas, a identificacdo, a mobilizacdo ¢ o aproveitamento de
recursos endogenos existentes nas localidades devem ser concomitantes a atragdo, a
negociagdo e a captacdo de recursos exdgenos como forma de potencializar a mobilizagio

para o desenvolvimento das aglomeragdes produtivas.

A capacidade de gerar interagdes sinérgicas, por sua vez, estd fortemente ligada ao
contexto historico, institucional e cultural, no qual se inserem as atividades produtivas. A
cooperacdo entre as instituigdes e os atores locais € um elemento-chave na capacidade de
desenvolvimento das regides ou localidades. Esta afirmacdo sustenta a hipdtese (desta tese de
doutorado) da importancia do ‘capital institucional’ (presenca e interagdo das institui¢cdes) na
sustentabilidade do desenvolvimento dos sistemas territoriais de producdo como fator

determinante da capacidade de resposta dos territdrios.
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Em sintese, a capacidade produtiva de um territério ¢ definida pelo conjunto de
institui¢des e pelo capital fisico (infra-estrutura), econdmico e social presente na aglomeracao

— ou seja, pelos aspectos sociais ¢ institucionais de fundo.

Atualmente, diversas institui¢des publicas e privadas brasileiras estdo utilizando o
conceito de ‘Arranjos Produtivos Locais’ como norteador das suas agdes. O que foi percebido
¢ que caso se deseje alavancar o desenvolvimento socioecondmico de um determinado local,
ndo basta apenas entender a cadeia produtiva, em toda a sua complexidade e extensdo. Este

tema ¢ abordado mais detalhadamente no item a seguir.
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52 ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS COMO ESTRATEGIA  DE
DESENVOLVIMENTO

O fendmeno de interagdo e cooperagdo nas aglomeragdes produtivas ocorreu, ao longo
da historia, em diversas regides do mundo e deu origem aos conceitos de distrito industrial
italiano, entorno inovador e cluster’”’. No Brasil, a interpretagcdo desses conceitos deu origem
ao conceito de Arranjo Produtivo Local, que passou a ser bastante utilizado no pais, por

instituicdes publicas e privadas, também se generalizando entre os grupos de pesquisa.

No final da década de 1990, a RedeSist (Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos
Produtivos e Inovativos Locais) iniciou uma série de estudos sobre aglomeragdes produtivas e

elaborou o conceito de Arranjo Produtivo Local (APL).

O termo APL foi definido como aglomeragdes de empresas de um mesmo setor em um
mesmo territério, que apresentam vinculos de articulagdio, interacdo, cooperagdo e
aprendizagem entre si e com outros agentes locais, tais como governo, entidades de classe,
instituigdes de crédito, de ensino e pesquisa (CASSIOLATO e LASTRES, 1999). Nessa
interpretacdo, o APL inclui ndo apenas empresas — produtoras de bens e servigos finais,
fornecedoras de insumos e equipamentos, prestadoras de servicos, comercializadoras, clientes,
etc. e suas variadas formas de representacdo e associagdo —, mas também diversas outras
instituicdes publicas e privadas voltadas a formacdo e treinamento de recursos humanos,

pesquisa, desenvolvimento e engenharia, promocéo e financiamento.

Ja os Sistemas Produtivos e Inovatives Locais, por outro lado, seriam

aqueles arranjos produtivos cuja interdependéncia, articulagdo e vinculos
‘consistentes’ resultam em interagdo, cooperagdo ¢ aprendizagem,
possibilitando inovagdes de produtos, processos e formatos organizacionais e
gerando maior competitividade empresarial e capacitacdo social (ALBAGLI
e BRITO, 2003, p. 3) (grifo nosso).

3

9 Clusters industriais podem ser definidos como “uma concentragio geografica e setorial de
empreendimentos, a partir da qual sdo geradas externalidades produtivas e tecnoldgicas. Partindo da
idéia simples de que as atividades empresariais raramente encontramse isoladas, o conceito de cluster
busca investigar atividades produtivas e inovadoras de forma integrada a questdo do espago ¢ das
vantagens de proximidade” (CALDAS e MARTINS, 2004, p. 11).
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Como exemplo de sistemas produtivos e inovativos locais témse os distritos industriais

da Terceira Italia.

Em 2004, com a evolucdo dos estudos da RedeSist, surge o conceito de Arranjos e
Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (ASPILs), considerada uma abordagem mais
adequada. Nos ASPILs geralmente verificamse processos de geracdo, compartilhamento e
socializagdo de conhecimentos, por parte de empresas, organizagdes e individuos. A partir de
entdo, aqueh rede de pesquisas passa a considerar o conceito de APLs como “casos
fragmentados e que ndo apresentam significativa articulacdo entre os atores e que, assim, nio
podem se caracterizar como sistemas” (LASTRES, CASSIOLATO e CAMPOS, 2006, p. 23).
A nogdo de sistema implica que nem producdo nem inovagdo constituem processos €

fendmenos isolados.

Nessa interpretacgdo,

[...] onde houver producdo de qualquer bem ou servigo havera sempre um
arranjo em torno da mesma, envolvendo atividades e atores relacionados a
aquisi¢do de matérias-primas, maquinas e demais insumos, além de outros.
Tais arranjos variardo desde aqueles mais rudimentares aqueles mais
complexos e articulados (sistemas). A formagdo de arranjos e sistemas
produtivos locais encontra-se geralmente associada a trajetorias historicas de
construgdo de identidades e de formaggo de vinculos territoriais (regionais e
locais), a partir de uma base social, cultural, politica e econdmica comum.
Sistemas s3o mais propicios a desenvolverem-se em ambientes favoraveis a
interagdo, cooperacgdo e confianga entre os atores. A acdo de politicas, tanto
publicas como privadas, pode contribuir para fomentar e estimular (e até
mesmo destrogar) tais processos histdricos de longo prazo (Ibid, 2006, p. 23-
24).

No entanto, como ndo existe uma padronizacdo no uso dos conceitos entre os
pesquisadores e institui¢des, os termos cluster, APL e ASPILS sdo usados, muitas vezes,
como sindénimos. Decorre dessa situagdo uma imprecisdo do uso do conceito, notadamente no
que se refere ao balizamento e¢ fundamentagdo de politicas publicas que pretendem a

promocao setorial, localizada em territdrios que apresentam relativo dinamismo institucional,

empresarial e ndo empresarial.

Entre os conceitos e a abordagem metodoldgica de arranjos e sistemas produtivos e

inovativos locais, destacam-se dois elementos fundamentais: a inova¢do ¢ o aprendizado
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. . e . 1 .
interativos, como fatores de competitividade'® sustentada. Esses elementos constituem uma

alternativa ao foco tradicional dos setores econdmicos e empresas individuais.

Quando se trata de APL, segundo Haddad (2003), a principal fonte de competitividade
sd0 os elementos de confianca, de solidariedade e de cooperagio entre as empresas. E possivel
identificar um arranjo produtivo local a partir de um conjunto minimo de variaveis, presentes

em graus diferentes de intensidade. Séo elas:

i)  Concentracio setorial de empreendimentos no territério: quantidade de
empreendimentos101 (predominantemente de micro, pequeno ¢ médio porte, que
seja relevante para o contexto econdmico local ou regional), em um complexo

produtivo de um determinado setor.

ii) Concentracio de individuos ocupados em atividades produtivas relacionadas

com o setor de referéncia do APL: o niimero de individuos ocupados deve ser
relevante para o contexto econdmico local ou regional (considerando as

particularidades do setor e do territdrio).

iii) Cooperacio entre os atores do arranjo: formas de interagdo entre os atores
(empreendedores e/ou instituigdes que atuam no territorio, tais como associagdes
de classe, associacdes comerciais, redes de empresas, instituigdes de ensino e

pesquisa, ONGs) na realizagdo de agdes que buscam um objetivo comum.

. 102 A . . , . . ~
iv) Governanca "*: existéncia de canais (pessoas fisicas ou organizagdes) capazes de

19 Segundo a abordagem dos Arranjos e Sistemas Produtivos Lociais, a competitividade da empresa
“ndo depende apenas de sua conduta individual, mas também de varidveis macroecondmicas, politico
institucionais, reguladoras, sociais e de infra-estrutura, em niveis local, nacional e internacional. Supoe
que o aproveitamento das sinergias coletivas geradas pelas interagdes entre empresas e destas com os
demais atores do ambiente onde se localizam — envolvendo cooperagéo e processos de aprendizado e
inovagdo interativos — sdo determinantes da competitividade desses aglomerados produtivos”
(LASTRES e CASSIOLATO, 2005, p. 8).

191 Usa-se o termo empreendimento no sentido de unidade produtiva.

192 De acordo com Lastres e Cassiolato (2005, p. 13), existem duas formas principais de governanca
em arranjos produtivos locais: as hierarquicas e as ndo hierarquicas. A primeira corresponde aos casos
em que a autoridade ¢ claramente internalizada dentro de grandes empresas, com real ou potencial
capacidade de coordenar as relagdes econdmicas e tecnoldgicas no ambito local (governanga
centralizada). A segunda (governanga ndo hierarquica) geralmente caracteriza-se pela existéncia de
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liderar e organizar atores, ou coordenar as a¢des em prol de objetivos comuns; ou

promover processos de geragdo, disseminacdo e uso de conhecimentos.

A abordagem que privilegia os APLs recupera, com vantagens, a dimensdo da cadeia
. 103 . ~ - ~ A o :
produtiva . Esta dimensfo enfatiza as relagdes econdmicas e técnicas ao longo da cadeia

produtiva como elementos fundamentais da competitividade de firmas.

Um APL pode conter uma cadeia produtiva estruturada localmente ou fazer parte de
uma cadeia produtiva de maior abrangéncia espacial (por exemplo, de d&mbito racional ou

mundial).

A caracterizagdo dos APLs envolve um referencial de analise mais amplo no sentido em
que inclui aspectos relativos aos elementos institucionais e historicos que integram sistemas
territoriais. A regido € percebida como um espaco cognitivo em que valores comuns e outros
ativos intangiveis contribuem para o sucesso dos processos de aprendizado interativo e

tendem a minimizar os custos de transacdo entre firmas (SEBRAE, 2003).

Conforme evidencia Sachs (2002), sdo diversas as razdes que justificam a alta
prioridade que deve ser dada aos arranjos produtivos locais na agenda dos protagonistas do
desenvolvimento territorial integrado e sustentavel e das instituicdes que participam da

elaboracdo de estratégias locais.

As politicas dos diferentes paises vém crescentemente incorporando essas tendéncias.
As novas formas e instrumentos de promog¢@o do desenvolvimento industrial e inovativo
tendem, cada vez mais, a focalizar prioritariamente sistemas e arranjos produtivos locais. Essa
nova abordagem politica, conceitual e metodologica, em torno dos APLs, € realizada num
momento em que o sistema produtivo e a ordem geopolitica mundiais passam por profundas e

importantes transformagdes, associadas a emergéncia da Era ou Economia do Conhecimento e

sistemas de micro, pequenas e médias empresas e outros agentes, na qual nenhum deles ¢ dominante
(governanga descentralizada).

193 Define-se cadeia produtiva como o encadeamento de atividades econdmicas que ddo origem a um
determinado produto, incluindo todas as suas etapas de produg@o, desde a origem das diversas
matérias-primas e insumos (incluindo maquinas e equipamentos), os produtos intermedidrios, bem
como sua distribuicdo e comercializagdo. Uma cadeia produtiva pode ser de ambito local, regional,
nacional ou mundial.
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do Aprendizado, bem como a aceleragio do processo de globalizagdo (CASSIOLATO;
LASTRES; MACIEL, 2003).

A opgdo estratégica pela atuagdo em APL decorre, fundamentalmente, do
reconhecimento de que politicas de fomento a pequenas e médias empresas sdo mais efetivas
quando direcionadas a grupos de empresas € ndo a empresas individualizadas. O tamanho da
empresa passa a ser secundario, pois o potencial competitivo dessas firmas advém ndo de
ganhos de escala individuais, mas sim de ganhos decorrentes de uma maior cooperagdo entre

essas firmas (SEBRAE, 2003).

A partir da década de 1990, o estimulo a geragfo e difusdo de inovagdes passou a ser
considerado uma prioridade de politica em varios paises do mundo. De acordo com Lemos et
al. (2004), grande parte das politicas de promog¢éo de competitividade foca centralmente este
processo. Além disso, hda uma mudanca do enfoque de inovagao, “muito mais abrangente do
que no passado, considerada como um processo sistémico, complexo e interativo, com

dimensdes outras que ndo apenas a tecnoldgica” (Ibid, p. 3).

Essa nova orientacdo privilegia a interagdo entre os atores — com esfor¢os cada vez mais
direcionados para novas formas de se promover o fluxo e transferéncia de conhecimentos

entre atores — e tende a abandonar uma visao linear do processo de inovagéo.

A énfase nas politicas de inovagdo dos paises mais avangados, como abordado
anteriormente, esta associada a uma economia cada vez mais baseada no conhecimento e no

aprendizado. Onde, no contexto atual,

se combinam os elementos caracteristicos de um processo de acelerada
globalizagdo com a predomindncia do paradigma das novas tecnologias da
informagdo e comunicagdo, o conhecimento é reconhecidamente o recurso
mais estratégico para a obten¢do e manutencdo de uma competitividade
dindmica e sustentavel (LEMOS et al., 2004, p. 3).

A capacidade de gerar inovagdes tem sido identificada consensualmente como fator-
chave do sucesso de empresas e nagdes. Tal capacidade é obtida por meio de intensa
interdependéncia entre os diversos atores, produtores e usuarios de bens, servicos e
tecnologias, sendo facilitada pela especializagdo em ambientes socioecondmicos comuns

(CASSIOLATO e LASTRES, 2004).
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Enfatiza-se, com isso, o estimulo & forma¢do de redes de diferentes agentes que visam
intensificar o processo de aprendizado interativo na pesquisa, desenvolvimento, produgio ¢

comercializa¢do de bens e servigos.

Outra tendéncia também observada € o apoio crescente a inovagdo em empresas de
pequeno porte, como alternativa de inser¢do de individuos e segmentos sociais, o que
possibilita o desenvolvimento de oportunidades, tecnologias, produtos, processos, bem como
de regides. As experiéncias evidenciam que mesmo as empresas de pequeno porte (com sua
tradicional escassez de recursos e atuagdo em atividades tradicionais) podem se beneficiar dos
avancgos tecnoldgicos de outras areas. No entanto, como evidenciado anteriormente, o foco
também esta cada vez mais voltado para o apoio a conjuntos de empresas e aglomeragdes

produtivas territoriais, € ndo a empresas individualizadas.

Em relacdo ao apoio institucional, a promo¢do da coopera¢do multiinsittucional ¢
apontada por Suzigan, em estudo elaborado para o Ipardes (2006), como um requisito

fundamental a efetivacdo dos programas e politicas destinadas acs APLs.

O mesmo autor, Suzigan (2006), em estudo destinado ao IPEA, criou tipologias
diferentes de aglomeragdes industriais, com o intuito de diferenciar as diversas experiéncias
de APLs no Brasil, e nos seus diferentes estados, e, conseqiientemente, estabelecer
proposigdes diferenciadas de politicas — mais convergentes com as caracteristicas da estrutura
industrial, produtiva e institucional de cada APL. Foi proposta uma tipologia de APLs com
quatro tipos basicos de sistemas locais, de acordo com sua importdncia para o
desenvolvimento local e sua participacdo no total do emprego do setor, a partir da sua classe

de atividade econdmica. O quadro abaixo descreve as tipologias desenvolvidas.

Importéncia para o setor
Tipologia de APLs
Reduzida Elevada
Elevada Vetor de desenvolvimento local . de. desenv.olwmento
A e setorial- regional
Importancia

local

Reduzida Embrido de arranjo produtivo Vetores avancados

Quadro 3 — Tipologia de APLs de acordo com sua importancia para a regido e para o estado de origem
Fonte: SUZIGAN (2006, p. 28)
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Os chamados ‘nucleos de desenvolvimento setorialregional correspondem aos
sistemas que se destacam por sua grande importdncia para o desenvolvimento local ou
regional como para o respectivo setor ou classe de industria. Os ‘vetores avangados’ sdo
aqueles arranjos produtivos que possuem grande importancia para o setor (principalmente por
sua participacdo na producdo e no emprego), mas, por estarem inseridos num tecido
econdmico muito maior e mais diversificado, tém pouca rlevancia para o desenvolvimento
econdmico local ou regional. Esta tipologia ¢ muito comum nas grandes cidades
industrializadas e nas regides metropolitanas. Em outras palavras, “a regido ¢ importante para
o setor, mas o setor ¢ pouco importante para a regido” (SUZIGAN, 2006, p. 25). As duas

tipologias expostas sdo as de APLs muito desenvolvidos.

No caso dos APLs que s@o importantes para uma regido, mas ndo tém participagéo
expressiva no setor principal a que estdo vinculados, sdo chamados de ‘vetores de
desenvolvimento local’. Sao, geralmente, de polos regionais em atividades cuja producdo ¢
geograficamente bastante dispersa. A quarta tipologia corresponde ao APL que possui pouca
importancia para o seu setor e para o local, por isso ¢ chamado de ‘embrido de arranjo
produtivo’. Segundo Suzigan (2006), por serem embrionarios sdo os mais dificeis de serem

1dentificados estatisticamente.

A classificacdo da estrutura produtiva dos APLs, de acordo com a sua importincia na
regido e/ou no setor em que estdo inseridos, gera evidéncias para a proposi¢do de politicas ¢ a

implementag@o de agdes institucionais adequadas.

No Brasil, a partir da década de 1990, diversos estudos sobre APLs foram
desenvolvidos. Um desses estudos, elaborado por Caldas e Martins (2004), selecionou
experiéncias inseridas em redes sociais e com resultados econdmicos (em termos de geragdo,
distribuicdo e acumulacdo de renda e riqueza) de ambito regional. Dentre os elementos

abordados neste estudo estdo os atores, seus papéis e suas articulagdes.

Uma delas refere-se ao APL de mdveis da regido das Serras Gauchas (RS), onde o
governo estadual teve um importante papel indutor. Mesmo com uma significativa
concentragéo regional da cadeia produtiva, incluindo a presenca de institui¢des importantes de

ensino e pesquisa, € a proximidade com centros consumidores, ndo havia capacidade
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organizacional do setor em torno de um projeto comum, nem a uma associagdo com objetivos
de promover o desenvolvimento do setor. Caldas e Martins (2004, p. 5) explicam que

essa incapacidade talvez seja resultado da discrepancia tanto de organizagéo
quanto de lucro e rentabilidade entre os muitos pequenos produtores da
regido e a pequena quantidade de grandes produtores. Essa diferenca gera
desconfianga entre os atores comuns € uma certa inércia de iniciativas.

O governo estadual liderou a formagéo de parcerias e a elaboragéo de um diagndstico do
setor, com o estabelecimento de agdes conjuntas, num plano de ac¢do abrangente. Entre os
maiores resultados estd o aumento da confianga entre os atores envolvidos ¢ desses com o

governo.

Outra experiéncia analisada por esses mesmos autores (2004) foi o APL coureire
calcadista localizado no Vale dos Sinos (regido metropolitana de Porto Alegre), responsavel
por 40% da producdo nacional e 80% das exportagdes brasileiras do setor. Neste APL, foi
criada uma incubadora tecnologica, voltada para a producdo de tecnologia (principalmente
design) as pequenas empresas e cooperativas de produtores. O desafio da intervengéo,
também iniciada pelo governo estadual, era tornar as cooperativas produtivas e vidveis a partir

do uso de tecnologia propria e da valorizagdo dos trabalhadores envolvidos na produgao.

O governo se responsabilizou pela articulagdo da rede de parceiros e pelo aporte inicial
de recursos (com o qual foram construidas e equipadas instalagdes para duas linhas de
produgio e um centro de design). No entanto, no ano de 2004 (quando foi desenvolvido o
referido estudo), as instalagdes estavam subocupadas e as cooperativas, endividadas. Como
conclusdo, os autores afirmam que, no curto prazo, ndo foi possivel conciliar “a logica
produtivista do capitalismo tradicional e a constitui¢do de lacos pautados na solidariedade e

na cooperacdo” (CALDAS e MARTINS, 2004, p. 6).

A principal justificativa apresentada pelos pesquisadores ¢ a de que o caso eleito pelo
governo para implementagcdo de uma pratica solidaria seria um ‘cluster de sobrevivéncia’, e
ndo industrial, ou seja, “caracterizado por um conjunto de microempresas de subsisténcia com
determinadas caracteristicas: capital social modesto, grande desconfianga entre empresas,

concorréncia ruinosa e baixa capacidade de inovagdo” (Ibid, p. 6).
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No entanto, um elemento levantado na analise desta experiéncia é de suma importancia
na sustentabilidade (e continuidade) das intervengdes: o tempo da agio. Isso porque a logica
temporal das a¢des de governo, normalmente, é limitada ao calendario eleitoral, enquanto que
a mudanga de cultura local e a constru¢do de capital social (incluindo o fortalecimerto dos

lagos de confianga) ndo possuem a mesma logica.

O estudo analisa também o APL da apicultura no sertdo do Piaui (producdo de mel e
derivados na cidade de Simplicio Mendes). Este caso se diferencia dos anteriores pela
instituicdo indutora do processo: a Igreja Catdlica da Diocese de Floriano (PI), em especial, o
padre responsavel pela paroquia do municipio. Tanto a dissemina¢do da producdo como a
formagdo da associagdo, e a construgdo do primeiro entreposto para comercializa¢do dos
produtos, foram lideradas pelo padre. A partir da agdo inicial, uma densa rede de
colaboradores e parceiros foi constituida, desde a producdo até a comercializagdo, nos

mercados interno e externo.

Conforme evidencia os pesquisadores,

trata-se de um longo processo que retine inimeras intervengdes, passando
pela compra e financiamento de lotes para fixagdo do homem a terra, pela
consolidagdo de dezessete comunidades de produtores, pela resolucdo de
problemas como a falta de agua e alimentos, por meio da constru¢do de
acudes, cisternas e produgao de rogas diversas e criagdes variadas. Somente
depois surge a produgdo do mel, como complemento alimentar e
descompressor do or¢amento familiar [no caso do produto excedente] (Ibid,

p. 6).

Dentre os elementos do sucesso destaca-se, justamente, o tempo de execuc¢io de cada
uma das fases, que ndo foi “subordinado a ldégica do capital, nem a logica politica ou
institucional, mas um tempo proprio da comunidade e de seu povo, ou seja, de longo prazo”
(CALDAS e MARTINS, 2004, p. 7). O caso de Simplicio Mendes, segundo os pesquisadores,

evidencia que praticas institucionais e agdes de desenvolvimento local, de forma cotidiana e

persistente, sdo capazes de criar, ainda que de forma incipiente, capital social.

Essas andlises evidenciam a importincia do prazo de maturacdo das praticas,
necessarios a organizacdo e institucionalizacdo territorial. Permitem também maiores
reflexdes sobre as possibilidades e os limites da institucionalizacio de praticas de
desenvolvimento territorial, principalmente as intervengdes de atores e instituicdes exdgenos

ao territorio em questio — temas que serdo abordados na parte 2 desta tese.
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Considerando a ampla abordagem de temas tratados na primeira parte desta tese, o item
seguinte objetiva consolidar as principais reflexdes obtidas com referencial teorico utilizado,

relacionando-os a sua segunda parte.
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6 CONSIDERACOES SOBRE A PARTE 1

Em relagfo a primeira parte desta tese, ressalta-se a interdisciplinaridade do tema aqui
tratado, que envolve diversas areas de conhecimento — economia, geografia, sociologia,
ciéncia politica, ecologia — e as suas varias interfaces — geografia econdmica, geografia
politica, geografia urbana, sociologia urbana, sociologia econdmica, economia regional,

economia industrial, economia espacial, entre outras.

O primeiro capitulo apresentou a evolugdo dos sistemas territoriais de producdo, da
producdo em massa © sistema fordista e a logica da acumulacdo intensiva) a producdo
flexivel (o sistema de especializagdo produtiva e o regime de acumulagdo flexivel),

entendimento de grande utilidade em trabalhos de analise de arranjos produtivos locais.

A especializacdo produtiva induz a eficiéncia, tanto na empresa individual quanto no
distrito ou aglomeragdo — a chamada ‘eficiéncia coletiva’. Além disso, proximidade
possibilita uma maior geracdo de economias de custos e a densidade contribui na difusfo mais
rapida da informagdo ¢ do conhecimento. A relagdo de confianca entre as empresas de uma
aglomeracdo leva ao desenvolvimento de novas pratcas negociais, principalmente coletivas.
Essa ‘atmosfera industrial’ (também conhecida como entorno empresarial, meio inovador ou
ambiente favoravel ao empreendedorismo) € vista como a base de novas formas de

cooperagdo entre as empresas, inclusive da constitui¢do do ambiente institucional de fundo.

Evidencia-se, entdo, na analise das aglomeragdes produtivas, além da dimensio
territorial (distinta em cada caso), a dimensfo institucional — essencial por ser a base das
praticas negociais de cooperacdo e agdo coletiva. Esta deve ser observada desde o processo
historico de formacdo de interagdo entre atores, suas formas de organizacdo e as instituigdes

reguladoras.

Neste contexto, destaca-se a importancia da forma¢do de redes de pequenas empresas
(uma das formas de cooperagdo entre elas), que, ao unir esforgos, conhecimentos e recursos,
tornam-se mais aptas a competirem. Podem, inclusive, ter maior influéncia direta sobre seu
entorno politico e econdmico, quando adquirem carater de agdo coletiva — por visarem os

interesses comuns de seus membros.
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Evidencia-se, também, que a forca de um sistema regional de producdo flexivel ndo
depende apenas de seus empreendimentos, mas da presenga de institui¢des de regulagio,
concertacdo e apoio, ndo apenas no nivel da economia nacional, mas no da economia regional,
dado o carater locacional especifico da produgfo. A capacidade produtiva de um territério €
definida, entfo, pelo conjunto de institui¢cdes e pelo capital fisico (infra-estrutura), econdmico

e social presente na aglomerago, ou seja, pelos aspectos sociais e institucionais de fundo.

A constitui¢do e/ou o fortalecimento de institui¢cdes, em escala regional, que exercam as
fungdes de regulacdo, concertagdo e apoio, passa a ser um elemento essencial na viabilidade
dos sistemas de producdo contemporaneos. As politicas publicas de desenvolvimento regional

devem incorporar essa necessidade, além de banir a tendéncia de politicas generalistas.

Quanto ao papel do Estado na gestdo econdmica, também analisado no capitulo 1,
ressalta-se a mudanga de postura do Estado frente a politica econdmica: de interventor (por
meio de mecanismos diretos ¢ indiretos) a mero espectador (no estado neoliberal), ¢ alerta-se
para a importancia de recuperar e fortalecer os Estados nacionais. Como afirma Bursztyn
(2001), apesar da tendéncia neoliberal — que conspira a favor da desativacdo e

desregulamenta¢do do Estado —, deve ser mantida a capacidade reguladora do Estado.

Soma-se a isso a necessidade de re-aparelhar a sua dimensdo politico-institucional.
Nesse aspecto, Bresser Pereira (1997), enfatiza a importancia de uma ‘reforma gerencial’ do
Estado, com vistas a uma administracdo publica mais eficiente (principalmente na &rea
social), assim como a necessidade de dotar o Estado de mais govemabilidade e governanca.
No que se refere as intervengdes, a formula politico-institucional mais efetiva, conforme
Castells (1999), para a coordenagdo entre os diferentes niveis institucionais em que se

desenvolve a agdo dos agentes politicos € a que se produz em rede de forma coordenada.

Quanto a relagio entre desenvolvimento e Estado, mesmo com a atuagdo de grupos ou
organizacdes locais desencadeando experiéncias de desenvolvimento em diversas localidades
do pais, o Estado continua exercendo um papel central na constru¢do do desenvolvimento. A
auséncia do Estado em iniciativas de desenvolvimento é um imenso risco de decomposi¢io

das redes de atores.
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A importancia do papel do Estado nacional na promocdo do desenvolvimento ¢ ainda
maior nos territorios de baixo dinamismo socioecondmico. Nesses territdrios, a proposta de
inclusdo sécio-produtiva, que enfoca a diminui¢do da dependéncia de recursos oriundos do
governo federal (politicas compensatdrias, FPM e previdéncia social), por meio do aumento
da especializagdo e da densidade produtivas, demanda uma significativa atuacdo do Estado.

Esses temas serdo novamente abordados na parte 2 desta tese.

O capitulo 2 apresenta um histdrico da evolugdo das teorias do desenvolvimento
regional, desde as teorias neoclassicas de crescimento economico até a chamada terceira
geracdo de politicas de desenvolvimento regional, que apresenta a teoria do crescimento
exogeno-enddgeno. Disserta sobre a contribuicdo de diversos autores notaveis ao
desenvolvimento regional, numa evolugdo dos conceitos e das politicas publicas utilizadas
nos diferentes momentos da evolu¢do das ciéncias econdmicas e sociais. O mesmo ¢ iniciado
com as teorias keynesianas e neocldssicas, seguido pelas teorias do desenvolvimento
enddgeno (que constituem a segunda geracdo de politicas de desenvolvimento regional) até as
referentes ao crescimento exdgeno-endogeno, na terceira geracdo de politicas de
desenvolvimento regional. Essas trés geracdes de politicas sdo observadas claramente na
intervenc¢do do governo federal no nordeste brasileiro, ao longo das décadas 1940 e¢ 2000,

como sera abordado na segunda parte desta tese.

O foco central das politicas de segunda geracdo, em particular, estd na compreensao da
competitividade, n3o s6 como resultante das capacidades da empresa individual, mas,
principalmente, das capacidades do meio (ambiente ou entorno) onde as empresas operam.
Ja as teorias do crescimento exogeno-endogeno consideram que acoordenagdo horizontal
entre os atores (enfatizada nas politicas de segunda geracdo) deve ser complementada pela
coordenacdo vertical entre os niveis. Baseada no reconhecimento de que a nova orientagio
ndo necessariamente requer mais recursos, mas visa aumentar a ‘racionalidade sistémica’ no
uso dos recursos e programas existentes, a terceira geracdo, em sintese, supera a oposi¢ao

entre as politicas de desenvolvimento exdgeno e endogeno.

Outra evolugdo a ser destacada foi a incorporagdo da necessidade de cooperacdo
também entre as institui¢des regulatorias e de apoio. Assim, ndo basta a cooperacdo horizontal
(entre empresas), mas a coordenacdo entre os niveis institucionais. A formagao de redes

institucionais daria mais racionalidade sistémica ao esfor¢o, o que enfatiza a influéncia do
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meio institucional (interno e externo) na capacidade competitiva dos sistemas territoriais de
producdo. Em sintese, ddo maior enfoque ao papel do ambiente institucional no processo
de desenvolvimento localizado e a necessidade de conexdo com o meio externo (nacional e
internacional), assim como de ampliagao das formas de cooperacdo, ressaltando a importancia

dos nexos verticais, além dos horizontais.

Como o tema desta tese enfoca a analise da sustentabilidade do capital institucional das
estratégias de desenvolvimento territorial, no capitulo 3 fezse um breve resgate da origem do

conceito de desenvolvimento sustentavel, direcionando-o a sustentabilidade no territorio.

O conceito de desenvolvimento sustentavel surge evidenciando a diferenca entre
crescimento econémico e desenvolvimento, € colocando o ser humano como o ‘foco’ do
processo de desenvolvimento. Enfatiza a necessidade de um tratamento igualitario entre os
povos e as formas de vida do planeta. A pobreza passa a ser vista como uma das grandes
causas ¢ como efeito dos problemas ambientais globais. A explosdo demografica, por se

considerada um fator de degradag@o ambiental, também foi abordada nesse capitulo.

Nesse capitulo também foi discutido o conceito de territorio, a questdo da globalizagdo e
da territorializagdo, a concepcdo do desenvolvimento, até se chegar a abordagem territorial do

desenvolvimento — que incorpora, em sua essé€ncia, a sustentabilidade.

O movimento da globalizagdo tem contribuido, cada vez mais, para que o
desenvolvimento torne-se um fendmeno inerente ao local. Esse novimento, marcado por
mudancas radicais nos processos produtivos, pela integracdo de mercados e pela importancia
crescente do conhecimento, das inovagdes tecnoldgicas e da informagéo, espalhamse em uma

malha planetaria e adquirem formas concretas na escah local.

Essas mudangas afetam todos os aspectos da produgao, assim como importantes campos
da organizagdo social. Como resultado, a producdo contemporanea do espago ¢ diretamente

afetada pela distribui¢do de renda, o que acentua ainda mais a desigualdace.

O capital humano e as habilidades de um pais ou regido passam a determinar
crescimento econdmico (em longo prazo), assim como as possibilidades de transformar o

crescimento em desenvolvimento. Na organizacdo econdmica, os reflexos da globalizago
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favorecem a emergéncia de atividades de servigos industriais, uma terceirizagdo crescente na
economia ¢ a redefinicdo do papel das pequenas e médias empresas neste novo cenario.
Soma-se a isso as novas propriedades ¢ qualidades adquiridas pelo espago local, produzidas
em seu entorno socioecondmico: as relagdes de sinergia e cooperagdo entre os agentes
publicos e privados. Intensas relagdes entre empresas e organizagdes propiciam estratégias do

tipo ‘cooperar para competir’, o que facilita o desenvolvimento territorial.

Assim, pode-se afirmar que a globalizagdo evidenciou a importancia dos territdrios, ao
tempo em que os processos de desenvolvimento passaram a depender da capacidade de

resposta desses territorios a globalizagdo.

Nesse contexto, ganha destaque a abordagem territorial do desenvolvimento, que
reconhece que a eficiéncia das atividades econdmicas esta intensamente condicionada pelos
lagos de proximidade e pelo fato de pertencer a esse espaco. Valoriza-se, com isso, 0s
conhecimentos, as tradi¢des ¢ @ vinculos de confianga, mas, também, as estratégias de

competicdo, que foram historicamente tecidas nos inumeros territorios.

Quanto as diversas formas de capital intangivel relacionadas a abordagem do
desenvolvimento territorial, destaca-se o capital social e o capital institucional. A nogdo de
capital social designa o conjunto de recursos — confianga, normas e sistemas — capazes de
promover a melhor utilizagdo dos ativos econdmicos pelos individuos e pelas empresas, o que
acaba facilitando acdes coordenadas. Vista de outra perspectiva, esta nogdo se refere a
capacidade das pessoas de estabelecerem relagdes de confianga, de cooperarem e de se

associarem em torno de interesses comuns.

A nocdo de capital institucional, por sua vez, estd vinculada as insttui¢cdes ou
organizagdes publicas e privadas existentes no territorio, bem como ao clima de relacdes
interinstitucionais (cooperacdo, conflito, neutralidade). Assim como ocorre com o capital
social, resulta da capacidade de cooperacdo e de associag@o em torno de interesses (e nesse

caso, projetos) comuns.

Um dos ‘ingredientes’ fundamentais da abordagem do desenvolvimento territorial € a
participag@o social, considerada um dos pressupostos da sustentabilidade do desenvolvimento.

O capitulo 4 tratou do despertar a participacdo ¢ do uso da abordagem participativa, a partir de
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elementos como o capital social, o empoderamento, a democracia ¢ a descentralizacdo. A
partir de uma breve analise desses aspectos no Brasil, incluindo exemplos de experiéncias de
planejamento participativo no pais, pode-se perceber que apesar das organizagdes publicas
voltadas ao desenvolvimento regional serem historicamente marcadas pela centralizacdo das
iniciativas e pela falta de articulacdo real com as experiéncias vividas pelos atores locais,
nota-se, a partir da década de 1990, o fortalecimento do espago publico e a abertura da gestao

publica a participagdo da sociedade civil na elaboragéo de suas politicas publicas.

Também ¢ observada uma nova realidade emergindo: a organizacdo da sociedade civil,
que empreende esfor¢cos no sentido de melhorar suas condi¢des de vida e influir nas politicas
e programas governamentais como forma de superar a injustica e pobreza. Nesse sentido,
pode-se concluir que existe uma evolugdo da gestdo do desenvolvimento, expressadas nas
formas de construgdo de uma nova institucionalidade, tendo como base a organizagdo e a agéo

coletiva, na busca de uma verdadeira democracia.

A forma de abordagem do desenvolvimento a partir da perspectiva do local, ou seja, por
meio da visdo dos atores que estdo mais relacionados com a problematica de cada individuo,
possibilita a obtengdo de meios de ampliacdo da participagdo da populagdo na construcdo da
sociedade. Nesse sentido, tomam corpo teses que pregam a emergéncia do territério, do local,
como espago privilegiado de execucgdo de politicas ativas de promocdo do desenvolvimento,
ja que grande parte dos problemas que caracterizam a insustentabilidade global do atual
modelo de desenvolvimento pode ser resolvida a partir da localidade, justamente por ser esta

mais perceptivel e mais facilmente modificada.

No processo de reconfiguracdo da matriz de desenvolvimento, ao mudar o foco do
global ou nacional para o local, necessita-se de uma nova estrutura de poder capaz de dar
respostas as necessidades basicas e de gerenciar os conflitos decorrentes das modificagdes que
advirdo. Desse modo, é clara a urgéncia por novos modelos de constru¢do de politicas
publicas, nas quais o governo, iniciativa privada e sociedade civil instituam em conjunto um
espaco publico que seja capaz de captar e refletir as véarias dinamicas estabelecidas nos mais

diversos territérios.

O capitulo 5, em especifico, dissertou sobre o uso de duas estratégias territoriais de

desenvolvimento no Brasil: a abordagem do desenvolvimento local e os arranjos produtivos
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locais, apresentando uma breve andlise das vantagens e dos resultados do uso dessas

abordagens por institui¢cdes publicas e privadas.

Quanto as experiéncias de desenvolvimento local analisadas, os resultados podem ser
considerados positivos no ambito local, porém, ainda exigem respostas mais efetivas nos
outros niveis da administracdo publica. O processo carece de mais organizagdo e articulacio,
por parte dos diversos parceiros, o que resultaria em maior rapidez nas respostas as demandas,
quando essas forem sustentaveis, e na eficiéncia das a¢des de cunho local. As experiéncias
também careceram de um esfor¢o maior no sentido da mobilizacdo ¢ do envolvimento dos

atores econdmicos, com énfase naqueles setores que poderiam alavancar a economia regional.

Para que ocorram mudangas, a identificacdo, a mobilizacdo e o aproveitamento de
recursos endogenos existentes nas localidades devem ser concomitantes a atragdo, a
negociacdo e a captacdo de recursos exogenos como forma de potencializar a mobiliza¢do

para o desenvolvimento das aglomerag¢des produtivas.

Os mecanismos de ampliacdo das alternativas de criagdo de oportunidades de geracdo
de trabalho e renda se transformam na melhor oportunidade de inclusdo produtiva de milhdes
de brasileiros que nd3o conseguiram se incorporar nos setores formais da economia.
Principalmente no caso dos territorios de baixo dinamismo socioecondmico, nos quais se
evidencia a necessidade de fortalecimento dos pequenos empreendimentos como alternativa
de promocdo da inclus@o social via empreendedorismo. Em geral, as economias dos
aglomerados de empreendimentos localizados nos municipios ou microrregides de baixo
dinamismo econdmico sdo caracterizadas por: um ciclo vicioso da destruicdo da rqueza; um
processo de deterioracdo nas suas relagdes de troca; valores baixos de seus indicadores

sociais; e ndo sustentagdo do processo de crescimento no longo prazo.

Ressalta-se que o desenvolvimento local depende de um entorno politico-institucional
de fomento as atividades produtivas, por meio de um processo de concertacdo
interinstitucional numa perspectiva de gestdo participativa do desenvolvimento, com
adequacgdo das politicas publicas aos sistemas locais. A capacidade de gerar interacdes
sinérgicas, por sua vez, estd fortemente ligada ao contexto historico, institucional e cultural,
no qual se inserem as atividades produtivas. A cooperagdo entre as instituicdes e os atores

locais é um elemento-chave na capacidade de desenvolvimento das regides ou bcalidades.



198

Esta afirmagdo sustenta a hipotese (desta tese de doutorado) da importancia do ‘capital
institucional’ (presenca ¢ interagdo das instituicdes) na sustentabilidade do desenvolvimento
dos sistemas territoriais de producdo como fator determinante da capacidade de resposta dos

territorios.

Atualmente, diversas instituicdes publicas e privadas brasileiras estdo utilizando o
conceito de ‘Arranjos Produtivos Locais’ como norteador das suas agdes. O que foi percebido
¢ que caso se deseje alavancar o desenvolvimento socioecondémico de um determinado local,
ndo basta apenas entender a cadeia produtiva, em toda a sua complexidade e extensdo. A
abordagem dos APLs envolve um referencial de analise mais amplo no sentido em que inclui
aspectos relativos aos elementos institucionais e histdricos que integram sistemas territoriais.
Essa nova orientagdo privilegia a interagdo entre os atores — com esfor¢os cada vez mais
direcionados para novas formas de se promover o fluxo e transferéncia de conhecimentos

entre atores.

Além disso, a promog¢do da cooperagdo multtinsittucional é apontada como um
requisito fundamental a efetivacdo dos programas e politicas destinadas aos APLs. Esses

temas serdo abordados na parte 2 desta tese.
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PARTE 2

O DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO SEMI-ARIDO
BRASILEIRO
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7 POLITICAS PUBLICAS DE PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO
NO SEMEARIDO BRASILEIRO

7.1 AS DESIGUALDADES NO BRASIL E NO SEMI-ARIDO

No Brasil, torna-se cada vez mais evidente a necessidade do combate as desigualdades
internas — uma trajetdria ainda ndo revertida da histdria do pais. Em todas as macrorregioes
existem sub-regides com elevados rendimentos relativos médios, dindmicas e competitivas,
em contraste com outras de precarias condi¢des de vida e tragos de estagnacdo (MI, 2003). Os

menores niveis de rendimento estdo associados a grande parte do sertdo nordestino e ao

estado do Amazonas.

O cartograma 1, que evidencia a territorializagdo da renda per capita no Brasil, revela

claramente a existéncia de dois Brasis opostos (riqueza x pobreza).

[ Cartograma 1 — Brasil: Renda per capita em 2000.
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1% do pais em 2000, com os

Essa mesma desigualdade se repete na analise do IDH
piores indices na regido Nordeste e parte da regido Norte. Os nove Estados do Nordeste,

acompanhados pelo Acre, compdem a parte mais baixa do ranking dos estados.

Em 2000, o IDH do Brasil foi de 0,757 (73° no ranking mundial). Nos extremos dessa
média estavam o Estado de Alagoas, como menor IDH, indice de 0,633 (quase igual a Séo

Tomé e Principe) e o Distrito Federal com o maior, 0,844, igual ao da Argentina (CDS, 2003).

No ano de 2005, segundo o Relatorio de Desenvolvimento Humano 2007/2008 do
Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Brasil entrou pela primeira
vez para o grupo de paises com elevado desenvolvimento humano, com um indice de 0,800.

Dentre os itens que contribuiram significativamente para a elevagdo do IDH esta o PIB.

Mesmo com uma evolugdo de 0,008 no indice ante os 0,792 de 2004, o pais perdeu uma
posicdo devido ao grande salto dado pela Arabia Saudita, figurando na 70* colocag@o mundial,
logo abaixo da Macedonia (0,801) e acima de Dominica (0,798), entre os 177 paisesmembros

das Nagdes Unidas.

Apesar do IDH compativel a mises do chamado 1° mundo, o Brasil ¢ extremamente
desigual. “O pais continua sendo o que tem a maior desigualdade entre ricos e pobres”
(CASTELAR, 2007). Os indicadores das areas de saide e educagdio sdo dramaticos,
principalmente as taxas de mortalidade nfantil e alfabetizagdo, nas quais o Brasil esta
atrasado em relagdo a outros paises latino-americanos. Territorialmente, esses baixos

indicadores estdo localizados, principalmente, nas regides Nordeste e Norte.

O Estado Nordestino com maior IDH em 2000 era o Ceara (0,699), com indice igual ao

da Argélia (CDS, 2003).

Observando os cartogramas 1 e 2, verifica-se que a maior parte dos municipios
nordestinos apresenta valores de renda per capita abaixo de R$ 60,00 por més'”; bem como

IDH menor que 0,55.

104 0 Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é um indicador que mede a qualidade de vida das
populagdes segundo trés dimensdes: educagdo, saude e renda. Variade 0 a 1.
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Também se percebe claramente o eixo da expansdo dos melhores indices de renda em

diregdo aos Estados da Amazonia Legal.

Cartograma 2 — Brasil: IDH em 2000.
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De acordo com estudo do CDS (2003, p. 10), “a melhora deste indicador estaria
associada a substitui¢do de areas florestadas sem uso agricola por novas areas incorporadas ao
agrobusiness e a producdo da soja para exportacdo, sobretudo no Mato Grosso e no Para”.
Soma-se a isso as altas taxas de analfabetismo no Nordeste, onde grande parte da regido ainda

possuia, em 2000, mais de 50% de analfabetos e, em alguns casos, mais de 60% (Ibid).

: 1 I . . .
Intra-regionalmente, o Nordeste'*® também possui grandes disparidades nos planos
econdmico e social. Uma delas ¢ a densidade populacional concentrada no litoral, em

oposi¢do ao interior pouco povoado.

195 Para efeito da tese 1,7 reais brasileiros corresponde a um délar americano.

106 A Regido Nordeste, constituida por nove Estados — Maranh&o, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe ¢ Bahia, abrange cerca de um quinto da superficie total do
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O IDH também evidencia as disparidades internas no Nordeste. Os Estados de Alagoas,
Piaui e Maranhdo se destacam por possuirem grande extensdo da sua area total ocupada por
municipios com IDH abaixo de 0,6. Ja o Ceara e a Bahia apresentam um maior nimero de

municipalidades com condi¢des de vida mais aceitaveis (entre 0,6 e 0,7).

Cartogramas 3 e 4 — Nordeste: Renda per capita ¢ IDH em 2000.
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O semi-arido brasileiro, em especifico, possui um dos maiores bolsdes de pobreza do
hemisfério ocidental.

107

. L : ] 108 .
A regido semtarida ', antes conhecida como Poligono da Seca™, apresenta clima

quente e seco, regime hidrico reduzido (as precipitagdes ficam em torno de 500 mm) com

Brasil (aproximadamente 1,3 milhdo de Km?). Em 2000, o nimero de habitantes era proximo de 47
milhdes, cerca de 30% da populagdo total do pas (MEDEIROS e OLIVEIRA, 2004).

197 De acordo com sua nova delimitagio (Portaria i 89, de 16 de margo de 2005), a 4rea classificada
oficialmente como semi-arido possui 969.589,4 knt* e 1.133 municipios. Abrange todos os estados da
Regido Nordeste (exceto o Maranhdo) e a regido setentrional do estado de Minas Gerais (com 85
municipios). O norte do Espirito Santo ndo € mais considerado como integrante do semtarido por ndo
reunir condi¢des fisiograficas e ecoldgicas que o enquadrem nesse dominio (MI, 2005).

1% Segundo Ivan Rocha (1999), o conceito do Poligono das Secas serviu para delimitar a atuagio do
Banco do Nordeste do Brasil (criado em 1952) e da Sudene (criada em 1959) — neste caso, incluindo
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irregular distribui¢do durante o ano, alto indice de evaporagéo ¢ salinidade, e rios temporarios.

Como conseqiiéncia, as secas sdo periodicas.

| NN
L Liwinet: ghiei. Esd s
I Repib S Sumiodida

Figura 2 —Novo semi-arido oficial.
Fonte: MI, 2005.

Dentre os seus grandes problemas sociais e econdmicos, témse: pobreza, elevadas taxas
de mortalidade infantil e analfabetismo, subnutri¢do, baixos salarios, elevada concentracio de

renda e de terra'®”

. Na zona rural, a situagdo torna-se ainda mais critica para a grande maioria
da populagio pela precariedade dos servigos de saude, saneamento basico e educagdo. Soma-

se a isso a tentativa de convivéncia com a problematica da seca e da fome.

Para Oliveira (1977), a regido Nordeste ¢ resultante de uma longa formagao historica,
que fundiu as caracteristicas geografico-ecologicas a um processo chamado de ‘cultural’: uma
forma de reprodugdo da producdo material e uma forma da dominacdo tradicional ou de

classes.

parte do estado de Minas Gerais. Também existiram outras divsdes territoriais, visando delimitar a
area de atuac@o, bem como a organizagdo espacial para implementacdo de outros programas federais,
tais como: a Codevasf — Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (1948), o Projeto
Sertanejo (1976) e o Polonordeste (1975).

109" A concentragio da terra no nosso pais ¢ muito elevada. Dados de 1980 demonstran que 5% das
maiores fazendas ocupam 70% do territério nacional, enquanto 50% das fazendas menores ndo
chegam a ultrapassar os 2% de todas as terras agricdas (MEDEIROS e OLIVEIRA, 2004).
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A solidificacdo desse modo de vida e producdo permitiu a caracterizagdo de uma
sociedade baseada na luta pela sobrevivéncia em um espaco adverso. O referido autor ressalta
que “[...] tal economia extensiva ndo podia dar lugar sendo a uma estrutura social pobre”
(OLIVEIRA, 1977, p. 46). A pobreza, a dependéncia e o meio ambiente adverso levam a um
processo continuo de exclusdo do Sertdo da logica de desenvolvimento do pais e a criacdo de

mecanismos compensatdrios, como alternativa de sobrevivéncia (CHACON, 2007).

Ao comparar o Nordeste com as demais partes do Brasil (ver tabela 6), varias das quais
ja tém patamares de desenvolvimento humano compativeis com os paises desenvolvidos, o

atraso se torna ainda mais gritante.

Tabela 6 — Brasil e Regides: Alguns indicadores econdmicos e sociais

Fecundidade | Esperanca | Mortalidade | PIB
de vida infantil per capita

Brasil 2,33 68,4 34,8 -

Norte 3,14 68,2 32,7 2603
Nordeste 2,59 65,5 52,8 3347
Sudeste 2,10 69.4 25,7 7706
Sul 2,16 70,8 22,8 6611
Centro-Oeste | 2,15 69,1 26,1 5681

Fonte: CDS (2003, p. 7). Grifo nosso.

Como alternativa ao quadro apresentado, ainda se vé o éxodo rural'’ ¢ o consegiiente
inchaco das cidades (médas e grandes), que ndo apresentam condi¢des de suporte do fluxo
migratdrio. O reflexo se da em cadeia: desemprego, falta de moradia, degradagdo ambiental,
miséria, marginalidade, violéncia. Em resumo, a populagio nfo alcanga o objetivo esperado —
a busca dec uma melhor condi¢do de vida — e, muitas vezes, ndo encontra possibilidades de

retorno ao campo.

Mesmo assim, em termos populacionais, o sertdo nordestino possui 0 maior
adensamento populacional em regido de semtarido do mundo: quase 18 milhdes de

habitantes, cerca de 20 hab./km* (FALCAO e OLIVEIRA, 2004).

A auséncia (ou a pouca existéncia) de medidas preventivas de convivéncia com a seca

ainda expulsa o homem do campo. Além disso, o reduzido conhecimento sobre as

"9 Em 1960, cerca de 60% da populagio brasileira vivia na zona rural; atualmente, 80% da populagio
brasileira vive nas cidades. Segundo projecdes, esse indice deve chegar a 88% em 2025 (FERREIRA,
2000, p. 206).
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potencialidades da regido, somado ao preconceito ¢ desinformagfo sobre a realidade sertaneja
do nordeste brasileiro, faz com que boa parte da opinido publica e até mesmo os seus
habitantes acreditem na inviabilidade socioecondmica e ambiental do semiarido. No entanto,
ressalta-se que, nas ultimas décadas, diversas instituigdes (ONGs, Universidades e

Associagdes) tém direcionado esfor¢os para a melhoria da qualidade de vida da populagio.

A tentativa de redugfio das profundas desigualdades de niveis de vida e de
oportunidades de desenvolvimento entre unidades territoriais ou regionais deve ser o principal

foco de uma politica de desenvolvimento regional.

Percebe-se, em diversos paises, no final do século XX, uma mudanga nas estratégias das
politicas nacionais de desenvolvimento regional, que no lidam mais apenas e exclusivamente
com a atragdo de empresas de grande porte, consideradas anteriormente como
. : . , ~ \ .

empreendimentos motores do crescimento’. A aten¢do se voltou as forcas enddgenas do
sistema regional e ao seu tecido sociocultural, bem como a processos de desenvolvimento de

‘baixo para cima’.

Embasadas em experimentos localizados bemrsucedidos (como nos casos classicos dos
distritos industriais italianos ou do Vale do Silicio californiano), ‘“as politicas de
desenvolvimento no cendrio da globalizagdo passaram a assumir uma expressdo regional
explicita, atestando a importancia das forgas sociais em interagdo nas regides como elemento-

chave das estratégias preconizadas” (MI, 2003, p. 9).

Assim, valoriza-se a dimenso regional e as respectivas politicas a ela dirigida. Nesta
visdo de desenvolvimento, as grandes corporagdes e pequenas ¢ médias firmas passam a se
beneficiar da flexibilidade de organizagdo produtiva e da mobilidade locacional, a partir das

potencialidades regionais e dos meios socioculturais.

A desigualdade de renda, na sua expressdo territorial, decorre, em muitos casos, da
auséncia e/ou estagna¢do das atividades econdmicas. Um indicativo interessante para
evidenciar a estagnagdo econdmica dos municipios brasileiros é a dependéncia ao Fundo de
Participacdo Municipal (FPM). Muitos municipios brasileiros dependem das transferéncias

federais como unica fonte de receitas. Observando o cartograma 5, elaborado pelo CDS, “¢
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possivel identificar inimeros municipios brasileiros dependentes das transferéncias federais

como unica fonte de receitas para garantir a sua propria existéncia” (CDS, 2003, p. 7).

Cartograma 5 — Brasil: % do FPM nas receitas municipais.
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Essa dependéncia é maior nos municipios da regido Nordeste (com exce¢do do nordeste

do Ceara e noroeste do Maranh&o). No Piaui, na Bahia e na Paraiba, em diversos municipios,

essas transferéncias € a fonte exclusiva de financiamento, atingindo até a totalidade (100%)

das receitas municipais (CDS, 2003).

Em sintese, as regides de baixo crescimento e baixa renda no Brasil se concentram nas

regides Norte e Nordeste (ver cartograma 6). Essas areas apresentam um quadro em que

convergem baixos indicadores de renda aliados ao pouco dinamismo de sua base produtiva, o

que resulta em espacos problematicos no que se refere aos desequilibrios inter e

intrarregionais.
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Cartograma 6 — Microrregides de baixo rendimento ¢ média e baixa variagdo do PIB

(Renda domiciliar por hab. x Taxa de crescimento do PIB 1998/1990)
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Fonte: MI (2003, p.43).

Nesses casos, torna-se essencial a atuacdo territorial integrada, baseada numa maior
articulacdo entre governos federal (especialmente os ministérios que trabalham com a questio

da pobreza), estadual e municipal.

A redugdo das desigualdades socioecondmicas passa pela criagdo das condi¢des
necessarias ao desenvolvimento das atividades econdmicas e a conseqiiente inser¢do digna da
populagdo no mercado de trabalho. Isso implica politicas que tenham como base a
estruturacdo de iniciativas territoriais inovadoras, integradas as diversas forcas sociais e

politicas das regides.

O que se tornou evidente ¢ que a capacidade de organizacdo coletiva das populagdes,
juntamente com a sua criatividade, pode promover a inclusdo social € econémica, ao explorar
nichos de insercdo sustentada nos mercados. No Brasil, ja existem exemplos dessa
envergadura, como o caso do Seridé Norte-Riograndense: “A partir do estimulo a habilidade
da méao-de-obra local para fabricar bonés, produtos alimentares e produtos ceramicos, foi
possivel alterar sensivelmente o quadro socioecondmico negativo antes existente, gerando-se

emprego e renda para a populagdo de seu principal centro urbano” (MI, 2003, p. 10).
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7.2 AS POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO NO NORDESTE

Analisar politicas publicas de desenvolvimento no Nordeste implica entender o papel do
Estado em contextos economicos e politicos especificos, “marcados pelo posicionamento ora

estatizante ora liberalizante” (LIMA, 2002, p. 176).

A intervengdo do poder central, numa estratégia de desenvolvimento regional, teve
inicio efetivo no Nordeste com a funda¢do do Banco do Nordeste do Brasil (BNB), em 1952.
Com a missdo de viabilizar o desenvolvimento socioecondmico da regido, o BNB, em sua
concepcdo original, teria papel semelhante ao do BNDES, inclusive para viabilizar

investimentos de risco.

Conforme o MI (2005), a solucdo hidraulica, posta em pratica no Nordeste depois da
grande seca de 1877-1879 até meados do século XX, caracterizou-se pela construcdo de
acudes e por um discurso politico especificamente favoravel a irrigagdo. Na primeira metade
do século XX, foi criada a instituicdo que realizou os primeiros estudos sobre o Nordeste: a
Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS), em 1909, passada a condi¢do de autarquia em
janeiro de 1945, sob o nome de Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS'™"). A criagio do DNOCS ¢ emblematica do perfil de atuagio do Estado neste
periodo. Os avangos conseguidos pela irrigacdo até os anos 1960, contudo, ndo foram
expressivos. Até entfo, as acdes da Unido no Nordeste limitavamrse a obras de infra-estrutura
hidrica, assim como ag¢des emergenciais, assistencialistas e dispersas, implementadas pela

IO0CS.

" De acordo com Rocha Neto (1999), o DNOCS atua desde 1909 com diversos nomes e atribui¢des
ao longo de sua historia, sendo a mais antiga instituicdo federal com atua¢@o no Nordeste e o primeiro
orgdo criado com a missdo de enfrentar a problematica do semtarido. Realizou importantes obras de
engenharia, dotando a regido de uma significativa infraestrutura de acudes, sistemas de abastecimento
de agua, rodovias, usinas hidroelétricas, linhas de transmissdo de energia elétrica, irrigago e estagdes
de piscicultura. Contribuiu para a introducdo de perfuragdes de pogos de grande profundidade, difusdo
da tecnologia de barragens de terra com aplicagdo em mais de mil obras e implantacdo do primeiro
laboratério de solos da América Latina, além da introdugdo da tecnologia de hpofisagdo (hoje
utilizada em todo o mundo). No governo Collor, seu contingente de pessoal foi reduzido a 40% do
efetivo anterior.
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Posteriormente, em 1948, tem-se a inauguracdo da CHESF (Companhia Hidroelétrica

do S&o Francisco) e da Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco
(Codevasf).

Em 1967, o governo federal publica o documento oficial, de autoria de Celso Furtado,
intitulado ‘Uma politica de desenvolvimento econdmico para o Nordeste’. Esse documento,
que passou a ser conhecido como Relatério do GTDN'"] tinha como obgtivo subsidiar
teoricamente a interveng@o planejada na regifio, que culminou com a criagdo da Sudene, em
1959. O estudo, que enbloba algumas das principais teses estruturalistas entdo utilizadas pela
Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal), preconizava a superagdo da elevada
desigualdade entre as regides brasileiras por meio de acdes a serem deflagradas pelo Estado
nacional desenvolvimentista. Dentre essas acdes, destaca-se a macica industrializagdo do
Nordeste, articulada a reorganizagdo da agricultura na faixa imida da regifo — onde seriam
produzidos os alimentos para suportar a expansdo do parque industrial dos principais centros
urbanos. O estudo também incorpora, com grande enfoque, a problemdtica do Semtdarido,

visto, na época, como uma area-problema do Pais.

Para Furtado (1959, p. 30), “O sistema econdmico que existe na regido semtarida do
Nordeste constitui um dos casos mais flagrantes de divércio entre 0 homem e o meio, entre o
sistema de vida da populacdo e as caracteristicas mesoldgicas e ecoldgicas da regido”. Com
uma visdo legitima do estruturalismo cepalino, quando do surgimento das teorias do
subdesenvolvimento, Furtado (1967, p. 70) afirmava: “nfo ha como escapar a conclusdo de
que toda e qualquer medida que concorra para aumentar a carga demografica, sem aumentar a
estabilidade da oferta de alimentos, estd contribuindo em ultima instdncia para tornar a
economia mais vulneravel a seca”. Assim, seria indispensavel

[...] fundar a economia do semtarido em bases principalmente monetarias.
Desde que se retenha uma area para produgdo de alimentos, também esta
deveré ser organizada em bases monetarias. E de toda conveniéncia tornar o
abastecimento independente, no ambito da fazenda, do regime irregular de
chuvas (Ibid, 1967, p. 75).

"> O Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) foi criado em 1956, no inicio
do mandato de Juscelino Kubitschek. Celso Furtado assumiu a chefia desse grupo em 1958,
cumulativamente com a dire¢do no Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE). O
GTDN produziu alguns estudos setoriais, mas coube a Celso Furtado a elaborag¢do de ‘Uma politica de
desenvolvimento econdmico para o Nordeste’ (VIDAL, 2001).
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Para o autor citado, “[...] se se aumenta a faixa monetaria, consegue-se automaticamente
que os efeitos da crise de produgdo provocada pelas secas ndo se concentrem nos grupos de
populacdo economicamente mais fracos” (FURTADO, 1967, p. 72). Nessa logica, a reducio
da faixa da agricultura de autoconsumo, seguida do alargamento da faixa da producdo
vinculada aos mercados, deveria garantir aos trabalhadores rurais uma renda monetaria mais
estavel. Clama-se, entdo, para a necessidade de reorganizacdo da economia do Smi-arido,
por meio da sua reestruturacdo produtiva — baseada no aumento da produtividade e na
integracdo aos mercados das atividades economicas com maior adaptagdo as condigdes
ecologicas da regido. Assim, ndo seriam necessarios macigos investimentos tecrologicos, nem

uma industrializa¢@o absorvedora de grande nimero de mao-de-obra.

No entanto, como essa proposta implicava na utilizacdo intensiva e racional dos
recursos naturais disponiveis e nfo da méao-de-obra excedente na regido, a racionalizagdo
dessa economia obrigaria o deslocamento do excedente demografico relativo. O plano de ag@o
sugeria, entdo, o deslocamento da fronteira agricola nordestina em dire¢fo as terras imidas do
Maranhdo, ndo-sujeitas ao fendmeno das secas, onde seriam produzidos alimerntos para o
mercado, principalmente o nordestino. Para Vidal (2001), trata-se de uma proposta de

colonizacdo em bases capitalistas.

Na légica do GTDN, o alto contingente populacional que vivia no meio rural
configurava-se num entrave ao crescimento econdmico da regido. Por viverem de atividades
ndo geradoras de renda, em um modelo atrasado de producdo, ndo participavam como
consumidores no novo modelo econdmico que estava sendo forjado, baseado na
industrializagdo. Essa visdo do desenvolvimento regional promoveu um intenso movimento
migratdério, especialmente para a regifo amazoOnica, impulsionado pelo Programa de

Integracdo Nacional (PIN) (BURSZTYN, 1984).

A partir dos anos 1970, a intervencdo estatal na faixa semtarida foi marcada pela

sucessdo de diversos programas e projetos, associados, em parte, as idéias de Furtado.

Bursztyn (1984) descreve a intervencdo estatal no Semiarido a partir da idéia de
‘combate a seca’, que perdurou durante décadas. O referido autor faz um historico das
politicas publicas para o Nordeste, com foco na evolucgdo das relagdes entre o poder central e

o poder local. Para ele, a agdo do Estado sempre foi pautada pelo autoritarismo — primeiro
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marcado pela omissdo e depois pela imposi¢do. Até a década de 1960, ndo houve
planejamento nem coordenag@o entre a¢des, que eram controladas pelo poder central e
exercidas por diferentes orgdos, ¢ se limitavam a respostas setoriais aos problemas que
surgiam e a acdes assistenciais. Entre 1960 e 1970, com a criacdo da Sudene, novas acdes
programadas passaram a acompanhar as agoes assistenciais. A partir de 1970, as a¢des passam
a ser novamente controladas pelo poder central ¢ implementadas pela Sudene e por diversos

organismos federais (BURSZTYN, 1984).

Dentro do posicionamento estatizante'"”, tipico da primeira geragdo de politicas de
desenvolvimento regional (como visto no capitulo 2), temse o programa de industrializagdo
regional dos anos 1960-70 que teve na Sudene''* seu 6rgdo gestor. A institui¢do atuava no
sentido de ‘modernizar’ a regido e integra-la a economia nacional, usando como principal

estratégia a atrac@o de industrias. Os resultados foram distintos nos diversos estados da regido.

Industrializacdo significava desenvolvimento; uma alternativa de redugdo das
desigualdades regionais, através da criagdo de empregos e ampliagdo do mercado consumidor,
Jj& que a agricultura na regido era inviabilizada pela seca e pela concentragdo de terras. Assim,
a industria aparecia como elemento de dinamizagdo econdmica regional. Dois elementos eram
estratégicos na atragdo das industrias/empresas: incentivos fiscais ¢ mao-de-obra barata.
Desencadeou-se, assim, o processo de instalagdo de numerosas filiais de empresas do Sul e
Sudeste do pais, implantacio de empresas estatais, siderurgicas e petroquimicas. Houve
repercussdo também no crescimento de empresas locais, principalmente dos setores

tradicionais (como téxteis e de alimentagdo) (LIMA, 2002).

'3 Para maiores informagdes sobre a natureza da intervencéo estatal no Nordeste antes da criagdo da
Sudene, ver Oliveira (1993, p. 50-56, 93-96).

14 A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) foi criada em 1959, num modelo
geral que foi adotado para promover o desenvolvimento de outras regides — Sudam, Sudesul, Sudeco e
Serse — Superintendéncias de Desenvolvimento da Amazoénia, do Sul, Centro-Oeste e Sudeste,
respectivamente. Entre suas principais fin¢des, estdo a supervisdo, coordenagdo, planejamento e
controle da execu¢do de projetos de desenvolvimento regional. Extremamente importante como 6rgao
de planejamento regional, “foi esvaziada ao longo do tempo, e teve seu papel prejudicado pelas
intervencdes das autoridades para atendimento de interesses politicos alheios ao desenvolvimento
regional” (ROCHA NETO, 1999, p. 472). A Medida Provisdria n° 2.146-1, de 4 de maio de 2001,
extinguiu a Sudene. A instituigdo foi recriada em 2007, pela Lei Complementar n® 125/2007, de 5 de
janeiro de 2007.



213

A estratégia industrial foi centrada no conceito de polos e complexos agroindustriais
integrados (na légica da teoria do Desenvolvimento Polarizado, abordada no item 2.1.2 desta
tese), que impulsionou na regido uma industria moderna baseada no uso intensivo de capital,
proveniente de outras regides. Esses polos se localizaram principalmente nas regides
metropolitanas ¢ em algumas capitais. Os empreendimentos se caracterizavam pelo grande
porte, concentrados na producdo de bens intermedidrios, voltada basicamente para o

atendimento das demandas nacionais (MUELLER, 1995).

A partir de 1974, os fundos de desenvolvimento regional para o Nordeste foram
agrupados no Finor, sob administragéo da Sudene e do BNB. Esses recursos foram usados na
modernizacdo industrial, destacando-se os seguintes setores: ¥estuarios, calcados e artefatos
de tecidos; papel e papebo; mecénica; metalurgia; material elétrico e de comunicacdes;
minerais ndo metalicos e quimica e petroquimica (ROCHA NETO, 1999). No entanto, a
geracdo de empregos ndo alcangou os niveis esperados — devido ao padrdo tecnoldgico da
maioria das industrias instaladas — e a industrializacdo implementada ndo provocou o

desenvolvimento social desejado.

Para Oliveira (2004), a Sudene cometeu um equivoco ao estimular uma industrializag@o
que comecava pela producdo de bens-saldrios. Numa economia pobre, caracterizada por
baixos salarios, “tentar a industrializacdo regional dentro de um conjunto nacional que
avancava também rapidamente baixando os custos e¢ os pre¢os dos bens-salarios, isto &,
aumentando a produtividade do trabalho, deveria dar num processo de foélego curto, como de

fato ocorreu” (Ibid, p. 34).

Os anos de 1980 foram marcados por sucessivas crises econdmicas que impulsionaram
o fechamento de grande parte das unidades industriais. No final desta década, viu-se o inicio
do processo de reestruturagdo industrial, no atendimento as exigéncias colocadas pela abertura
econdmica do pais. Soma-se a isso a mudanga progressiva do papel do Estado, que passa a
reduzir sua intervencdo na economia e deixa de atuar como Orgdo planejador do

desenvolvimento — processo iniciado em 1990, sintonizado a ideologia neoliberal.

A mudanca da postura do Estado resultou em privatizacdes de empresas e na
desorganizacdo e desnacionalizacdo de diversos setores industriais. “Nesse quadro, inserem-se

politicas de estados nordestinos, explorando particularidades da regido, como o baixo preco e
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a abundancia da mao-de-obra (embora desqualificada e pouco escolarizada)”, incentivos
fiscais, disponibilizacdo de infra-estrutura (LIMA, 2002, p. 177). Os incentivos, em alguns
casos, vao além do fornecimento de infra-estrutura basica (agua, sanecamento, energia ¢
telefone), incluindo terrenos, construcdes de galpdes industriais e rentncia fiscal. A chamada
‘guerra fiscal’, nos ultimos anos, resultou na abertura — e, em alguns casos, na transferéncia —

de unidades industriais no interior da regido Nordeste.

Um dos aspectos mais relevantes da economia nordestina no periodo 1970-1990 foi o
seu melhor desempenho'” relativo quando comparado com a totalidade do Pais. Isso
demonstrou que o Nordeste possui fontes de dinamismo que lhe sdo peculiares, apesar da
dependéncia da sua economia em relagdo as localidades mais dindmicas do Pais (ROCHA

NETO, 1999).

Ap0s trés décadas de implementagdo do programa de industrializagdo do Nordeste com
recursos do Finor, observa-se uma modificagdo no perfil industrial da regido: diminui¢do na
participagdo dos bens semiduraveis no valor da transformagéo industrial e, a0 mesmo tenpo,
ampliacdo da contribuicdo dos bens intermediarios. A partir de 1970, temse a redugdo na
participagdo da agropecuaria, tanto para o crescimento do PIB quanto na geragdo de emprego,
ao tempo em que se observa um aumento da participagdo do setor de servios € um
crescimento muito lento do setor industrial. Na composicdo do PIB regional em 1990, a
agricultura representava 14,4%, a industria, 28,2%, ¢ o setor de servi¢os contribuia com

57,2% (Ibid).

Em relagdo a agricultura, a partir dos anos 1970, observa-se uma mudanca no perfil da
producdo: reducdo das areas cultivadas com as culturas tradicionais sertanejas (mandioca,
sisal, algoddo) e amplia¢do de culturas ndo tradicionais''®, principalmente frutas. Destaca-se o
cultivo de mamao, manga e uva, nas areas trigadas do S3o Francisco; e de café e soja, no

Agreste e nos cerrados, respectivamente.

'3 Segundo Rocha Neto (1999), em termos globais, a variagdo do PIB do Nordeste no periodo 1960
1990 cresceu em média 5,4% ao ano, destacando-se a industria, com 5,9%, e o setor de servigos, com
7,2%. Na industria, enquanto os produtos manufaturados e semimanufaturados participavam com
29,5% das exportacdes em 1975, dez anos depois este percentual subiu para 66,4%.

116 Nos anos 1970, esses produtos representavam 3% do valor da produgo agricola nordestina. No
final dos anos 1980, 13,5% (MORAES, 2002 p. 61).
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No entanto, nas ultimas décadas, este desempenho foi particularmente afetado por uma
série de fatores negativos: a ocorréncia recente de secas sucessivas, a erradicagio da cultura
do algoddo em toda a zona semtarida, a crise do setor agucareiro regional e a redugdo das
possibilidades de migragdo extra-regional. No entanto, apesar desses fatores de crise, a

agricultura ainda € a atividade principal e a maior fonte de ocupacdo e renda da regido.

Na configurag¢do produtiva do inicio da década de 2000, o Nordeste possui algumas
areas dindmicas de modernizacdo intensa, tais como: Complexo Petroquimico de Camagari,
Complexo Minero-Metalurgico de Carajas, Polo Téxtil de Confecgdes de Fortaleza, Pdlo
Agroindustrial de Petrolina-Juazeiro (agricultura irrigada/Rio S&o Francisco), Polo de
Fruticultura do Rio Grande do Norte (agricultura irrigada/Vale do Acu) e diversos polos
turisticos litoraneos. Também possui areas de moderna agricultura de gréos, na regido que se
estende dos cerrados baianos ao sul do Maranh@o e ao sul/sudoeste do Piaui. Assim como as
areas industriais, os polos agricolas estdo voltados a economia extra-regional e internacional,
principalmente no caso da soja. Segundo Moraes (2002, p. 62), “esses polos sdo verdadeiros
enclaves''” na regido”. Surgem novos arranjos territoriais a partir da convivéncia de areas de
modernizacdo intensa com areas ndo modernizadas. Esses novos pdlos dindmicos, a partir da
exploragdo de vantagens comparativas, vém tentando ocupar os chamados ‘nichos de

mercado’ (nacionais e internacionais).

Estudos da Sudene revelam que o crescimento econdomico do Nordeste em 1997 foi
quase duas vezes maior que o do Brasil (3%), sendo o quarto ano consecutivo de indice de
crescimento regional superior ao do pais. A renda per capita cresceu 4,7% no mesmo ano;
enquanto que a do Brasil cresceu apenas 1,8%. No entanto, a regido ainda apresenta os piores

indicadores sociais do pais (MORAES, 2002).

Quanto a participacdo do Nordeste nas exportagdes brasileiras, ao comparar os dados do
inicio da década de 1990 e de 2001, vé-se que a mesma caiu de mais de 20% para menos de
7%. Isso evidencia que a regido possui “pequenissima inser¢do em mercados de maior valor

agregado, embora possua potencial em algumas areas da cadeia do conhecimento” (SICSU,
2004, p. 121).

7O conceito de enclaves encontrase no item 2.1.2 desta tese.
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A partir de 2004, verifica-se no Nordeste um novo surto de crescimento econdmico,
inpulsionado pela implantacdo de corredores como a Transnordestina e a Hidrovia do Sao

Francisco.

Apesar da intervencdo marcante do Estado, a partir da década de 1970, a
descontinuidade tem sido a marca das politicas nacionais, programas e instituigdes de atuagéo
na regido. Além disso, a partir de 1970, a orientag@o das politicas regionais foi modificada:
“as agéncias formuladoras passaram a exercer papé€is operacionais do PIN (Plano de
Integragdo Nacional) no Nordeste, basicamente voltado para irrigagdo, e do Proterra
(Programa de Redistribui¢do de Terras e de Estimulo a Agropecuaria do Norte e Nordeste),

. : : . A . 118
ambos com recursos provenientes de incentivos fiscais” e com é&nfase na agricultura

(ROCHA NETO, 1999, p. 471).

No Semi-arido nordestino, em especifico, verifica-se também, nas ultimas décadas, a
elaborag@o e implantag@o de sucessivos programas e instrumentos governamentais visando ao
combate aos efeitos das secas. “Em grande medida, a agdo governamental para a regido tem
sido pautada a partir financiamentos de organismos multilaterais internacionais (BID e

BIRD), o que contribuipara o aumento da divida externa brasileira” (CDS, 2003, p. 1).

Apesar do numero de programas e instrumentos, “a seca segue provocando flagelo e
aumentando a vulnerabilidade econdmica e social da populacdo sertaneja; o diferencial de
nivel de bem-estar na regido, relativamente ao Sul e Centro-Sul do Pais segue aumentando; o
éxodo rural continua levando agricultores empobrecidos para as cidades, onde s@o acolhidos

em condigdes precarias” (Ibid., p. 1). O que se questiona ¢ a efetividade dessas intervencdes.

Como ressalta Bursztyn (2002, p. 6):

Ja se passaram cerca de 125 anos, desde que D. Pedro II prometeu que
venderia até a Ultima joia da coroa para assegurar que um flagelo como o

'8 Na década de 1970, também surgiram outros programas focados na agricultura, destacamdo-se: 1)
em 1974, o Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (PoloNordeste), para as
areas imidas, que visava a criagdo de polos rurais de desenvolvimento, em bases capitalistas, com o
proposito de produzir alimentos e atenuar o fluxo migratdrio para Sdo Paulo; 2) em 1976, o Programa
Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regidio Semi-Arida do Nordeste (Projeto Sertanejo), com o
objetivo de tornar a producdo do semtarido mais resistente as condi¢des climaticas; 3) também em
1974, o Programa de Desenvolvimento da Agroindustria do Nordeste. De acordo com Rocha Neto
(1999), esses Programas pouco contribuiram para atransformagio do Nordeste.
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provocado pela grande seca dos anos 1877-1879 jamais se repetiria. Estamos
a quase um século da criag¢do da inspetoria que daria lugar ao Dnocs e umas
seis décadas da constitui¢do da companhia do Vale do Sao Francisco. Muito
se gastou em estudos, na construcdo de agudes e na implementagdo de
grandes projetos de irrigagdo. E a seca segue como o grande vetor que move
a politica no semi-arido...

Também se verifica a falta de sintonia entre diferentes agentes promotores e operadores
de politicas publicas. Como conseqiiéncia, temse a duplicagdo e a falta de sinergia dos gastos
publicos. No entanto, existem experiéncias exitosas implementadas na regido, com baixo
custo e grande impacto social e econémico. Trata-se do aproveitamento de oportunidades e
vantagens comparativas de certas localidades. Esses casos evidenciam que a solu¢do ndo
passa por medidas genéricas ou formulas universais. A producdo de confecgdes de
Toritama/Santa Cruz do Capibaribe, no Agreste Pernambucano, ¢ um exemplo. O que se torna
evidente ¢ que capacidade de organizacdo coletiva das populacdes, juntamente com a sua

criatividade, pode promover a inclusido social e econdmica ao explorar nichos de insercio

sustentada nos mercados.

Como resultado, percebe-se que alguns poucos municipios do Semtarido se destacam
por possuirem um [DH superior a 0,7. Esses destaques se encontram polvilhados no territdrio,
assemelhando-se a enclaves na regifo (ver cartograma 7). No entanto, ndo se observa nenhum

desses municipios nos estados de Alagoas e Sergipe.

Cartograma 7 — Destaques do IDH na regido Nordeste
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Um levantamento realizado pelo CDS (Centro de Desenvolvimento Sustentdvel), da
Universidade de Brasilia, em 2003, comparou a evolugdo do IDH dos municipios do semi
arido entre 1970 e 2000, no qual se percebeu que poucos possuem IDH superior a 0,7.
Aprofundando mais a analise, por tras de cada um dos municipios que se destacam no semi-
arido nordestino pelo IDH mais elevado, existe uma atividade produtiva significativa,

conforme evidencia a tabela 7.

Tabela 7 — Evolugdo do IDH: Municipios, com suas atividades econdmicas, que se destacam no

Semi-arido.

Municipios Atividade econémica 1970 (1980 | 1991 (2000
Acu/RN Fruticultura irrigada 0,26010,411] 0,474 (0,677
Juazeiro/CE Ourivesaria Metalurgia 0,27510,3741 0,430 | 0,697
Barbalha/CE Metalurgia 0,298 10,439 | 0,458 | 0,687
Crato/CE Metalurgia 0,290 0,465 | 0,551 {0,716
Morada Nova/CE Moveis 0,256 10,3461 0,431 { 0,670
Picos/PI Mel 0,25310,368 | 0,493 | 0,703
Patos/PB Calgados 0,35410,474 | 0,534 | 0,678
Santa Cruz do Capibaribe/PE Confecgoes (Sulanca) 0,30910,498 ] 0,586 | 0,698
Petrolina/PE Fruticultura irrigada 0,37010,549 ] 0,600 | 0,748
Juazeiro/BA Fruticultura irrigada 0,394 10,520 0,522 (0,685
Barreiras/BA Cereais 0,30710,550] 0,622 (0,723

Fonte: Adaptado do estudo do CDS (2003).

O estudo elaborado pelo CDS (2003) evidenciou que, embora a situagdo atual do Semt
Arido revele que a regido apresenta, como um todo, um quadro de pobreza e atraso
econdmico, “ha notaveis casos de sucesso, resultantes de iniciativas que apresentam uma
fisionomia particular em cada localidade. E uma comprovagio da tese de que mais vale o

fomento a vocagdes especificas do que a busca de formulas genéricas” (Ibid, p. 22).

No entanto, faz-se mister ressaltar que a base produtiva da regido estd concentrada na
pequena empresa, assim como que “a regifo apresenta deficiéncias estruturais para consolidar
parcerias estratégicas, partindo, por exemplo, de uma estreita massa critica de recursos

humanos, principalmente nas empresas” (SICSU e LIMA, 2001, p.38).

Nesse contexto, ¢ fundamental que a regido “supere sua logica de crescimento

alicercada na produgfo e na exportacdo de produtos de baixa intensidade tecnologica, onde a
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importagdo extra-regional ainda se concentra em produtos de alta intensidade tecnoldgica”

(SICSU e LIMA, 2001, p.23).

Dai, mais uma vez, enfatiza-se a necessidade, também destacada pelos referidos autores,
da participagdo do Estado como o indutor desse processo de transformacio, via inovacdo. O
caminho pode ser delineado por meio de parcerias entre as universidades ¢ os centros de
pesquisas, para atuar junto aos grupos de empresas de um mesmo setor. A criagdo de centros
de pesquisa, inovacdo e difusdo, bem como o apoio aos parques de ciéncia e as incubadoras
no entorno de centros de pesquisa ou universidades sdo agdes que implicam diretamente na

consolida¢@o de arranjos e cadeias produtivas.
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7.3 INICIATIVAS MINISTERIAIS EM CURSO VOLTADAS AO DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL NO SEMI-ARIDO

Uma das vertentes da estratégia de atuagdo do Governo Federal para o desenvolvimento
do Pais consiste na adog@o de acdes integradas de politicas publicas para Arranjos Produtivos

Locais (APLs).

A preocupagdo com a promogdo e o desenvolvimento dos APLs entrou na agenda de
prioridades do Brasil, tanto do governo federal como de muitos governos estaduais, nas linhas
de financiamento dos bancos oficiais'"’ (BB, CEF, BNDES, BNB, BASA, BDMG, BRDE
etc.), assim como no planejamento estratégico de federacdes e de confederagdes do
empresariado brasileiro. O Sebrae priorizou no seu Plano de Ag¢@o para 2004 uma atuagio

vigorosa no desenvolvimento de APLs.

O desafio parte da premissa de mudar a logica individualizada de atuagdo em
desenvolvimento local e regional por parte dos varios orgdos governamentais ¢ nio-
governamentais. E evidente que nenhum o6rgdo ou instituicdo individualmente detém a

capacidade de enfrentar o desafio integral do desenvolvimento do Pais.

A partir do reconhecimento da necessidade de somar esforgos, iniciouse uma
articulagdo entre os 6rgdos interessados, com vistas a elaboracdo de uma estratégia de atuagéo
conjunta. Essa iniciativa resultou na cria¢do de um Grupo de Trabalho, em abril de 2003,

inicialmente de carater informal, reunindo representantes de apenas alguns ministérios.

Com o PPA 2004-2007, o Programa de APLs foi institucionalizado em nivel federal. A
secretaria técnica-executiva ficou a cargo do MDIC. O Grupo Interministerial ampliowse,
incorporando varios outros ministérios e bancos publicos, e passou a ser chamado ‘Grupo de
Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais’ (GTP/APL). No ano de 2006, o
GTP/APL foi ampliado novamente, passando a ser composto por 34 instituicdes (publicas e

privadas), dentre essas, doze ministérios e cinco bancos publicos. Seu objetivo ¢ adotar agdes

1% No entanto, vale ressaltar que, apesar da criagdo de linhas de financiamento especificas aos APLs,
os recursos investidos nessas aglomeragdes de empresas ainda corresponde a um percentual muito
pequeno, comparado ao montante de recursos investidos em empreendimentos de grande porte, em
especial no caso do BNDES e do BNB, como siderurgicas, refinarias, etc.
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integradas de politicas publicas para APLs, visando estimular processos locais de
desenvolvimento, por meio da promoc¢do da competitividade e da sustentabilidade dos

empreendimentos no territorio onde o APL esté inserido.

Entre suas finalidades estd a defini¢do de critérios de a¢do conjunta governamental para
o apoio ¢ fortalecimento de APLs, respeitando as especificidades de atuagdo de cada
instituicdo e estimulando a parceria, a sinergia e a complementaridade das a¢des. Com isso,
pretende-se evitar a duplicacdo e a superposicdo de agdes e esforcos. Quanto as acdes
desenvolvidas pelas instituigoes integrantes do GTP/APL, visando a promogdo de APLs,
destacam-se os Ministérios do Desenvolvimento Agrario (MDA), do Desenvolvimento,

Industria e Comércio Exterior (MDIC) e da Integrag@o Nacional (MI).

O MDA ja havia constituido um férum interno para tratar do tema APL, antes do inicio

da sua participagdo no GTP/APL. Dentro da sua atribui¢do, passou a atuar no processo de
;. . ~ o,y s 120 .

reforma agraria incorporando a nogdo de territérios = — por meio do Programa de
Desenvolvimento Sustentavel de Territdrios Rurais. Essa no¢do apraima-se da abordagem
de APLs, com énfase na necessidade de articulagdo com os atores locais. Como nas areas
onde o MDA atua a atividade agricola é ainda predominante, a idéia é evoluir para sistemas
agro-industriais e outras atividades econdmicas. Esses complexos agro-industriais poderdao

articular-se ou ndo como APLs.

O Programa de Desenvolvimento Sustentdvel de Territdrios Rurais tem como principal
objetivo promover o planejamento, a implementacdo e a auto-gestdo do processo de
desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais ¢ o fortalecimento e a dinamizagdo da sua
economia. O programa teve inicio em 2003 e, em 2007, ja apoiava 126 territorios rurais em
todo o Pais, compreendendo 1.917 municipios (com predominio ainda da regido Nordeste).
Desses territorios rurais, cerca de 40 estdo no semtarido. O publico-alvo do programa séo
agricultores familiares, familias assentadas pela reforma agraria, agricultores beneficiarios do
reordenamento agrario e familias assentadas, o que caracteriza uma maior densidade de
demanda social. A gestdo do programa ¢ feita mediante a apresentacdo de propostas (projetos)
diretamente aos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRSs), pela

comunidade ou localidade. Por meio dos CEDRSs sdo feitas discussdes €cnicas e politicas

120 Entendido como “espacos de aglomeracdo estruturados de modo a alcangar uma dinidmica
socioecondmica sustentavel” (LEMOS, 2004, p. 11).
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em que sdo definidos os projetos que serdo submetidos ao MDA. Cabe aos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel encaminhar os projetos aos respectivos
CEDRSs. O instrumento de gestdo do territdrio é o Plano de Desenvolvimento Territorial
Sustentavel, a ser construido, de forma participativa, em cada territorio rural. No nivel federal,
foram criadas articulagbes interinstitucionais dentro do proprio MDA, e articulagdes
horizontais com os seguintes o6rgdos: MMA, MI, MDS, Mistério do Trabalho (Secretaria
Nacional de Economia Solidaria) e Conab. O principal instrumento operacional do programa

€ 0 Pronaf Infra-estrutura.

O MDIC, até 2002, ndo possuia nenhuma iniciativa especifica em APLs. No entanto,
atuava com abordagem coletiva de agentes produtivos nos Féruns de Competitividade'*' e
Polos Produtivos. A partir de 2003, o MDIC passou a incorporar a abordagem de APLs como
foco na consolidacdo de politicas de apoio a MPE. Com a implantacdo do GTP/APL, a
coordenacdo do Grupo foi atribuida ao MDIC, no papel de articular as iniciativas em APLs
desenvolvidas pelos varios ministérios, cabendo-lhe ainda a coordenagdo do Programa de

Arranjos Produtivos Locais inseridos no PPA 2004-2007.

O Programa de Promog¢do de APLs esta presente em todos os estados do semtarido
nordestino. O quadro 4 apresenta os APLs apoiados no ano de 2007, no semtarido, pelo

GTP/APL, o nimero de municipios beneficiados e as respectivas atividades produtivas.

O M1, em especifico, a partir de 2003, comecou a atuar com a abordagem de APL, com
foco no combate das desigualdades socioecondmicas do Pais. Sua atuacdo em APLs visa a
articulag@o e a integrag@o das agdes nos trés niveis do governo, incluindo também a sociedade
civil (por meio de comités gestores em cada APL apoiado). Soma-se a isso a disponibilizagéo
de recursos a fundo perdido para financiar infra-estrutura tecnoldgica, capacitagdo de recursos
humanos, agdes de promogdo cooperacdo e empreendedorismo e de mercado. Esse ministério
¢ responsavel por alguns programas de desenvolvimento regional que sdo voltados também a

promocdo do desenvolvimento de APLs*, sendo eles: Conviver (Programa de

121 De acordo com Lemos (2004), os Féruns de Competitividade objetivam a articulagio em torno de
cadeias produtivas, mas ndo privilegiam a abordagem local.

122 Dentre as agdes desses programas no PPA 2004-2007, relacionam-se a promogdo de APLs:
‘Estruturago e organizacdo de Arranjos Produtivos Locais’ (agdo presente nos programas Conviver,
no qual esta disponibilizado o valor de R$ 36.056.250,00, e Promeso, com R$ 97.092.188,00); ‘Apoio
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Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do SemiArido), Promover (Programa de Promogio
e Insercdo Econdmica de Sub-regides), Promeso (Programa de Promogao da Sustentabilidade
de Espagos Sub-Regionais), PDFF (Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira) e
Produzir (Programa de Organizacdo Produtiva de Comunidades). O Conviver € o Promeso
possuem agoOes direcionadas ao emi-arido, por possuirem recorte territorial especifico de

atuagdo nessa area.

N° de
Estado Atividade produtiva municipios que | Cidade-pélo
integram o APL
Apicultura 10 Pdo de Agtlicar
Alagoas Ovinocaprinocultura 21 Delmiro Gouveia
Movéis 02 Arapiraca
Fruticultura o1 Juazel'ro
Bahia . 02 Barre{ras
Rochas ornamentais 02 Jacobina
Sisal 02 Valente
Rochas ornamentais 05 Nova Olinda
Moveis 04 Marco
Ceard Confeccdes 02 Freicherinha
Calgados 08 Juazeiro do Norte
Metal-mecénico 02 Tabuleiro do Norte
Minas Gerais Gemas e Artefatos de Pedras | 10 Teéfilo Otoni
Tecnologia da Informagio 01 Campina Grande
Paraiba Confeccdes 02 Sdo Bento
Couro e Calcados 06 Campina Grande
Apicultura 11 Petrolina
Fruticultura 01 Petrolina
Pernambuco Ovinocaprinocultura 1 Petrohpa
03 Salgueiro
Confeccdes 03 Caruaru
Gesso 01 Araripina
Piaui Apicultura 01 Simplicio Mendes
Ovinocaprinocultura 01 Sdo Raimundo Nonato
Confecgdes 06 Caico
. Laticinios 23 Caico
Rio Grande do Norte Apicultura 01 Apodi
Carcinocultura 28 Mossoro
Sergipe Fruticultura 02 Canindé do Sao Francisco
Ovinocaprinocultura 02 Lagarto
Pecuaria do Leite 01 Nossa Senhora da Gldria
Confeccdes 02 Tobias Barreto

Quadro 4 — APLs no semi-arido apoiados pelo GTP/APL

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do MDIC (disponiveis em: <www.desenvolvimento.gov.br>).

a Arranjos Produtivos Locais’ (agdo constante nos programas Promeso, com o valor de R$
9.100.000,00, ¢ Promover, com R$ 356.975.585,00). O programa Promover ainda conta com a agio
‘Promogdo de Clusteres Potencialmente Competitivos na Regido Nordeste’, com um montante de R$
800.000,00.



224

O Promeso tem como objetivo aumentar a autonomia e a sustentabilidade de espagos
sub-regionais, por meio da organizacdo social, do desenvolvimento do seu potencial enddégeno
e do fortalecimento da sua base produtiva, com vistas a redug¢do das desigualdades inter e
intra-regionais. Tem como publico-alvo a sociedade civil organizada nos espagos definidos
pelo programa para a sua atuagdo, chamados de ‘mesorregides diferenciadas’. Em cada
mesorregido ¢ instalado um férum de desenvolvimento integrado e sustentavel, uma instancia
de carater deliberativo, que tem, entre outras finalidades, as de discussdo, planejamento,
acompanhamento e avaliagdo dos programas e projetos implantados na mesorregido pelo MI.
Dentre as suas treze mesorregides, cinco abrangem municipios do semtarido, sendo elas:
Chapada do Araripe, Chapada das Mangabeiras, Serid6, Xingé'> ¢ Vales do Jequitinhonha e
do Mucuri. A tabela 8 apresenta dados dessas mesorregides, incluindo o total de municipios
que as integram, assim como a quantidade de municipios do semiarido nessas mesorregides.
Essa andlise evidencia que apenas 287 municipios, dos 1.133 que compdem o semtarido, sdo

‘possiveis’'** beneficiarios desse programa, ou seja, 25% dos seus municipios.

O Conviver, em especifico, ¢ um programa destinado ao semtarido, seguindo sua nova
delimitagfo, no ano de 2005 — na qual os estados com maior percentual de area no semtarido
sdo o Ceara, o Rio Grande do Norte e¢ a Paraiba, com 91,98%, 91,69% ¢ 89,65%,
respectivamente (MI, 2005a). Em Minas Gerais, o semtarido corresponde a quase 15% da
area do estado (85 municipios da regido setentrional do estado). O programa visa buscar a
convivéncia com o Semtdarido a partir da reducdo das vulnerabilidades socioeconomicas da
populacdo das areas com maior incidéncia de seca, mediante a insercdo produtiva de seus
habitantes de forma articulada com a¢des de combate a pobreza, de seguranca alimentar e de

mfra-estrutura hidrica.

No entanto, esses programas apresentam fragilidade em relacdo aos mecanismos de
coordenacdo e de participagdo dos atores territoriais, bem como pela sobreposicdo de

territdrios (de diferentes programas) num mesmo espago geografico.

123 Mesorregisio onde estdo inseridos os dois APLs que serviram de estudo de caso nessa tese: 0 APL
da Apicultura no Sertdo Sergipano do S2o Francisco e o APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo
Alagoano.

124 Existem municipios que, mesmo integrantes de messoregides, ainda nio foram beneficiados pelo
programa.
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Tabela 8 — Promeso: mesorregides que possuem municipios no Semt4arido.

Mesorregiio Estados Municipios Total de Municipios | APLs apoiados no semi-arido
por estado municipios/ | do semi-
mesorregiio | arido/
mesorregiao
Chapada do Ceara 25 102 102 Apicultura, Artesanato, Gesso,
Araripe Pernambuco | 18 Ovinocaprinocultura e Pedra
Piaui 59 Cariri
Chapada das Tocantins* 08 54 19** Cachaga
Mangabeiras Maranhio* 07
Piaui 39
Serido Rio Grande 28 54 54 Rochas Ornamentais
do Norte
Paraiba 26
Vales do Minas 74 105 33kk* Cachaca de alambique,
Jequitinhonha | Gerais Gemas/artefatos de pedras,
e do Mucuri Bahia 21 Fruticultura irrigada,
Espirito 10 Piscicultura e Apicultura
Santo*
Xingo Pernambuco | 09 79 79 Apicultura, Aqiiicultura,
Alagoas 18 Artesanato, Bovinocultura de
Sergipe 18 leite, Fruticultura, Ovino-
Bahia 34 caprinocultura e Sisal
Total municipios do semi-arido integrantes do Promeso 287

* Estados que ndo possuem municipios integrantes do semi-arido.

** Corresponde apenas a parte dos municipios do Piaui.

**% Corresponde apenas a parte dos municipios de Minas Gerais. Todos os municipios da Bahia, nessa
mesorregido, ndo integram o semi-arido.

Fonte: Elaborada pela autora a partir de dados do Ministério da Integragcdo Nacional (disponiveis em:
<www.integracao.gov.br>).

Em termos gerais, as politicas publicas analisadas buscam ‘territorializar’ suas agdes,
visando, inclusive, a uma maior coordenacéo entre elas. No entanto, verifica-se a existéncia
de categorias de politicas publicas territoriais distintas: as que sdo, em esséncia, setoriais ou
especificas, mas que elegem uma abordagem territorial para execucdo de suas a¢des, sendo

conseqiientemente, segmentadas; e as que ja foram construidas dentro de uma visdoterritorial.

Como exemplo do primeiro grupo de politicas tem-se os programas dos seguintes
ministérios: MDA, com o Programa de Desenvolvimento de Territorios Rurais Sustentaveis;

MDIC, com o programa de promoc¢do de APLs. O MDS (Ministério do Desenvolvimento
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Social ¢ Combate 4 Fome), com a formacdo dos Consads'> — Consércios de Seguranca
Alimentar ¢ Desenvolvimento Local, ¢ 0 MMA (Ministério do Meio Ambiente), com o
programa de Agendas 21 Locais'*®, que, apesar de ndo possuir acdes voltadas aos APLs,

também pode ser enquadrado nesse grupo.

Os Consads estdo presentes em todos os estados da regido Nordeste, com destaque para
Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Alagoas. Em relagdo ao Programa de Agenda 21
Locais, poucos municipios do semtarido possuem esse plano concluido. Destacam-se os
estados da Bahia e Pernambuco, pelo maior nimero de municipios com Agenda 21 Local

(concluidas ou em elaborac?o).

Como exemplo da segunda categoria, temrse o Promeso (do MI), inclusive por “se
diferencia(r) dos precedentes pela pretensdo de ser um programa integrador dos demais
programas” (BONNAL e MALUF, 2007, p. 23). O Programa Conviver, do mesmo ministério,
também pode ser enquadrado nesta categoria. Ambos s@o estratégias de atuacdo da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional.

125 A proposta de formagio dos Consads, com inicio em 2003, ¢ parte integrante da estratégia do MDS,
no dmbito do Programa Fome Zero, que visa ao fortalecimento e & ampliagdo das agdes de seguranca
alimentar e nutricional, e de desenvolvimento local, nas areas de maior necessidade do Pais. O
programa tem como objetivos: promover e consolidar a Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional; garantir o acesso a alimentac¢do, com dignidade, com qualidade e regularidade adequadas
a todos; implementar e apoiar a¢cdes em articulagdo com as trés esferas de governo e a sociedade civil;
respeitar as especificidades regionais, culturais e a autonomia do ser humano; e estimular a
participagdo democratica. Os Consads sdo uma forma de associagdo entre municipios, com
participacdo da sociedade civil e do poder publico. Seus representantes s@o constituidos por 2/3 da
sociedade civil e 1/3 do poder publico, que se articula em uma associagdo civil, sem fins lucrativos.
Mais detalhes em <www.mds.gov.br>,

126 Mais detalhes no item 4.8.1 desta tese e em <www.mma.gov.br>.
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8 ANALISE DA SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL INSTITUCIONAL
EM ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO
SEMI-ARIDO

8.1 A SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL INSTITUCIONAL NAS ESTRATEGIAS DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL: UMA PROPOSTA DE MONITORAMENTO

Na analise das aglomeracdes produtivas, conforme evidenciado na parte 1 desta tese,
deve-se considerar, além da dimensdo territorial (distinta em cada caso), a dimensdo
institucional — essencial por ser a base das praticas negociais de cooperagéo e agio coletiva. A
constituicdo e/ou o fortalecimento de instituicdes, em escala territorial, que exercam as
fungdes de regulacdo, concertacdo e apoio, passa a ser um elemento essencial na viabilidade

dos sistemas de produgéo contemporaneos.

Nessa linha de pensamento, a hipdtese desta tese parte da afirmacdo de que o ambiente
institucional (que constitui o chamado ‘capital institucional’) ¢ fator determinante na

capacidade de resposta dos territorios as estratégias de desenvolvimento.

A nog¢fo de capital institucional ¢ aqui visualizada sob a mesma otica da de capital
social (PUTNAM, 2000; ABRAMOVAY, 2002), que designa o conjunto de recursos —
confianca, normas e sistemas — capazes de promover a melhor utilizagdo dos ativos
econdmicos pelos atores (nesse contexto, pelas instituigdes e organizagdes territoriais), o que
facilita acdes coordenadas. Nessa perspectiva, essa nogdo se refere a capacidade dos atores
estabelecerem relagdes de confianga, de cooperarem e de se associarem em torno de interesses

comuns.

Putnam (2000), em especifico, apresenta dois tipos basicos de capital social: o do tipo
aproximagao/ligacdo (Bonding social capital) e o do tipo ponte (Bridging social capital). O
primeiro tipo se da a partir dos vinculos entre pessoas com situagdes similares, identidades e
grupos homogéneos — a exemplo da conexdo com familiares imediatos, amigos proximos e

vizinhos. O segundo tipo engloba lacos mais distantes entre grupos sociais distintos, como o0s
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vinculos entre diferentes comunidades, colegas de trabalho ou amizades distantes. No caso do
capital institucional, fazendo uma analogia a essa tipologia, pode-se considerar que o
essencial é construir ¢ fortalecer as ‘pontes’ entre as instituicdes e organizacdes territoriais,
para que se possa promover uma maior ‘aproximagdo’ entre esses atores e, conseqiientemente,

uma maior coordenagfo entre as agoes.

Considerando que o desenvolvimento territorial estd fortemente associado a textura'?’
do tecido institucional e organizacional e ao grau de cooperagdo entre as instituicdes e as
organizacdes existentes em um determinado territorio, destaca-se a relevancia do capital
institucional na sustentabilidade das estratégias de desenvolvimento territorial. Essa
importdncia ¢ ainda maior nos territorios de baixo dinamismo socioecondomico
(correspondente a grande parte dos municipios do Semtarido), que ndo possuem condi¢des

proprias de alavancarem seu desenvolvimento.

Nesse contexto, ressalta-se a diferenca basica entre instituigdes e organizacdes. Para a
escola neoinstitucionalista, as instituigdes'*® sdo as regras do jogo em uma sociedade,
enquanto que as organiza¢des sdo as estruturas (NORTH, 1994). As regras do jogo sdo todos
os valores, convicgdes, crengas e regras de conduta aceitos consensualmente por uma
sociedade. Elas podem ter poder formal (a exemplo das leis juridicas) ou apenas for¢a moral

(como a punicdo de transgressores por censura e repudio da propria comunidade).

O tecido institucional e organizacional, ou seja, o conjunto de normas e de estruturas,
pode, dependendo da sua forma de funcionamento, elevar ou reduzir os custos de transagdo,
dificultando ou facilitando o processo de crescimento e de desenvolvimento. Dai se falar em

‘qualidade’ do tecido institucional e organizacional de um territorio (BOISIER, 1999).

Como evidenciado nos itens 2.3 e 3.5 desta tese, o capital institucional ndo se refere
apenas ao numero ¢ ao tamanho das instituicdes e das organizagdes ou do volume das
regulacdes. Refere-se, principalmente, ao tipo de relacdo interorganizacional e

interinstitucionalque prevalece, ou seja, a densidade do tecido organizacional e institucional —

127 Forma como estdo dispostos os fios que constituem um tecido (Dicionério Aurélio).

128 As instituigdes, mais formalmente, representam os limites estabelecidos pelo homem para
disciplinar as interagdes mmanas. Em conseqiiéncia, elas estruturam os incentivos que atuam nas
trocas humanas, sejam elas politicas, sociais ou econdmicas (NORTH, 1994).
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densidade originada das relagdes entre organizacdes ¢ instituigdes, mais do que pelo nimero

delas.

Nesse sentido, esta tese parte da hipdtese de que o éxito e asustentabilidade das
estratégias de promocdo do desenvolvimento territorial estdo diretamente associados ao grau
de cooperagdo entre as instituigdes ¢ as organizagdes existentes — o capital institucional® —,
assim como ao grau de sustentabilidade do proprio tecido institucional e organizacional,
promotor das estratégias. Além disso, considera-se que a sustentabilidade de uma estratégia
de desenvolvimento territorial é prejudicada pela auséncia da parceria de entidades

estratégicas, presentes no territdrio ou que atuam no mesmo.

Tornou-se necessario, entdo, explicitar os elementos que proporcionam a cooperagio
entre as instituicdes e as organizagdes ¢ a sustentabilidade do capital institucional. O
conhecimento desses elementos facilita o entendimento de ‘camo’ as entidades'** parceiras
atuam no processo da implantacdo das estratégias de desenvolvimento territorial, o que
possibilita uma intervengdo mais clara e adequada por parte dos gestores dessas estratégias,

quando necessario.

A proposta desta tese de doutorado, de aprofundar o conhecimento sobre os elementos
que definem o capital institucional e que ddo condigdes a sua sustentabilidade, resultou no
desenvolvimento de um modelo especifico. A concep¢do desse modelo partiu tanto da
experiéncia profissional da pesquisadora, acumulada nas vivéncias da implantacdo de projetos
dessa natureza em institui¢des brasileiras (em particular do Sebrae e do Ministério da
Integragdo, mas também do Banco do Brasil/DRS, da Fundagdo Banco do Brasil, da Codevasf
e do Banco do Nordeste) quanto das analises bibliograficas””' de avaliagdes de estratégias

dessa natureza.

129 Enfatiza-se o uso do termo ‘capital institucional’ por considerar que a expressdo ‘capital’ possui,
neste casa, um sentido positivo de acumulag@o (estoque) e uso, e, conseqlientemente, de reprodugio e
agregacdo de valor as estratégias. Um conjunto de instituigdes e organizagdes atuando de forma
coordenada em um territorio €, em si, um fator estratégico, que pode ®r acumulado, usado e
reproduzido. Dai a utilidade do uso do termo ‘capital’ nesse contexto.

139 O termo ‘entidades’ ¢ utilizado nesta tese para fazer referéncia a organizagdes e instituigdes.
3! Dentre elas, destacase o sofiware denominado ‘Tarea-Elite’ desenvolvido na Cepal, mais
especificamente no Instituto Latino-Americano e do Caribe de Desenvolvimento Econdmico e Social
(Ilpes). A partir desse software os atores individuais podem ser identificados, assim como evidenciado
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O passo inicial, que resultou na concep¢do dos instrumentos, foi a definicdo dos
principais elementos que proporcionam a cooperag@o entre as instituigdes e as organizagdes €
a sustentabilidade do capital institucional. Trés elementos foram considerados estruturantes,

sendo eles:
1) a presenca das entidades (quanto a quantidade e a diversidade de categorias);

i) o comprometimento das entidades com as ac¢des da estratégia de desenvolvimento

territorial; e

ili) a cooperagdo entre as institui¢des e as organizagdes.

Esses elementos sd3o vistos como fundamentais & sustentabilidade do capital
institucional de uma estratégia de desenvolvimento territorial — que, por sua vez, interferem
diretamente na sustentabilidade da propria estratégia de desenvolvimento territorial. No
entanto, o entendimento ¢ a visualizacdo dos elementos mencionados no territério ndo sao
tarefas simples. Além da existéncia de uma série de varidveis que evienciam o
comprometimento e a cooperagdo entre as instituicdes e as organizagdes, muitas delas

possuem carater qualitativo e/ou ndo explicito.

Com o objetivo de clarear o entendimento e a leitura de cada um desses elementos, e,
conseqiientemente, 0 monitoramento dos mesmos, foram elaborados (e testados) dois indices:
o Indice de Cooperacio Institucional e Organizacional (ICIO) e o Indice de

Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI).

A proposta de constitui¢do de indices para analisar e monitorar a uistentabilidade do
capital institucional de uma estratégia de desenvolvimento territorial surgiu da necessidade,
sentida pela autora durante a elaboracdo da tese, de dispor de instrumentos praticos com esta

finalidade — e de grande relevancia a gestdo de estratégias dessa natureza.

o tipo de relagdo (de conflito, de neutralidade, de cooperagdo) entre os mesmos. Disponivel em:
<http://www.cepal.org.ar/cgi-bin/getProd.asp?xml=/ilpes/noticias/paginas/3/14743/P14743 xml&xsl=/
ilpes/tpl/ p18f.xsl&base=/ilpes/tpl/top-bottom.xs>. Acesso em: 06 nov. 2007.

A metodologia usada por Krutman (2004) também serviu como referéncia na defini¢do das variaveis
de analise aqui utilizadas.
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Ressalta-se que o objetivo da elaboragio de indices ndo foi o de criar mais um indicador
e sim o de desenvolver uma ferramenta que facilite o conhecimento da realidade (no caso, a
leitura da atuacdo das entidades parceiras na stratégia de desenvolvimento territorial) e
embase o processo de tomada de decisdo, ou, até mesmo, de corre¢do de rumo das estratégias,
ainda na fase de implantagdo das mesmas. Isso porque esta tese ndo focaliza os resultados
finais das estratégias de desenvolvimento territorial, mas sim a efetividade do processo de sua

aplicacdo. A intengdo ¢ gerar informagdes destinadas a subsidiar o processo decisorio.

Dentre as utilidades de um indice, destaca-se:

* a identificagdo das varidveis que podem determinar a sustentabilidade de uma
estratégia de desenvolvimento, relacionadas ao tecido institucional e organizacional do

territorio (capital institucional);

* a possibilidade de monitorar a evolucdo do indice, ou de cada uma de suas variaveis,

na propria estratégia de desenvolvimento territorial; e

* a possibilidade de comparacdo com outras estratégias de desenvolvimento territorial,

por meio do indice ou das variaveis que o compdem.

Ressalta-se, inclusive, a possibilidade de atribuir pesos diferentes as variaveis que
compdem os indices, assim como a de adicionar novas varidveis de analise aos mesmos,

dependendo da natureza da estratégia ou do foco que se deseja dar a analise.

Apesar disso, assim como acontece com o capital social, medir o capital institucional
ndo ¢ uma tarefa simples. Com esse objetivo foram identificadas e selecionadas as varidveis
consideradas mais importantes na sustentabilidade do capital institucional. Uma delas, como
ja mencionado, ¢ o grau de cooperacio institucional e organizacional — ou seja, a
capacidade que os atores institucionais e organizacionais de uma estratégia de
desenvolvimento territorial possuem de cooperar entre si. Ela é destacada como uma das

variaveis mais importantes na defini¢do do capital institucional.

Abramovay (2000), eonsidera que a capacidade dos empreendimentos atenderem as
novas demandas e conquistarem novos mercados estd fortemente vinculada ao apoio
institucional disponibilizado no territério e a cooperacdo (interacdo) entre as instituicdes e

atores territoriais. Assim, a cooperacdo entre as instituigdes e os atores territoriais € um
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elemento-chave na capacidade de competi¢do das regides ou localidades (CEDEPLAR,
2004).

A necessidade de cooperacdo entre as instituicdes regulatérias e de apoio, além da
cooperacdo horizontal (entre empresas), € de coordenacdo entre os niveis institucionais, &
enfatizada também por Helmsing (1999). Para o referido autor, a formacdo de redes
institucionais da mais racionalidade sistémica ao esfor¢o, o que ressalta a influéncia do mep
institucional (interno e externo) na capacidade competitiva dos sistemas territoriais de

produgio.

Suzigan, em estudo elaborado para o Ipardes (2006), aponta a cooperacdo multi
insittucional como um requisito fundamental a efetivagio dos programas e politicas

destinadas aos APLs.

Nesse sentido, ¢ importante ressaltar que a medida que se amplia a diversidade de atores
sociais envolvidos (nesse caso, em particular, de entidades envolvidas) na discussdo do
territério e na proposi¢do de estratégias de desenvolvimento, tende-se a ampliar também a
quantidade e a profundidade dos conflitos. Essa afirma¢do deve-se a caracteristica, comum
em grande parte das entidades brasileiras, de busca de resultados individuais (particulares a
entidade) — e ndo de resultados coletivos —, assim como de resultados setoriais ¢ de curtos
prazos. Soma-se a isso as distintas visdes da problematica territorial, que refletem na
definicdo das acdes a serem executadas. Isso resulta na dificuldade de coordenagdo entre

acdes conduzidas por diferentes instituigdes em um territdrio.

No entanto, a existéncia de opinides e de posi¢des divergentes € inerente ao processo
participativo. A gestdo dos conflitos e a obtencdo de consensos, de forma democratica, ¢ um
processo de desenvolvimento conjunto e essencial & sustentabilidade do capital social e, em
especifico, do capital institucional. Como conseqiiéncia, a gestdo democratica dos conflitos

favorece a estabilidade das parcerias e a atracdo de novos parceiros ao processo.

Para Bourdieu (2000), as esferas da vida social, mais ou menos institucionalizadas, se
caracterizam, primordialmente, pela existéncia de forgcas opostas. Essas forgas estio
organizadas em torno de interesses e¢ de alguns atores. O desenvolvimento seria, entdo,

oriundo da concertagdo de interesses.
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Diversos autores, que tratam da concertagdo como um tema inerente ao
desenvolvimento dos sistemas territoriais de producdo, destacam a importancia do processo
inclusivo, do consenso no nivel territorial ¢ da necessidade das redes seem organizadas
territorialmente (BENNETT e MCCOSHAN, 1993; BEST, 1990; HELMSING, 1999;
SENGENBERGER ¢ PYKE, 1991).

Meyer-Stamer (1997) também ressalta que o €xito das redes esta intrinsecamente ligado

a capacidade dos atores resolverem conflitos internos, assim como a confianca, a
. . . . ~ 132, .

reciprocidade, ao compromisso com a troca de informacdes™ ¢ & tomada de decisdes
. 133 . . N . . o .

conjunta . Quanto maior a rede — ou seja, as conexdes horizontais e verticais estabelecidas

entre as pessoas € as instituicdes — e mais democratico for o modo de resolugéo de conflitos,

maiores as chances de se obter grandes resultados (FISHER, 2002).

Além disso, dada a complexidade do desenvolvimento territorial, ndo basta apenas a
existéncia de varias entidades parceiras nas estratégias. Um ingrediente fundamental ¢ a
diversidade de tipologia das entidades. Isso porque, em particular nas estratégias de promocao
do desenvolvimento de APLs, sdo necessarias ag¢bes de diferentes naturezas, desde
capacitacdo técnica até o apoio a comercializacdo, passando pelo provimento de infra-
estrutura basica e de financiamento, dentre outras. No entanto, essas entidades precisam

possuir objetivos convergentes.

Outro elemento fundamental ¢ a representatividade da representacio (BURSZTYN,
2001), ou seja, o poder de decisdo e a legitimidade do representante da entidade na estratégia
de desenvolvimento territorial. A falta de empoderamento do representante dificulta (e atrasa)
o processo de tomada de decis@o. Nesse contexto, mesmo com a participagdo de técnicos das
entidades parceiras, “a articulag@o, o estreito envolvimento e o comprometimento das esferas
decisérias mais altas sdo absolutamente necessarias, sob risco de esvaziamento das

iniciativas” (LEMOS, ALBAGLI e SZAPIRO, 2006, p. 258).

132 Considerada como variavél na constitui¢io do Indice de Sustentabilidade do Capital Institucional.

133 Considerada como variavél na constituicdo do Indice de Sustentabilidade do Capital Institucional.
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Associada a essa questdo esta a importancia da continuidade dos representantes das
entidades parceiras no decorrer do processo. A rotatividade de representantes ¢ um dos
grandes obstaculos ao andamento das estratégias. Soma-se a isso a necessidade de
transparéncia e de fluidez das informacées na rede institucional e organizacional da
estratégia de desenvolvimento territorial. Sobre esse aspecto, Lemos, Albagli e Szapiro (2006,
p- 259) enfatizam que a coordenacdo de acdes no dmbito territorial depende “da difuséo e da

transparéncia das informagdes entre os diversos atores, bem como de sua disposi¢do em

cooperar e superar divergéncias”.

Em sintese, os elementos definidos como fundamentais ao estabelecimento da

cooperacio institucional e organizacional foram:

= a gestdo dos conflitos existentes;

a estabilidade das parcerias ou a sua evolugdo — ou seja, a chegada de novos

parceiros;
= aconvergéncia de objetivos entre as entidades parceiras;

= a ‘representatividade da representacdo’, isto ¢, o poder de decisdo e a legitimidade do

representante da entidade no territorio (e na estratégia de desenvolvimento territorial);

= a continuidade dos representantes das entidades parceiras no decorrer do processo (ao

invés da rotatividade de representantes nas arenas); e

= o fluxo da troca e do repasse das informagOes referentes a estratégia de

desenvolvimento territorial.

Visando propor uma forma de conhecer, analisar ¢ monitorar o grau de cooperagio
existente nos projetos de desenvolvimento territorial, elaborou-se o ‘indice de Cooperacio e
Organizacional’ (ICIO). Essa ferramenta permite uma visualizagdo conjunta de diversas
variaveis que dao base a cooperacdo entre as instituigdes e as organizagdes, um dos elementos
constituintes da sustentabilidade da implantagdo de estratégias de promogdo do

desenvolvimento territorial.

O indice de cooperagdo institucional e organizacional , por sua vez, ira compor outro
denominado ‘Indice de Sustentabilidade do Capital Institucional’ (ISCI), que indica o grau

de sustentabilidade da relagdo do tecido institucional ¢ organizacional do territdrio (ou da
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estratégia de desenvolvimento territorial). Como indica a denominagdo desse indice, 0 mesmo
¢ constituido por variaveis que ddo condi¢des a sustentabilidade do capital institucional, sendo

elas:
= o numero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial;
= adiversidade da tipologia das entidades parceiras;
= 0o grau de comprometimento das entidades parceiras;

= participacdo das entidades territoriais (por meio de metodologias participativas de
construcdo & planos, agendas e projetos; existéncia de espacos de interacdo e

concertagdo dos atores);
= acesso entre as entidades parceiras ao poder de decisdo;
= entidades territoriais relevantes ndo envolvidas na estratégia; e

= 0 grau de cooperacdo institucional e aganizacional, calculado por meio do Indice

de Cooperacio Institucional e Organizacional (ICIO).

Quanto a diversidade da tipologia das entidades parceiras, elegewse, como
primordiais, treze categorias diferentes de entidades, sendo elas: ensino e/ou capacitacio;
pesquisa; assessoria e/ou assisténcia técnica; governamentais (em suas trés esferas); bancos de
financiamento; espacos de concertagdo; organizacdes ndo-governamentais; organizagdes de

produtores rurais; agéncias de desenvolvimento e empresariado.

Para Favero e Gramacho (2004), a auséncia do Estado em iniciativas de
desenvolvimento é um imenso risco de decomposicdo das redes de atores. Nesse aspecto,
ressalta-se a importancia do papel dos governos (locais, estaduais e federal), principalmente
no provimento de infra-estrutura fisica e na prestagdo dos servigos basicos, capacitagdes e
regulacdo econdmica (SCHMITZ, 1992 e 1994; MEYER-STAMER, 1998; VISSER, 1996).
Castells (2001) afirma que as interven¢des mais eficazes de atuagdo do Estado sdo as que se
produzem em rede de forma coordenada. E o que o autor define como Estadorede,
considerado por ele a formula politico-institucional mais efetiva para a coordenacdo entre os

diferentes niveis institucionais em que se desenvolve a agdo dos agentes politicos.
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O grau de comprometimento das entidades ¢ outro elemento imprescindivel a
sustentabilidade da implantagdo das estratégias. Ndo ¢ raro deparar com casos em que
entidades se comprometem mas ndo efetivam seu compromisso, inviabilizando as ac¢des

propostas (como no caso do APL da apicultura no sertdo do Sdo Francisco, a ser apresentado).

Na definicdo do grau de comprometimento das entidades parceiras, as variaveis
selecionadas foram as seguintes:

=  aparticipagdo nas reunides;

= 0 comprometimento com agdes da estratégia;

= os recursos disponibilizados; e

= o cumprimento das responsabilidades assumidas.

Quanto a participacdo, a mesma ¢ vista por Bursztyn (2001) como um dos imperativos
ao desenvolvimento sustentavel. A participagdo mais ampla e estruturada dos atores
territoriais ¢ fundamental para que o controle social possa ser exercido em sua forma plena
(BRESSER PEREIRA, 1997). Além disso, a participagdo ¢ pré-condi¢do ao empoderamento e
a responsabilizacdo dos atores territoriais, elementos que ddo condi¢des a continuidade das
estratégias de desenvolvimento territorial apds o término das a¢des conduzidas por entidades

exogenas ao territorio.

Para isso, faz-se mister o adensamento das articulagdes entre organizagdes e instituicdes
territoriais. A ampliagdo dos espagos de participagdo cidadd “favorece qualitativamente a
capacidade de representacdo dos interesses ¢ a qualidade e eqiiidade da resposta publica as

demandas sociais” (JACOBI, 2003, p. 332).

Em relagdo ao acesso ao poder de decisdo, Fisher (2002) afirma que uma boa gestéo ¢
fundamentada na governanga, no poder compartilhado ou na agio coletiva gerenciada. Dai a

sua importancia na sustentabilidade do capital institucional.

No caso das entidades territoriais relevantes nio envolvidas na estratégia, essa
variavel ¢ considerada no calculo do indice de sustentabilidade do capital institucional dada a

importancia significativa da presenga de entidades, que ja atuam de forma estratégica em prol
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do desenvolvimento do territério, que, porventura, possam nao ser parceiras da estratégia de

desenvolvimento territorial em questdo.

Os itens a seguir detalham a composi¢do dos indices e a forma de calculo dos mesmos.
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8.2 COMPOSICAO E APLICACAO DOS INSTRUMENTOS DE ANALISE DA
SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL INSTITUCIONAL DAS ESTRATEGIAS DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

8.2.1 Composi¢io dos Indices de Cooperagdo Institucional e Organizacional (ICIO) e de

Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI)

INDICE DE COOPERACAO INSTITUCIONAL E ORGANIZACIONAL (ICIO) *
Descrigdo: Indica o grau da relagdo de cooperacdo do tecido institucional e organizacional do
territorio

ICIO=[(qx2)+d+e+o+r+i+t}/n+1

Onde,

q = quantidade de entidades parceiras, com peso 2'*°

d = grau de gestio dos conflitos

e = grau de estabilidade e/ou evolugio das parcerias

o = grau de convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras

r = grau de representatividade do representante das entidades parceiras
i = grau de interac¢@o das entidades parceiras

t = grau de continuidade de representantes das entidades parceiras

n = numero de variaveis utilizadas

Calculo de cada variavel:
q=de1a5(sendo,de 1 a5 entidades = 1; de 6 a 10 entidades = 2; de 11 a 15 entidades = 3; de
16 a 20 entidades = 4; acima de 21 entidades = 5)

134 Valor maximo 5(sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)

135 No célculo do indice de cooperagdo institucional e organizacional foi dado peso 2 a essa variavel
por considerar que quanto maior o nimero de entidades, maior a possibilidade de existéncia de
conflitos e, conseqiientemente, maior a dificuldade de cooperagao.



239

d=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)
e=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)
0 =de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5= muito alto)
r=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)
i=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)
t=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4= alto; 5 = muito alto)

n = quantidade de variaveis utilizadas'*®

INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL INSTITUCIONAL (ISCI)"’

Descri¢ao: Indica o grau de sustentabilidade da atuagfo do tecido institucional e
organizacional no territorio

ISCI=[q+@dtx2)+c+ICIO+p+a-ne]/n+1-1

Onde,

q = quantidade de entidades parceiras

dt = diversidade da tipologia das entidades parceiras, com peso 2'**
¢ = grau de comprometimento das entidades parceiras

ICIO = indice de cooperagdo institucional ¢ organizacional

p = grau de participagdo das entidades locais

a = grau de acesso coletivo ao poder de decisdo

ne = quantidade de entidades estratégicas ndo envolvidas

n = numero de variaveis utilizadas

136 Ao numero de varidveis utilizadas é somada uma unidade, devido ao peso 2 dado a variavel ‘q’
(quantidade de entidades parceiras).

137 Valor méaximo 5(sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)

138 No calculo do indice de sustentabilidade do capital institucional foi dado peso 2 a essa varivel por
considerar a importancia significativa da presen¢a de diversas tipologias de entidades parceiras nas

estratégias de desenvolvimento territorial.
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Cailculo de cada variavel:

q=de1a5(sendo, de 1 a 5 entidades = 1; de 6 a 10 entidades = 2; de 11 a 15 entidades = 3; de
16 a 20 entidades = 4; acima de 21 entidades = 5)

dt=de1a5 (sendo, de 1 a2 categorias = 1; de 3 a 5 t categorias = 2; de 6 a 8 categorias = 3;
de 9 a 11 categorias = 4; de 12 a 13 categorias = 5)

¢ = média dos resultados das entidades, segundo varidveis da matriz interinstitucional

ICIO = calculado por meio do coeficiente de cooperagdo institucional e organizacional

p=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = ato; 5 = muito alto)

a=de 1 a5 (sendo, 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)

ne = de 0 a 5 (sendo, nenhuma = 0; de 1 a 5 entidades = 1; de 6 a 10 entidades = 2; de 11 a 15

entidades = 3; de 16 a 20 entidades = 4; acima de 21 entidades = 5)

n = quantidade de variaveis utilizadas'*’

O célculo do “c” (grau de comprometimento das entidades parceiras), em especifico, é
feito por meio do preenchimento da matriz interinstitucional 1. A matriz evidencia a atuacdo
de cada uma das entidades parceiras quanto a sua participagdo em reunides, ao
comprometimento com a¢des da estratégia, aos recursos disponibilizados e ao cumprimento
das responsabilidades assumidas. Os campos sdo preenchidos com pontuagdo que variade 1 a
5, de acordo com o cmprometimento de cada entidade em cada um dos aspectos, onde 1
equivale ao grau de comprometimento muito baixo e 5 a0 muito alto. A média é calculada por

entidade e, posteriormente, pelo conjunto das entidades parceiras.

Na matriz ¢ possivel evidenciar o grau de comprometimento de cada entidade parceira
com a estratégia de desenvolvimento territorial — dentro dos aspectos definidos previamente.
Assim, pode-se comparar a atuagdo de cada entidade individualmente com a média do grupo,

assim como entre elas.

139 Ao nimero de varidveis utilizadas ¢ somada uma unidade, devido ao peso 2 dado a variavel ‘dt’
(diversidade da tipologia das entidades parceiras), e subtratse uma unidade, devido a existéncia de
uma variavel negativa no coeficiente — o ‘ne’ (quantidade de entidades estratégicas ndo envolvidas).



Matriz interinstitucional 1: Calculo do ‘¢’ (grau de comprometimento das entidades parceiras)
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Entidades no

territorio

participacdo

nas reunioes

comprometimento

com agoes

recursos

disponibilizados

cumprimento das

responsabilidades

Média

Entidade A

Entidade B

Entidade C

Entidade D

Entidade E

Média dos resultados = ‘c’ (grau de comprometimento das entidades parceiras)

Legenda: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

8.2.2 A andlise do capital institucional e a aplicacdo do ICIO e do ISCI em Arranjos

Produtivos Locais do Semtarido

A aplicagdo dos indices de Cooperacio Institucional e Organizacional (ICIO) e de

Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI) foi realizada em dois APLs localizados no

semi-arido, na mesorregido de Xingo, apoiados pelo PROMESO (Programa de Promog¢ao da

Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais) — a principal estratégia de agdo da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional, executada pelo Ministério da Integracdo Nacional.

Foram selecionados o APL da Apicultura no sertdo sergipano do Sao Francisco ¢ o APL da

Ovinocaprinocultura no alto Sertdo Alagoano.
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Figura 3 —Mesorregido de Xingo.
Fonte: MI, 2005.
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A mesorregido de Xing6 estd inserida no SemiArido nordestino, na confluéncia dos
estados da Bahia, Sergipe, Pernambuco ¢ Alagoas. E composta por 79 municipios, sendo 34
no estado da Bahia, 18 em Sergipe, nove em Pernambuco e¢ 18 em Alagoas. Possui uma area
total de 78.622,2 ki’ e populagdo estimada em 1.764.484 milhdo de habitantes, no ano de
2005 (MI, 2005b). Um dos seus principais elos aglutinadores € o rio Sao Francisco, que a
atravessa em um trecho de aproximadamente 300 km. Dentre suas potencialidades, témse a

aptiddo para as atividades de piscicultura, ovnocaprinocultura e apicultura.

Para estimular o potencial de desenvolvimento da mesorregido foram selecionados pelo
Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentivel da Mesorregido de Xingo'*’ sete APLs a
serem apoiados pelo MI, sendo eles: piscicultura, ovinocaprinocultura, apicultura,

bovinocultura do leite, fruticultura, sisal e artesanato.

Dentre os motivos que justificaram a escolha dos dois APLs, como estudos de caso
nesta tese, estd a parceria do Ministério da Integragdo Nacional com os Sebraes estaduais
(Sebrae/SE e Sebrae/AL) na implantagdo das estratégias, o que facilitou a obtencdo de dados
sobre o andamento dos projetos. Isso porque o sistema Sebrac possui uma ferramenta de
estruturagdo, gestdo e avaliagdo de projetos, disponivel on-line, denominada SIGEOR
(Sistema de Informagdo da Gestdo Estratégica Orientada para Resultados), que apresenta as
informagdes sobre o andamento de todos os projetos finalisticos (aqueles que t€ém como
publico-alvo micro e pequenos empreendedores) executados pela entidade. Assim, qualquer
pessoa com acesso a internet pode acompanhar o andamento dos mesmos, incluindo o
cumprimento das agdes nos prazos estabelecidos e a mensuragio dos resultados obtidos com o

projeto.

A metodologia utilizada na analise do capital institucional e na aplicagdo dos indices,

em ambos 0s casos, possuiu cinco fases:

1) Levantamento de dados sobre os projetos de promogdo dos APLs, incluindo

pesquisas na internet e nas principais entidades promotoras (MI e Sebrae);

149 Conforme o seu regimento, o Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da Mesorregido
de Xingo, instituido em maio de 2006, é uma instincia de carater deliberativo, que tem entre outras
finalidades, as de discussdo, planejamento, acompanhamento e avaliagdo dos programas e projetos
implantados na mesorregido pelo MI.
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i)  Realizacdo de visitas nos APLs selecionados. As visitas possuiram carater
vivencial, dada a intengdo de observar in loco o andamento da estratégia ¢ a
atuagdo das instituigdes ¢ das organizagdes, assim como contactar as entidades

territoriais parcerias das estratégias;
iii)  Andlise dos dados coletados e das experiéncias vivenciadas;

iv)  Realizagdo de entrevistas com os gestores dos projetos. As entrevistas eram

. . . 141
orientadas por um roteiro semiestruturado

, acompanhado por um questionario
a ser preenchido pelos entrevistados (em apéndice) — esses dados serviram de base

ao calculos dos indices; €

v)  Calculo dos indices e analise comparada dos resultados.

Ressalta-se que a proposta de elaboracdo dos indices surgiu apenas apds o inicio da
pesquisa de campo nos APLs e, conseqiientemente, das analises da atuagdo das entidades
parcerias nas estratégias de desenvolvimento territorial. Durante o decorrer das analises,
sentiu-se a auséncia de instrumentos praticos que pudessem facilitar o entendimento, € o
monitoramento, da atuago das entidades parceiras no processo da implantacio das estratégias

de desenvolvimento territorial.

Sobre essa questdo, Lemos, Albagli e Szapiro (2006) ressaltam a pouca ou nenhuma
énfase dada ao desenvolvimento de instrumentos e metodologias de monitoramento e
avaliacdo das estratégias de promocdo de APLs. Alertam para “a construgdo urgente e
concomitante de novos indicadores que reflitam inclusive os aspectos intangiveis” (Ibid,

p-257).

A proposta aqui apresentada partiu, entdo, da intengdo de gerar informagdes destinadas
a subsidiar o processo decisdrio, por parte dos gestores territoriais dessas estratégias
(representantes das entidades parcerias, em geral, das que disponibilizam o maior aporte de

recursos financeiros), ainda na fase de implantagdo das estratégias.

11" A entrevista semi-estruturada, “[...] semidirectiva, ou semidirigida é, certamente, a mais utilizada
em investigagio social. E semidirectiva no sentido em que ndo é inteiramente aberta nem encaminhada
por um grande nimero de perguntas precisas. Geralmente, o investigador dispde de uma série de
perguntas-guias, relativamente abertas, a proposito das quais € imperativo receber uma informacédo da
parte do entrevistado.” (QUIVY; CAMPENHOUDT, 1998, p. 192).
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Por esse motivo, os questionarios que subsidiaram o calculo dos indices foram aplicados
o . . 142
apenas aos gestores territoriais das estratégias analisadas ~. Desse modo, obteve-se
: ~ o ~ 14 ) ~ - -
informagdes relativas a percepgdo dos gestores 3 quanto a atua¢fo das entidades parceiras nas

estratégias de promocdo dos APLs estudados.

Quanto a escolha dos entrevistados para a coleta dos dados que serviram de base ao
calculos dos indices, ressalta-se o uso de amostras intencionais, no sentido de valorizar a
representatividade qualitativa de aores-chaves que, pelo tipo de inser¢do que dispdem no
projeto, possuem visdo mais ampla e privilegiada (COHEN e FRANCO, 1999, p. 159). Trata-
se de um pequeno numero de pessoas que sdo escolhidas intencionalmente em fungio da

relevancia que elas apresentam em relagdo ao assunto (THIOLLENT, 1996).

Outro aspecto a ser ressaltado ¢ o enfoque dado “ao desafio de observar efetivamente as
experiéncias, ou seja, dar énfase ao empirismo, lastrear-se no campo, na efetivacdo da

experiéncia, no objeto da pesquisa” (CALDAS e MARTINS, 2004, p. 9).

A aplicagdo dos indices de Cooperacio Institucional ¢ Organizacional (ICIO) ¢ de
Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI), realizada nos APLs da Apicultura no
Sertdo Sergipano do S3o Francisco e da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano, ambos

localizados no semiarido, na mesorregido de Xingo, esta apresentada nos itens seguintes.

142 0 roteiro utilizado nas entrevistas esta exposto no Apéndice B.

143 Neste aspecto, vale destacar o carater subjetivo das informagdes coletadas, relacionadas as
variaveis de andlise. Os informantes atribuiram um valor (de 1 a 5) a cada um dos elementos
selecionados para a composi¢do dos indices.
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8.3 CASO 1: O APL DA APICULTURA NO SERTAO SERGIPANO DO SAO
FRANCISCO

O Sertdo do Sdo Francisco, caracterizado pela escassez de recursos hidricos e pela
salinizag@o do solo, ¢ uma das areas mais secas do semtarido sergipano. Essas caracteristicas
limitam o numero de atividades agricolas aptas as suas condi¢des naturais. Como
conseqiiéncia, grande parte da agricultura existente ¢ constituida pelo plantio de rogas de

subsisténcia.

Nesse contexto, a apicultura aparece como uma atividade econdmica que se adequada as
condic¢des climaticas da regido, uma vez que a flora do semtarido € considerada altamente
melifera. Algumas caracteristicas evidenciam a viabilidade da atividade na regido, sendo elas
(MI/CODEVASE, 2006):

= florada diversificada e abundante;

= rusticidade da abelha local, que produz um mel classificado como orgéanico, por ndo

possuir residuos de antibidticos;

= a atividade ndo exige grandes investimentos, nio tem extrema dependéncia do

recurso agua e os riscos de perda de produgdo sdo minimos;

= regido em franca expansdo da atividade (pélo em desenvolvimento);

= regido rica, também, em espécies de abelhas nativas, como mandagaia, urucu e

jandaira, cujo mel ¢ altamente valorizado (o quilo desse mel chega a ser vendido por

RS 70,00).

A atividade também contribui na preserva¢do da caatinga, dada a necessidade de
manutencdo da vegetagdo, assim como na sua recuperagdo, por meio do plantio de espécies

nativas.

No entanto, a apicultura no sertdo sergipano, em sua maioria, ¢ desenvolvida ainda
artesanalmente, de forma extrativista. Em cada povoado ¢ comum encontrar no minimo dez
familias de meleiros (extrativistas do mel), assim como pequenos gicultores com até dez
colméias (Ibid). Conseqiientemente, temrse uma produgdo informal e sem controle de

qualidade, um empecilho a agregacio de valor do produto e a conquista de novos mercados.
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Dentre as principais necessidades dos APL estdo:

= auséncia de escala de producio;

= deficiéncia na logistica de comercializagio;

= desinformacdo do consumidor da regido sobre os beneficios do consumo do mel (o
mel ainda € visto apenas como remédio);

= desconhecimento das exigéncias do mercado interno e externo;

= auséncia de uma estratégia conjunta de agregacdo de valor aos produtos;

=  baixa qualifica¢do profissional dos produtores;

= baixa capacidade empreendedora;

=  Dbaixo padrido de qualidade nos produtos derivados da colméia;

= pouco conhecimento das linhas de crédito disponives.

Quanto aos apicultores, os mesmos carecem de capacidade gerencial e de
conhecimentos técnicos necessarios a uma atividade economicamente viavel, assim como de

acesso a tecnologias de producdo e de beneficiamento dos produtos apicolas.

Desde 2005, com a atuagdo de diversas entidades na regido, iniciou-se um processo de
desenvolvimento da atividade. Entretanto, a mesma ainda apresenta lacunas quanto a

produtividade, colheita, beneficiamento ¢ comercializagéo.

Observa-se a necessidade de uma estratégia de promocdo do APL focada em trés
elementos fundamentais: a difus@o tecnoldgica; a integracdo entre as associagdes de
apicultores e as entidades envolvidas; e a agregacdo de parceiros estratégicos ao

desenvolvimento do processo.

8.3.1 Histdrico da estratégia de promogdo do APL

Os municipios de Porto da Folha, Monte Alegre de Sergipe, Canindé do Sdo Francisco e

Po¢o Redondo compdem o ‘APL da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sdo Francisco’,
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apoiado pelo Ministério da Integragio Nacional (MI) e pela Codevasf'**. Outras entidades
também sdo parceiras nessa estratégia, sendo elas: o Sebrae/SE — dentro do Programa APIS
(Apicultura Integrada e Sustentavel), a Fapise (Federacdo Apicola de Sergipe) e as

prefeituras, em especial, as dos municipios de Porto da Folha e Monte Alegre de Sergipe.

|~ | APL da apicultura no

/f b sertdo sergipano do

Sao Francisco

ye

Figura 4 — Municipios da mesorregido de Xing6 (em laranja) que integram o APL da apicultura no

sertdo sergipano do Sdo Francisco.
Fonte: MI, 2005.

Dentre os municipios do APL, Porto da Folha é o que possui a atividade de apicultura
mais estruturada. Um exemplo disso foi a constitui¢do, em 2001, da Apifolha (Associagdo dos
Pequenos Apicultores de Porto da Folha), o que organizou a participagdo de seus
componentes nas discussoes do colegiado territorial do MDA, em conjunto ®m a Feacom
(Federagio das Associagdes Comunitarias dos Produtores Rurais de Porto da Folha/SE). Essa
participagdo resultou na edificacdo da casa de mel territorial no municipio, construida com
recursos do Pronaf'® Infra-estrutura, via MDA/Colegiado Territorial do Alto Sertdo, em
terreno cedido pela Feacom. A casa de mel se encontra situada a margem da rodovia que

interliga a sede do municipio ao povoado Lagoa do Rancho'*.

144 Os recursos do Ministério da Integragio Nacional destinados a esse projeto foram repassados a
Codevasf (instituigdo vinculada ao MI), na modalidade chamada ‘descentralizagdo’. Nessa
modalidade, as agdes passam a ser executadas pela Codevasf, que possui maior agilidade de execugio,
comparada ao Ministério.

45 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. Instituido em 1996, visa
proporcionar o aumento da producdo agricola, a geragdo de ocupagdes produtivas e a melhoria da
renda liquida e da qualidade de vida dos agricultores familiares. Possui trés modalidades: Pronaf
Crédito, Pronaf Infra-estrutura/Servigos Municipais e Pronaf Capacitagdo. O Pronaf Crédito, por sua
vez, ¢ dividido em quatro grupos (A, B, C e D), sendo que os grupos C e D possuem categorias
distintas para financiamento de custeio e investimento. Mais informagdes em:
<http://www.mda.gov.br/saf/index.php?sccid=813>.

14 No entanto, a sua localizagio é um empecilho para obtencio do selo do SIF (Servigo de Inspecio
Federal), que legaliza a comercializagdo do produto em outros estados brasileiros, pois a mesma, de
acordo com a legislag@o pertinente, teria que estar localizada no minimo a 300m de rodovias.
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Outro exemplo ¢ o convénio efetivado entre a Conab'®’ (Companhia Nacional de
Abastecimento) ¢ a Prefeitura Municipal de Porto da Folha, que possibilitou a compra, pela
Prefeitura, do mel produzido pelos pequenos apicultores associados a Apifolha, destinado a
merenda escolar. Num valor total de R$ 77.000,00, o convénio teve vigéncia entre juho de
2006 e julho de 2007, a prefeitura adquiria 1.488 kg de mel por més (o equivalente a 35

kg/produtor/més), beneficiando diretamente 42 produtores.

As agOes de estruturacdo do APL iniciaram em 2005, quando o MI e a Codevasf
investiram na organizagdo da producdo apicola no baixo S&o Francisco Sergipano. Com o
inicio das acdes, o numero de pessoas interessadas em ingressar na apicultura aumentou,
sendo, na maior parte, meleiros com intengdo de formalizar sua atividade. No inicio de 2006,
140 apicultores ja estavam em fase de produgdo (colhendo o mel). Além disso, quatro
prefeituras municipais do APL passaram a adquirir 50% da produg@o dos apicultores do

territorio, destinando-o a merenda escolar, num compromisso de dois anos.

No segundo semestre de 2006, o APL também passou a ser alvo de atuagdo do projeto
APIS — Apicultura Integrada e Sustentdvel no SemiArido Sergipano, numa parceria entre
diversas entidades, com a coordenacdo do Sebrae/SE, sendo elas: Banco do Nordeste do
Brasil — BNB, Prefeituras Municipais, Fundagdo Banco do Brasil — FFB, Servigo Nacional de
Aprendizagem Rural — Senar, além dos parceiros ja presentes no APL: Fapise, Deagro ¢
Codevasf/MI. Com duragdo prevista de dois anos, o principal objetivo do projeto APIS ¢
“estruturar e desenvolver os apicultores para torna-los competitivos e sustentaveis e promover
a insercdo dos produtos e seus derivados nos diversos mercados de consumo, assegurando

x 148
ocupagdo e renda” .

8.3.2 Analise da atuagfo das entidades parceiras no territorio via promogdo do APL

Entre os anos de 2006 e 2007, o Ministério da Integragdo, em especifico, atuou no APL
com o projeto ‘Fortalecimento do APL da apicultura no sertdo sergipano do Sao Francisco’,
investindo R$ 1.800.000,00. Seu principal objetivo era o fortalecimento da produgio apicola,

a partir do aumento da producdo e da promo¢do do manejo adequado. Dentre as principais

147 Orgdo vinculado a0 MAPA (Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento).

148 Dados sobre o projeto disponiveis em: <http://www.sigeor.sebrae.com.br>.
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acdes a serem implantadas, estavam: capacitagdo gerencial, disseminagdo de tecnologias de
manejo, operacionalizacdo de unidades de beneficiamento e diversificagdo de produtos

apicolas com melhoria da qualidade.

Como a apicultura ainda ndo ¢ uma atividade consolidada no territorio, existem
demandas por a¢des em diversas areas — da infra-estrutura basica e da capacitacdo técnica dos
produtores ao apoio na comercializagdo dos produtos. Por isso, todos os objetivos, acdes e

resultados esperados propostos na estratégia sdo compativeis as demandas territoriais.

O recorte territorial definido para a atuac@o da estratégia € composto por municipios que
ja comercializavam o mel, obtido na sua maioria por meio do extrativismo. O niimero
reduzido de municipios facilita o acompanhamento das agdes pelos gestores do APL nas

entidades parceiras.

Contudo, de acordo com a geréncia do projeto, as agdes realizadas ndo tiveram bons
resultados, devido, principalmente, a execugdo precaria das mesmas— justificada pela falha de
atuagdo dos consultores ou pelo pouco tempo de maturacdo da estratégia pelos produtores do
territdrio. Sendo assim, como o processo ¢ recente, louve pouco tempo para sua absor¢do e

alcance dos resultados finalisticos.

No processo de implantacdo do projeto, algumas entidades atuaram como parceiras de
forma pontual, ou seja, apenas em algumas agdes. Dentre elas, destacamse: o Instituto Xingo,
o Deagro (Departamento de Desenvolvimento Agropecudrio de Sergipe), o Senac/SE e o
Icoderus (Instituto de Cooperagdo para o Desenvolvimento Rural Sustentavel), conforme
evidenciado no quadro 5. As duas ultimas foram as entidades executoras do programa
Produzrr (Programa de Organizagido Produtiva de Comunidades), implantado nos municipios
de Monte Alegre de Sergipe e de Porto da Folha, no apoio e fortalecimento de grupos
produtivos de apicultura — incluindo a produ¢do de apiarios e de indumentarias apicolas. O

Produzir beneficiou diretamente cerca de 200 produtores em cada um desses municipios.

Os recursos investidos pelas entidades parceiras no APL, entre os anos de 2005 ¢ 2007,
totalizam quase R$ 2.700.000,00. O maior aporte de recursos foi realizado pelo MI,
correspondendo a 67% do total de recursos aplicados no territorio, seguido pelo Sebrae/SE,

com 20%.
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Dentre as a¢6es desenvolvidas pela estratégia no APL, destaca-se:

= a instalacdo de 280 colméias e equipamentos (freezer, computador e centrifugas)

nos municipios do APL (parceiros financiadores: Codevasf/MI e MDA);

= a construcdo de casas de mel e entrepostos na regido (parceiros financiadores:
Codevasf/MI e MDA);

= capacitagdo em manejo apicola (parceiros financiadores: Codevasf/MI e
Sebrae/SE);

= a distribui¢do de kits apicolas (parceiros financiadores: Codevasf/MI, Instituto
Xing6 e Chesf);

= a distribuicdo de 30.000 mudas de espécies nativas com finalidade apicola para

reflorestamento'*’ (parceiros financiadores: Codevasf/MI, Instituto Xingé e Chesf);

= a viabilizagdo de ADRs (agentes de desenvolvimento rural) — Parceria Funda¢do
Banco do Brasil/Sebrae/prefeituras municipais, que financia locomog¢do (moto e
combustivel) e a remuneracdo dos agentes (salario de R$ 450,00 por més, durante

12 meses), além da capacitacdo dos mesmos; ¢

= a execucdo do programa Produzir (Programa de Organizacdo Produtiva de
Comunidades) nos municipios de Monte Alegre de Sergipe e de Porto da Folha,
beneficiando diretamente cerca de 400 produtores (parceiros financiadores: MI,

Icoderus e Senac/SE).

Dentre as a¢des propostas pelo projeto, ainda ndo executadas, estdo:
= criacdo de uma cooperativa regional (parceiro responsavel: Fapise);

= financiamento dos apicultores, destinado a aquisi¢io de novos apiarios e

indumentérias apicolas (parceiro responsavel: BNB); e

= andlise do mel produzido, visando a sua certificacio (Convénio
Codevasf/Fapise/ITPlSO/UNITIS1).

49 A Codevasf em convénio com o Instituto Xing6/Chesf, possui um projeto denominado ‘Doces
Matas’, que visa ao plantio de espécies nativas com potencial melifero, principalmente nas margens
dos cursos de agua.

130 Instituto de Tecnologia e Pesquisado Estado de Sergipe.
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Na analise da implantagdo da estratégia, verificouse que quase todas as agdes
assumidas pelas entidades parceiras estratégicas (ou seja, as entidades parceiras em toda a
implantacdo da estratégia) foram realizadas. O quadro 5 evidencia o tipo de comprometimento
assumido por cada parceiro, assim como a sua efetividade. A Fapise foi a tinica entidade que

ndo realizou parte das acdes comprometidas.

Quadro 5 — Parcerias efetivadas na estratégia de promog¢do do APL da Apicultura no Sertdo Sergipano

do Séo Francisco, por parceiro estratégico, tipo de comprometimento e efetividade do mesmo.
Parceiros Tipo de comprometimento Efetividade
estratégicos
Prefeituras Apoio institucional Sim
Municipais de Transporte dos participantes Sim
Porto da Folha e |Espaco para encontros e capacitagdes Sim
de Monte Alegre | Aquisicdo de mel para merenda escolar Sim
de Sergipe
Codevasf/MI Entrepostos (container), apiarios e equipamentos Sim
(freezer, computador e centrifugas)
Maquina de saché Sim
Apoio na organizagdo dos grupos para gestdo da | Sim
casa do mel
Fapise — Comercializago (cooperativa) Ainda ndo
Federagdo Apicola | Marca regional Sim
de Sergipe Articulag@o dos grupos Sim
Analise do mel Ainda no
Sebrae/SE Capacitacdes (manejo, gestdo e plano de negdcios) | Sim
Curso de boas praticas na apicultura Sim
Formacao dos ADRs — Agentes de Sim
Desenvolvimento Rural
Participag¢do em Congressos, Seminarios € Feiras | Sim
Fomento a cultura associativa Sim
Pesquisa, gerenciamento e monitoramento das Sim
atividades e resultados
Contratagdo de consultoria de desenvolvimento Sim
tecnoldgico
Capacitagfo de liderangas Sim
Plano de Marketing Sim
Projeto Empreender nos Municipios de Porto da Sim
Folha e Canindé do Sao Francisco

131 Universidade Tiradentes, Sergipe.
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Em relacdo as parcerias pontuais, apenas o BNB ndo cumpriu a responsabilidade
assumida, ao ndo disponibilizar financiamento aos apicultores, alegando esgotamento dos
recursos. O quadro 6 apresenta o tipo de comprometimento assumido por cada parceiro

pontual e a sua efetividade.

Quadro 6 — Parcerias efetivadas na estratégia de promog¢do do APL da Apicultura no Sertdo Sergipano
do Sao Francisco, por parceiro pontual, tipo de comprometimento e efetividade do mesmo.

Parceiros pontuais Tipo de comprometimento Efetividade
Apifolha — Assoc. Sensibiliza¢do ¢ Mobilizac¢do Sim
Pequenos Apicultores de
Porto da Folha
Feacom — Federagdo das | Sensibiliza¢cdo e Mobilizagéo Sim
Assoc. Comunitarias dos | Apoio logistico € institucional Sim
Prod. Rurais de Porto da
Folha /SE
Deagro — Dept’. de Elaboragao de projetos (PRONAF) e Sim
Desenvolvimento acompanhamento técnico
Agropecuario/SE Capacitagdes em manejo Sim
Apoio na assisténcia técnica Sim
Instituto Xing6 / Chesf | Mudas para reflorestamento de espécies Sim
nativas com finalidade apicola (30.000
mudas)
Distribui¢fo de kits de apicultura Sim
Condem — Conselho de Mobilizagdo das associa¢des Sim
Desenvolvimento
Municipal de Monte
Alegre de Sergipe
Icoderus — Instituto de Capacitacdo em manejo de meliponideas Sim

Cooperagao para o
Desenvolvimento Rural
Sustentavel
Prefeituras Municipais / |Remuneragio de dois ADRs (saldrio de R$ | Sim
FBB - Fundagéo Banco 450,00 més, durante 12 meses) e

do Brasil locomogao (moto e combustivel)
MDA — Ministério do Construgdo da casa de mel territorial no Sim
Desenvolvimento Agrario | municipio de Porto da Folha
Doacéo de cerca de 80 colméias ao Sim
municipio de Po¢o Redondo
BNB — Banco do Crédito financiado para amplia¢do da Parcial
Nordeste do Brasil producio (instalagdo de apiarios
individuais), via Pronaf
Conab — Companhia Aquisi¢@o de mel para merenda escolar Sim

Nacional de
Abastecimento
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Dentre os principais resultados obtidos com a implantag@o da estratégia, tém-se:

o aumento da capacidade produtiva estimada do APL para 6.000 kg. Em 2005
(quando foram iniciadas as a¢des de estruturacdo do APL), a média da regifo néo

atingia 1.500 kg; e

a aquisi¢@o de 50% da producdo de mel do APL por quatro prefeituras municipais
do territdrio, que € destinada a programas sociais. O compromisso esta assegurado

por dois anos.

Quanto aos principais entraves identificados no decorrer da implantacdo da

estratégia, ressalta-se:

a caréncia de financiamento para ampliagdo da producdo (instalagdo de apidrios
individuais). Os participantes estdo buscando financiamentos junto ao Pronaf, mas

ainda nio obtiveram éxito;

a inadequacdo da Casa de mel as exigéncias necessarias a obtenc¢éo do selo do SIF.
A mesma ndo esta localizada a uma distancia de pelo menos 300m de rodovias e as
paredes ndo sdo azulejadas até o teto. Soma-se a isso a inexisténcia de dgua nas
tubulagdes nos periodos da tarde e noite, ja que a edificagdo ndo possui reservatério
de agua e o abastecimento se da apenas durante a chegada de agua por meio da rede

publica, pela manh;

Essa situacdo inviabiliza a obten¢do da permissdo de comercializagdo legal do
produto dentro e fora do estado, sendo um grande entrave ao desenvolvimento da
atividade. Esse quadro tende a se agravar quando se encerrarem os convénios entre
a Conab ¢ as prefeituras municipais de aquisicdo do mel para programas sociais,

que sdo os maiores compradores do produto produzido pelo APL;

o envolvimento de poucos parceiros estratégicos, ou seja, de entidades parceiras em
toda a estratégia. Observa-se a pouca atuacdo do governo do estado, assim como da

Embrapa e de Universidades;
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= 0 ndo envolvimento dos agentes financiadores, em particular o Banco do Brasil
(com o DRS'?) ¢ Banco do Nordeste. Este tltimo participou das primeiras reunides
no territério, se comprometeu, mas efetuou parcialmente os financiamentos (tipo
Pronaf), ou seja, disponibilizou apenas 36% dos recursos previstos. A justificativa

dada foi a indisponibilidade de recursos;

= a baixa representatividade das associa¢cdes na Fapise (Federacdo Apicola de

Sergipe). A entidade € nova e ainda ndo adquiriu legitimidade;

= o Férum de Desenvolvimento Integrado ¢ Sustentdvel da Mesorregido de Xingd
nao participou da elaboracdo, nem participa do acompanhamento da implantag¢ao da
estratégia de promog¢do do APL da apicultura no sertdo sergipano, assim como de
nenhum dos projetos destinados aos APLs apoiados com recursos financeiros do

ML

A atuacdo do Férum se limita a participa¢do nas discussdes sobre a distribuigdo dos
recursos disponibilizados pelo MI (e parceiros) entre os estados que compdem a
mesorregido ¢ a priorizacdo dos projetos apresentados por algumas institui¢des a

regido — normalmente pela Codevasf, por meio de suas superintendéncias regionais.

Essa forma de funcionamento do Foérum é um entrave ao processo participativo,
pois a arena foi constituida com o objetivo de permitir a participagdo dos atores
representativos da mesorregido no seu desenvolvimento. Sem a efetiva participagdo
dos atores na constru¢do desse desenvolvimento (e isso passa pela elaboragdo
conjunta de estratégias, assim como pelo acompanhamento da execucdo das
mesmas), ndo se promove o empoderamento e a responsabilizacdo dos atores, tdo

necessarias a sustentabilidade do processo.

1320 DRS, Desenvolvimento Regional Sustentével, é uma estratégia de atuagio negocial do Banco do
Brasil que tem como objetivo implementar uma nova forma de atuar junto as comunidades, em que se
busca mobilizar os agentes econdmicos, politicos e sociais para impulsionar o desenvolvimento
sustentavel de regides carentes do Brasil. Pretende-se, com isso, promover a geragdo de trabalho e
renda de forma sustentavel, inclusiva e participativa, considerando-se, nesse processo, a viabilidade
das iniciativas em suas dimensdes econOmica, social e ambiental, propiciando resultados
economicamente positivos e adotando praticas que permitam um salto de qualidade nos indicadores de
desenvolvimento social e ambiental (UNIBB, 2006).
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Quanto a continuidade das a¢des, em 2008, serd investido pelo Ministério da Integragdo
cerca de R$ 300.000 no APL, por meio do projeto ‘Consolidagdo econdmica ¢ produtiva do
APL da apicultura’. Este recurso foi repassado a Codevast/SE em novembro de 2007. A
previsdo é que o novo projeto beneficie mais 80 familias'>, tendo como objetivos: fortalecer
o desenvolvimento da apicultura no semtérido e a cadeia produtiva no dmbito regional, por
meio da elevacdo da producdo exstente, da melhoria da qualidade do produto apicola; e gerar
emprego e renda, a partir do aumento do numero de unidades de beneficiamento e do apoio da

producdo em povoados distantes.

Visando a um maior aprofundamento da analise sobre a sustentabilidade da implantagéo
das estratégias de desenvolvimento territorial no semtarido sergipano nesta tese, foram
criados dois indices destinados a monitorar alguns elementos considerados estratégicos, sendo
eles: a cooperacgdo institucional e organizacional, o comprometimento das entidades parceiras
e a sustentabilidade do capital institucional. O item a seguir apresenta dos dados coletados
nas entrevistas e visitas de campo sobre esses elementos, assim como o célculo dos indices e a

analise dos mesmos.

8.3.3 Analise da sustentabilidade do capital institucional da implantagio da estratégia de

promocédo do APL da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sao Francisco

A partir da realizacdo das entrevistas com os gestores dos projetos e das visitas de
campo ao APL foi possivel obter informagdes, assim como vivenciar in loco a implantagdo da

estratégia e a atuagdo das entidades no territorio.

Os dados obtidos foram agrupados em trés categorias: quanto a cooperagao institucional
e organizacional, quanto ao comprometimento das entidades parceiras e quanto a
sustentabilidade do capital institucional. Cada categoria apresenta variaveis que

fundamentaram sua analise, seguido pelo grau correspondente a situagdo de cada uma delas,

133 Dentre as agdes deste projeto estdo: instalagio de duas unidades méveis de processamento apicola
em comunidades rurais da Mesorregido de Xingd; melhoramento da produtividade apicola e da
qualidade dos enxames do territério do APL de apicultura do Baixo Sdo Francisco por meio da
implantacdo de apidrios e meliponarios modelos.
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obedecendo a seguinte pontuagdo: 1, equivalendo a um grau muito baixo; 2, a um grau baixo;

3, a um grau moderado; 4, grau alto; e 5, grau muito alto. Segue o resultado da analise:

Quanto a cooperagdo institucional e organizacional

Variaveis de analise Grau

Gestio dos conflitos existentes 4

Estabilidade das parcerias ou a sua evolucdo, ou seja, a chegada de novos | 5

parceiros
Convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras 3
‘Representatividade da representacdo’, isto é, o poder de decisdo do 5

representante da entidade no territorio (e na estratégia de desenvolvimento

territorial)

Continuidade dos representantes das entidades parceiras no decorrer do 2

processo (ao invés da rotatividade de representantes nas arenas)

Fluxo da troca e do repasse das informagdes referentes a estratégia de 3

desenvolvimento territorial

Numero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial | 1

Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Consideragdes:
Os conflitos, quando existentes, tendem a ser resolvidos de forma democratica

entre as entidades, o que contribui para a estabilidade das parcerias.

Quanto a continuidade dos representantes das entidades parceiras no decorrer do
processo, a troca de dire¢do da Fapise atrapalhou o processo de implantacdo da estratégia,
principalmente na execugdo das agdes de criacdo de uma cooperativa regional e de

andlise do mel (por meio de laboratorios moveis).

A inexisténcia de um espago efetivo de didlogo e concertagdo entre parceiros e
beneficidrios dificulta o fluxo da troca e do repasse das informacdes referentes a

estratégia de desenvolvimento territorial.

Em relacdo ao niimero de entidades parceiras, foram consideradas na obtengéo do

grau apenas as parcerias chamadas de estratégicas, ou seja, as entidades parceiras em todo
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o processo de implantagdo da estratégia de promo¢do do APL e ndo apenas de forma
pontual, sendo elas: o MI, a Codevasf, o Sebrae/SE e a Fapise — ou seja, quatro entidades,

. 154
o equivalente ao grau 1 na escala adotada )

Quanto ao comprometimento das entidades parceiras

Variaveis de analise Grau

Participagdo nas reunides do APL 4

Comprometimento com agdes da estratégia de desenvolvimento territorial 4

Recursos disponibilizados nas agdes da estratégia de desenvolvimento 4,2
territorial
Cumprimento das responsabilidades assumidas 4

Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Considerag¢des:
Além do Ministério da Integragdo, via Codevasf/SE, o parceiro de maior peso no

processo € o Sebrae/SE, principalmente quanto a disponibilizagdo de recursos.

Dentre as prefeituras municipais, a mais atuante ¢ a de Monte Alegre de Sergipe,
que possui um gestor muito engajado, que, inclusive, ganhou do Sebrae, em 2006, o
prémio ‘Prefeito Empreendedor’. Tanto ela quanto a Prefeitura de Porto da Folha estéo

adquirindo o mel produzido pelo APL para merenda escolar, por meio de um convénio

efetuado com a Conab.

A Fapise e o BNB foram as unicas entidades que ndo realizaram acdes
comprometidas. As demais entidades atuam (ou atuaram) de forma pontual, executando
acdes como a de distribuicdo de mudas de espécies nativas com finalidade apicola para

reflorestamento, pelo Instituto Xing6 e a Chesf.

154 A escala adotada no estabelecimento dos graus da varidvel ‘nimero de entidades parceiras na
estratégia de desenvolvimento territorial’ variou de 1 a 5, sendo o grau 1 atribuido a presengade 1 a 5
entidades parceiras; grau 2, de 6 a 10 entidades; grau 3, de 11 a 15; grau 4, de 16 a 20, e grau 5, acima
de 21.
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Quanto a sustentabilidade do capital institucional

Variaveis de analise Grau
Numero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento 1
territorial
Diversidade da tipologia das entidades parceiras 2

Grau de comprometimento das entidades parceiras (calculo por meio da | 4,05

matriz interinstitucional)

Participag@o dos atores locais (por meio de metodologias participativas 1
de construcdo de planos, agendas e projetos; existéncia de espacos de

interacdo e concertacdo dos atores)

Acesso coletivo, entre as entidades parceiras, ao poder de decisdo 2
Entidades territoriais relevantes ndo envolvidas na estratégia 2
Indice de Cooperagéo Institucional e Organizacional (ICIO) 3

Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Consideragdes:

Dentre as entidades parceiras (estratégicas e pontuais) da estratégia de promocio
do APL da apicultura no sertdo sergipano do Sao Francisco, a diversidade de categorias
¢ pequena: estdo atuando apenas entidades governamentais (federais e municipais), de
capacitacdo (Senac e Sebrae), agéncias de desenvolvimento (Codevasf e Sebrae), una
Oscip (Instituto Xingo) e associagdes de produtores (Fapise e Apifolha), ou seja, cinco

. . . 155
categorias diferentes, o equivalente ao grau 2 na escala adotada ~".

Ressalta-se a auséncia de categorias de entidades estratégicas ao desenvolvimento
do APL, como as de ensino e pesquisa (universidades e faculdades), assim como
espacos de concertagdo do APL (Férum da Mesorregido de Xingd e o CIAT do sertdo
sergipano). O governo do estado também se faz pouco presente na estratégia— apenas o
Deagro (Departamento de Desenvolvimento Agropecuario do Estado de Sergipe) atuou
de forma pontual, por meio da elaboracdo de projetos (para aquisicdo de financiamento

do Pronaf) e capacitagdes em manejo apicola.

153 A escala adotada no estabelecimento dos graus da variavel ‘diversidade da tipologia das entidades
parceiras’ variou de 1 a 5, sendo o grau 1 atribuido a presenga de 1 ou 2 categorias diferentes de
entidades parceiras na estratégia; grau 2, de 3 a 5 categorias diferentes; grau 3, de 6 a 8 categorias;
grau 4,de 9 a 11, e grau 5, de 12 a 13 categorias diferentes.
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O Banco do Nordeste, em especifico, participou das primeiras reunides no
territorio, se comprometeu, mas ndo efetuou completamente os financiamentos para a
ampliacdo da producgdo (instalacdo de apidrios individuais), via Pronaf. A entidade
disponibilizou apenas 36% dos recursos previstos, justificando indisponibilidade de

recursos.

O grau de comprometimento das entidades parceiras ¢ estabelecido por meio da
matriz interinstitucional 2, que evidencia a atuag¢@o de cada uma das entidades parceiras
quanto a sua participagdo em reunides, ao comprometimento com acgdes da estratéga,
aos recursos disponibilizados ¢ ao cumprimento das responsabilidades assumidas. Os
campos foram preenchidos com pontuagdo que varia de 1 a 5, de acordo com o
comprometimento de cada entidade em cada um dos aspectos, onde 1 equivale ao grau
de comprometimento muito baixo e 5 ao muito alto. A média ¢ calculada por entidade e,
posteriormente, pelo conjunto das entidades parceiras. Ressalta-se que foram
consideradas apenas as entidades parceiras estratégicas, ou seja, as que atuam de forma

conjunta em todo o processo de implantacdo das a¢des e ndo apenas de forma pontual.

Matriz interinstitucional 2: Calculo do ‘¢’ (grau de comprometimento das entidades parceiras)

APL da apicultura no sertdo sergipano do S&o Francisco

Entidades participagdo | comprometimento | recursos cumprimento das | Média
no territorio | nas reunioes | com agoes disponibilizados | responsabilidades
Sebrae/SE 5 5 5 5 5
MI 5 5 5 3 4,5
Pref@it.ura.ls 2 2 5 5 3,5
municipais

Fapise 4 2 2 3
Codevasf 4 4 4,25
Média dos resultados = ‘c’ (grau de comprometimento das entidades parceiras) 4,05

Legenda: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Na matriz acima ¢ possivel evidenciar o grau de comprometimento de cada

entidade parceira com a estratégia de desenvolvimento territorial, dentro dos aspectos

definidos.
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O Sebrae/SE aparece como a entidade de maior comprometimento com a
estratégia. Além da significativa disponibilizagdo de recursos financeiros (quase 20%
dos recursos investidos pelos parceiros entre os anos 2005 ¢ D07), a entidade se faz
muito presente no territdrio, acompanhando o andamento das agdes. As prefeituras
municipais e a Fapise sdo as com menor comprometimento, comparando a atuacio de
cada entidade individualmente com a média do grupo, assim como entre ehs. A
primeira devido ao pouco envolvimento com a estratégia e a segunda pelo ndo

cumprimento de parte das acdes assumidas.

Dado o recente periodo de inicio do desenvolvimento da atividade de apicultura
de forma organizada e conjunta, entre parceiros e produtores, a governanga territorial

ainda ¢ incipiente.

O processo de implantagdo das agdes se da de forma muito institucional, por
entidades que ndo sdo locais. Na verdade, o comprometimento dos representantes dessas
entidades é que ‘faz a diferenga’ mo processo. Em resumo: a implantagdo da estratégia
esta fortemente vinculada as pessoas (representantes das entidades parceiras), e, mais
agravante, somente a algumas delas — em particular, os gestores do APL pelo Sebrae/SE

e Codevasf/SE.

Além disso, ndo ha participacdo dos produtores — que s@o os beneficiarios diretos
da estratégia — na definicdo das agdes a serem executadas, assim como ndo ha espacos
efetivos de consulta, interacdo e concertardo entre os atores locais e entidades
financiadoras das agdes. As ag¢des acontecem porque as entidades financiadoras a

executam, sem nenhum processo de empoderamento territorial.

O proprio Forum de Desenvolvimento da Mesorregido de Xing6, como descrito
anteriormente, ndo participou da elaboragdo, nem participa do acompanhamento da

implantacdo da estratégia de promog@o do APL da apicultura no sertdo sergipano.

A Unica entidade parceira da estratégia ligada aos apicultores ¢ a Fapise
(Federagdo Apicola de Sergipe), que aderiu ao processo quando o mesmo ja havia

iniciado, ndo participando da sua concepcdo. No entanto, ela ¢ uma entidade criada ha
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pouco tempo e que ainda ndo adquiriu legitimidade, sendo pouco representativa das

associa¢des de apicultores.

Sem a efetiva participacdo dos atores na constru¢do do desenvolvimento (e isso
passa pela elaboragdo conjunta de estratégias, assim como pelo acompanhamento da
execucdo das mesmas), ndo se promove o empoderamento ¢ a responsabilizagdo dos

atores, t40 necessarias a sustentabilidade do processo.

Outro elemento preocupante ¢ o reduzido numero de entidades parceiras
estratégicas (que atuam de forma conjunta em todo o processo de implantagdo das agdes

e ndo apenas de forma pontual).

Quanto a quantidade de entidades estratégicas ndo envolvidas, o grau 2 atribuido
deve-se a identificacdo das seguintes entidades ndo parceiras da estratégia: a Embrapa, a
Sudene, o Banco do Brasil, a universidade federal, o Férum da Mesorregido de Xingo6 e
o CIAT do sertdo sergipano, assim como a pequena atuacdo do governo de Sergipe —
por meio do Deagro (Departamento de Desenvolvimento Agropecuario do Estado de

Sergipe), em um agdo pontual.

O compromisso efetivo de diversos parceiros amplia as condigcdes de
sustentabilidade da estratégia, no sentido de continuidade do processo. Por esse motivo,
destaca-se a necessidade de atrag@o e conquista de novos parceiros. Ressalta-se também
o pouco envolvimento de parceiros privados. A presenca e o comprometimento dessa
categoria de entidades ¢ importante pelo fato de nfo sofrerem (ou sofrerem menos)

interferéncias por mudangas politicas.
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8.3.4 Calculo dos indices de Cooperagao Institucional e Organizacional e de Sustentabilidade
do Capital Institucional na estratégia de promog¢do do APL da Apicultura no Sertdo

Sergipano do Sao Francisco

INDICE DE COOPERACAO INSTITUCIONAL E ORGANIZACIONAL (ICIO)
Descrigdo: Indica o grau da relagdo de cooperagao do tecido institucional e organizacional do
territorio
ICIO=[(gx2)+d+e+o+r+i+tln+l
[(1x2)+4+5+3+5+2+3)8=3

3 = moderado

Onde'®,

q = quantidade de entidades parceiras, com peso 2"’

d = grau de gestio dos conflitos

e = grau de estabilidade e/ou evolugdo das parcerias

o = grau de convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras

r = grau de representatividade do representante das entidades parceiras
i = grau de interag¢do das entidades parceiras

t = grau de continuidade de representantes das entidades parceiras

n = numero de variaveis utilizadas

INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL INSTITUCIONAL (ISCI)

Descricdo: Indica o grau de sustentabilidade da atuagéo do tecido institucional e

organizacional no territorio
ISCI=(q+(dtx2)+c+ICI+p+a-ne)/n+1-1
(1+@2x2)+405+3+1+2-2)/7=1,86

1,86 = muito baixo a baixo

136 0 modo como se calcula cada uma das variaveis se encontra no item 8.2.1

137 No calculo do indice de cooperagio institucional e organizacional foi dado peso 2 a essa variavel
por considerar que quanto maior o niimero de entidades, maior a possibilidade de existéncia de
conflitos e, conseqiientemente, maior a dificuldade de cooperag@o.
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Onde'®,

q = quantidade de entidades parceiras

dt = diversidade da tipologia das entidades parceiras, com peso 2
¢ = grau de comprometimento das entidades parceiras

ICIO = indice de cooperagdo institucional e organizacional

p = grau de participagdo das entidades territoriais

a = grau de acesso entre as entidades parceiras ao poder de decisdo
ne = quantidade de entidades estratégicas ndo envolvidas'®

n = numero de variaveis utilizadas

8.3.5 Conclusdes sobre o resultado da aplicacdo dos indices

Quanto ao ICIO

O grau 3 do ICIO indica que a relagdo de cooperacdo do tecido institucional e
organizacional do territorio se apresenta de forma ‘moderada’, que ¢ a pontuacdo mediana da
escala adotada. Esse resultado deve-se principalmente a dois motivos: 1) ao reduzido numero
de entidades parceiras estratégicas (que atuam de forma conjunta em todo o processo de
implantagdo das acdes e ndo apenas de forma pontual) envolvidas, variavel com peso dois no
calculo desse indice; e 2) a pouca interagdo entre as entidades parceiras, dada a inexisténcia
de um espago efetivo de dialogo e concertacdo entre parceiros e beneficiarios, o que dificulta
o fluxo da troca e do repasse das informagdes referentes a estratégia de desenvolvimento

territorial.

A descontinuidade de representacdo das entidades parceiras também contribuiu para o

resultado.

138 0 modo como se calcula cada uma das variaveis se encontra no item 8.2.1

139 No calculo do indice de sustentabilidade do capital institucional e organizacional foi dado peso2a
essa varidvel por considerar a importancia significativa da presenca de diversas categorias de entidades
parceiras nas estratégias de desenvolvimento territorial.

169 Essa varidvel é negativa no calculo do ISCI, dado que a sustentabilidade do captal institucional
pode ser prejudicada pela auséncia da parceria de entidades consideradas estratégicas ao processo,
presentes no territério ou que atuam no mesmo.
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Ressalta-se a elevada pontuagdo obtida pelas variaveis ‘gestdo dos conflitos’, com grau
4 (alto), ‘estabilidade e¢/ou evolugdo das parcerias’ e ‘representatividade do representante das
entidades parceiras’, ambas com grau 5 (muito alto). Isso porque os conflitos, quando
existentes, tendem a ser resolvidos de forma democratica entre as entidades, o que contribui,
conseqlientemente, na estabilidade das parcerias. Quanto ao poder de decisdo do representante
das entidades no APL (chamado aqui de ‘representatividade do representante’), evidencia-se
que a implantagdo da estratégia esta fortemente vinculada aos representantes das entidades

parceiras.

Em resumo, o resultado ndo é de todo ruim, mas evidencia que a cooperagdo

institucional e organizacional ndo ¢ um ponto forte do processo e que pode ser incrementada.

Quanto ao ISCI
O grau 1,86 do ISCI indica que a sustentabilidade da atuacdo do tecido institucional e

organizacional no territério se encontra entre os graus muito baixo a baixo, uma pontuacao
considerada bem negativa, proxima ao menor nivel da escala adotada (de 1 a 5). Tal resultado
deve-se principalmente a trés motivos: 1) ao reduzido nimero de entidades parceiras
estratégicas envolvidas; 2) a pequena participacdo dos atores locais na concepgdo e
implantacdo da estratégia — fator agravado pela centralizacdo do processo de tomada de
decis@o em poucas entidades parceiras, ou melhor, nas entidades financiadoras da maioria das
acdes; e 3) a pouca diversidade de categorias de entidades atuando na estratégia (variavel com

peso dois no calculo desse indice).

Neste aspecto, destaca-se a auséncia de categorias de entidades estratégicas ao
desenvolvimento do APL, como as de ensino e pesquisa, de financiamento, de asssténcia
técnica e de espacos de concertagdo do APL — em especial, do Férum da Mesorregido de
Xing6 e do CIAT do sertdo sergipano —, assim como a pouca presenga do governo do estado
na estratégia. Essa variavel € negativa no célculo do ISCI dado que a sustentabilidade de uma
estratégia de desenvolvimento territorial pode ser prejudicada pela auséncia da parceria de
entidades consideradas estratégicas ao processo, presentes no territério ou que atuam no

mesmo.
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Quanto ao comprometimento das entidades parceiras, ressalta-se o elevado grau
atribuido a essa variavel (4,05, ou seja, um pouco acima do grau alto), evidenciando que as

entidades estdo realmente engajadas ao processo.

Em sintese, diversas condi¢des necessarias a sustentabilidade do capital institucional em
uma estratégia de desenvolvimento territorial ndo estdo presentes na estratégia de promogao
do APL da apicultura do sertdo sergipano do Sdo Francisco. Dentre elas, destaca-se: o
reduzido nimero de entidades parceiras estratégicas envolvidas; a pouca interagdo entre as
entidades parceiras, dada a inexisténcia de um espago efetivo de didlogo e concertagdo entre
parceiros e Dbeneficiarios; a auséncia de categorias de entidades estratégicas ao
desenvolvimento do APL; assim como a pouca participacdo e¢ empoderamento dos atores
locais, aspectos que, se existentes, contribuiriam para a minimizagdo de riscos de

descontinuidade da implantacdo da estratégia.

O resultado do indice ¢ considerado ruim por indicar que as condi¢des necessarias a
sustentabilidade do capital institucional ndo estdo sendo buscadas — com exce¢do do grau de

comprometimento das entidades parceiras, que se apresenta elevado.
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8.4 CASO 2: O APL DA OVINOCAPRINOCULTURA NO ALTO SERTAO
ALAGOANO

O governo do estado de Alagoas ¢ o Sebrae/Alagoas estabeleceram parceria para a
concepcdo e implementagdo do ‘Programa de Mobilizagdo para o Desenvolvimento dos
Arranjos e Territorios Produtivos Locais do Estado de Alagoas’. Junto a diversas entidades
publicas e privadas, o Programa visa gerar renda e emprego por meio de acdes coletivas e
integradoras, direcionadas a promog¢do do desenvolvimento dos micro e pequenos negocios
em dez APLs selecionados no estado (ver figura 5). O Programa foi inserido no PPA
2004/2007 do governo de Alagoas e contou com apoio técnco e financeiro do Sebrae

Nacional.

Um dos APLs apoiados pelo Programa é o da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano,
formado por 21 municipios'®. Neste APL, o programa objetiva desenvolver a
Ovinocaprinocultura com vistas a tornd-la sustentdvel e competitiva, e tem como publico

beneficiario 2.000 produtores rurais de base familiar.

Dentre os resultados esperados, destaca-se a ampliacdo das vendas de carne e de leite, e
o aumento de assentados atuando na atividade. As a¢des também visam a redu¢@o do custo de
produgdo, ao aumento da produtividade de carne caprina ¢ ovina, e a elevagcdo qualidade

genética do rebanho ovino e caprino.

As entidades parceiras do Programa no APL, além do governo do estado de Alagoas e
do Sebrae/AL, sdo: a Fundacdo de Amparo a Pesquisa de Alagoas — Fapeal, o Banco do
Nordeste do Brasil — BNB, a Fundacdo Banco do Brasil — FBB, as Prefeituras Municipais, o
Ministério Desenvolvimento Agrario, o Ministério da Integragdo Nacional, o Instituto Palmas

e as empresas privadas Braskem e Inwert.

161" Constituido pelos municipios: Agua Branca, Canapi, Inhapi, Mata Grande, Pariconha, Delmirmo
Gouveia, Olho d’Agua do Casado, Piranhas, Carneiros, Maravilha, Ouro Branco, Palestina, Pdo de
Agucar, Pogo das Trincheiras, Santana do Ipanema, Sdo José da Tapera, Senador Rui Palmeira,
Batalha, Jacaré dos Homens, Monteirdpolis ¢ Olho d’Agua das Flores.
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Figura 5 — Mapas do estado de Alagoas evidenciando os municipios que compdem os APLs apoiados
pelo Programa de Mobilizagdo para o Desenvolvimento dos Arranjos e Territorios Produtivos Locais
do Estado de Alagoas. Destaque para o APL da Ovinocaprinocultura do Sertdo Alagoano.

Fonte: Sebrae/AL; Seplan/AL (2004).
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8.4.1 Caracterizagdo da atividade produtiva

A ovinocaprinocultura ¢ uma atividade econdmica presente em todos os continentes e
que vem crescendo, em termos mundiais, nos ultimos anos. A rusticidade dos animais, a baixa
exigéncia nutricional e a capacidade de adaptag@o a condigdes climaticas variaveis ddo uma

eficiéncia produtiva a ovinocaprinocultura maior que qualquer outro ruminante doméstico
(SEBRAE/AL, 2002).

No Brasil, até o ano de 1995, a regido Sul possuia maior niimero de cabegas de ovinos,
quando comparada as demais regides brasileiras no periodo de 1990 a 2000. A partir de 1996,
o Nordeste brasileiro passou a ser o principal produtor de rebanho ovino. No caso dos
caprinos, no ano 2000, mais de 90% do rebanho ja se encontrava na regido Nordeste, mais

especificamente no sertdo (BARROS, 2002).

A criagdo de caprinos e ovinos na regido Nordeste ¢ uma atividade basica e
generalizada, que permeia a grande maioria das propriedades rurais. E responsavel pelo
fornecimento de 40% de toda a proteina animal consumida pela populagdo rural (ALVES,

2002).

Atualmente, a caprinocultura no Brasil encontra-se em expansdo, a partir do incentivo
de agdes conjuntas de governos estaduais, instituicdes de pesquisa e criadores. Segundo
estudos realizados sobre a economia do Nordeste (BNB, 1999), a regido apresenta vocagio
natural para o criatdrio, sendo a atividade uma boa alternativa socioeconOmica para as

popula¢des de baixa renda, uma vez que podem ser explorados a pele, a carne ¢ o leite.

Contudo, a maior parte dos rebanhos de caprinos e ovinos da regido € criada em sistema
extensivo, ndo sendo adotadas praticas adequadas de manejo alimentar e sanitario. Soma-se a
isso o baixo padrio racial dos animais, a difusdo tecnoldgica incipiente, a inadequada (ou
inexistente) assisténcia técnica e gerencial, a desarticulag@o entre atores da cadeia produtiva, a
auséncia de estudos de mercado e o baixo nivel de capacitagio dos produtores. Além dos
entraves citados, algumas dificuldades, como o alto custo dos materiais genéticos, o abate
clandestino, os limitados recursos forrageiros e hidricos, a caréncia de laboratorios

especializados e a baixa qualidade das peles, também contribuem significativamente para que
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a atividade fique relegada ao plano secundario pelos produtores (NOGUEIRA FILHO e
ALVES, 2002).

Nas ultimas décadas, devido a crescente demanda de carnes, leite ¢ derivados destas
espécies pelo mercado, a producdo de ovinos e caprinos passou da categoria de subsisténcia a
principal atividade econdmica de um significativo contingente de produtores, principalmente
os micro e pequenos familiares. No entanto, a consolidagdo da ovinocaprinocultura no
Nordeste brasileiro depende da superacdo dos principais entraves ao desenvolvimento e

sustentabilidade da atividade.

8.4.2 A ovinocaprinocultura no semtarido alagoano

Historicamente, a ocupa¢@o rural do semtarido alagoano se deu com as fazendas de
gado bovino e de cultivo, beneficiamento e industrializacdo do algoddo, que reduziram a
cobertura vegetal da caatinga. Com a decadéncia dessas atividades produtivas, surgiram novas
culturas alternativas, dentre elas a ovinocaprinocultura, com caracteristicas mais adequadas ao

semi-arido.
Dados da Secretaria de Agricultura de Alagoas, expostos na tabela 9, demonstram a

concentragdo de ovinos e caprinos na regido do sertdo do estado, chegando a quase 90% do

rebanho de ovinos e 70% do de caprinos.

Tabela 9 — Efetivo dos rebanhos (em niimero de animais) em Alagoas e na Mesorregido do Sertdo

Alagoano.
Bovinos Ovinos Caprinos
Estado de Alagoas 705.550 158.146 27.224
Mesorregido do sertio alagoano” 173.206 104.045 18.199

Fonte: dados coletados da Pesquisa da Pecuaria Municipal, SEAGRI/Alagoas, 2002.

(*) Composta pelos municipios: Agua Branca, Canapi, Inhapi, Mata Grande, Pariconha, Delmiro Gouveia, Olho
d’Agua do Casado, Piranhas, Carneiros, Dois Riachos, Maravilha, Ouro Branco, Palestina, Pdo de Ag¢ucar, Pogo
das Trincheiras, Santana do Ipanema, S3o José da Tapera, Senador Rui Palmeira, Batalha, Belo Monte, Jacaré
dos Homens, Jaramataia, Major Izidoro, Monteirépolis, Olho d’Agua das Flores e Olivenga.
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Apesar de a atividade ser, predominantemente, exercida por agricultores familiares com
baixo nivel de tecnologia, o que impede que a atividade seja viavel economicamente, os
diagnosticos realizados pelo Sebrae/AL (2003, 2004) evidenciam a ovinocaprinocultura como
um negdcio promissor no sertdo alagoano. Isso devido a sua adaptabilidade as condicdes
locais, a possibilidade & acesso ao crédito pelos pequenos produtores, o crescimento do
mercado ¢ o crescente interesse do empresariado local pela atividade, com perspectivas de
inser¢do competitiva, focada na visdo sistémica de cadeia produtiva e nas vantagens da

constituicdo de arranjos produtivos.

8.4.3 Analise da atuagdo das entidades parceiras no territorio via promog¢do do APL

As possibilidades reais de transformagfio da atividade extensiva e de baixa
produtividade em um negocio rentdvel embasaram a concepcdo, em 2004, do Projeo de
Arranjo Produtivo Local da Ovinocaprinocultura no territorio do Sertdo Alagoano. A sua fase
inicial foi destinada ao apoio dos produtores familiares de oito municipios que firmaram um
pacto social®®. Paulatinamente, as liderancas governamentais dos demais municipios que
compdem o territorio do alto sertdo foram aderindo ao processo e pode-se ampliar o recorte

territorial de atuacdo até atingir os 21 municipios alagoanos.

A organizagdo do territério, com vistas a estruturacdo de arranjos produtivos locais, foi

a estratégia de fortalecimento da ovinocaprinocultura adotada pelos parceiros.

A principal instancia de representacdo dos produtores e produtoras familiares, e de
articulag@o com os parceiros institucionais, sdo os Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CMDRSs) do territorio, que integram a CIAT (Comissdo de Instalagdes
das Agdes Territoriais) do Alto e Médio Sertdo de Alagoas, articulada pelo Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA). Na CIAT do Alto e Médio Sertdo de Alagoas, onde estio

162 Em 2004, oito municipios alagoanos (Delmiro Gouveia, Agua Branca, Pariconha, Olho d’Agua do
Casado, Piranhas, Inhapi, Canapi ¢ Mata Grande) firmaram um pacto social. As prefeituras desses
municipios se uniram para promover iniciativas integradas que provocassem mudangas nas atividades
produtivas e em sua organiza¢o social, com o objetivo de gerar ocupacdo e renda, reduzir os baixos
Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) e diminuir o nimero de excluidos sociais, entre homens,
mulheres e a populag@o jovem que precisam ingressar em atividades produtivas remuneradas. Entre os
parceiros do pacto estdo: cooperativas, associagdes, organizacdes nio-governamentais (ONGs) de
apoio ao desenvolvimento local e entidades dos governos federal e estadual.
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representados os produtores rurais de todos os municipios que formam o APL, foram
constituidas trés camaras tematicas, uma para cada APL a ser apoiado no ‘Territorio do Alto e
M¢édio Sertdo de Alagoas’, sendo eles: piscicultura, ovinocaprinocultura ¢ apicultura. Na
camara tematica da ovinocaprinocultura sdo discutidas as agdes a serem implantadas e os
resultados das a¢cdes em andamento. Desse modo, a participacdo dos atores € o acesso coletivo

ao poder de decisdo, inclusive dos beneficiarios das agdes, € inerente ao processo.

Na estratégia de atuagdo do MDA, por meio dos territdrios rurais, em especifico, o
financiamento da infra-estrutura para o APL esta condicionado a formagdo de consdrcios
entre 0os municipios que constituem o territorio. Isso, em diversos casos por todo o Pais, tem
sido um limitante ao financiamento das agdes do APL pelo MDA. No entanto, no territério do
sertdo alagoano a parceria estd fluindo de forma positiva: a maior parte das prefeituras
municipais sfo parceiras efetivas no apoio a estratégia, com destaque as agdes de infra-

estrutura de servigos, com participacdo financeira e técnica.

No processo de implantacao da estratégia, algumas entidades atuaram como parceiras de
forma pontual, ou seja, apenas em algumas agdes. Dentre elas, destacam-se: o Instituto
Palmas, a Fapeal — Fundagdo de Amparo a Pesquisa de Alagoas, o Banco do Nordeste do
Brasil, a Fundagcdo Banco do Brasil, as empresas privadas Braskem e Inwent, conforme

evidenciado no quadro 7.

Os recursos investidos pelas entidades parceiras no APL, entre os anos 2005 ¢ 2007,
totalizam quase R$ 3.000.000,00. O maior aporte de recursos foi realizado pelo Sebrae e pelo
MDA, seguido pelo governo do estado, pela FBB e pelo MI, respectivamente. Os demais

parceiros, em conjunto, investiram cerca de 20% do total de recursos aplicados no territdrio.

Quanto a extensdo territorial, o amplo recorte de atuagio, constituido por 21 municipios,
dificulta o acompanhamento das a¢des. Essa limitacdo tenta ser superada pela organizacdo e
planejamento da gestdo local no APL. Desse modo, a maior parte das agdes estad sendo

executada dentro do prazo previsto e atendendo aos resultados esperados.

Uma estratégia que vem sendo utilizada para facilitar a execugdo das acdes, e
maximizar seus resultados, ¢ realiza-las nos municipios em que as prefeituras sdo parceiras

efetivas do processo. A escolha da localizagdo para implantacdo da infra-estrutura comum ao
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territorio (fabrica-escola, frigorifico, abatedouro, entre outros) seguiu esse critério — mesmo
porque, para que os recursos federais sejam investidos, sdo necessarias contrapartidas. Esse
procedimento também ¢ adotado nas demais ac¢des, como realizagdo de feiras, exposicdes e
eventos. Das 21 prefeituras municipais do territério, 10 s3o mais atuantes, as dos municipios
de: Agua Branca, Delmiro Gouveia, Piranhas, Maravilha, Ouro Branco, Pdo de Acucar, Pogo
das Trincheiras, Santana do Ipanema, S2o José da Tapera e Batalha. Normalmente, o maior ou
menor engajamento da prefeitura no processo esta diretamente associado ao perfil do gestor
municipal e/ou do secretario de agricultura, quanto a importancia dada a atividade produtiva

enquanto alternativa de desenvolvimento da regido.

Ressalta-se que todos os 21 municipios ja desenvolviam a atividade, mesmo que em

pequena escala e com muitos entraves na produtividade e comercializacdo.

Quanto a participacdo dos produtores rurais no processo de construgdo da estratégia de
desenvolvimento territorial, as associacdes de produtores rurais estdo representadas por trés
cooperativas: a CAFISA (Cooperativa dos Agricultores Familiares do Sertdo de Alagoas), a
COOFADEL (Cooperativa dos Agricultores Familiares de Delmiro Gouveia) e a COOTA
(Cooperativa dos Produtores Rurais de Sdo José da Tapera). Essas entidades asumem as
funcdes de articulacdo no nivel local, com os agentes financeiros, empresarios € organismos

publicos, e de repasse das acdes de acesso a tecnologia, capacitacio, gestdo e marketing.

A participacdo dos produtores rurais e parceiros institucionais territoriais deu-se desde a
defini¢do das acdes a serem desenvolvidas no territdrio, por meio de uma oficina de dois dias,
realizada em julho de 2004, no municipio de Santana do Ipanema, na qual foram levantados
os principais problemas da ovinocaprinocultura do territorio, assim como as acdes necessarias
ao desenvolvimento da atividade. Desta oficina nasceram os seis projetos principais que
compdem a estratégia de promocdo do APL, sendo eles: instalacdo da fabrica-escola em
ovinocaprinocultura; implantagdo do projeto integrado de produgdo de ovinos; instalagdo de
abatedouro e de frigorifico territorial; implantagdo do centro de comercializagdo de produtos
como carne e leite na fazenda-escola; aprimoramento técnico e tecnoldgico (capacitagdes,
melhoria da qualidade, diversificagdo da producdo, difusdo de tecnologias); e agdes de apoio a

comercializagio.
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Dentre os principais problemas diagnosticados na oficina estavam:

Quanto a criagdo dos animais: baixa qualidade genética do rebanho; reservas
alimentares insuficientes; manejo sanitario inadequado; elevada mortalidade de
animais; falta de instalacdes adequadas nas propriedades (cercas, apriscos,
cabriteiros, sala de ordenha etc.); rede publica de assisténcia técnica reduzida e sem

recursos.

Quanto a produgdo e a comercializacdo dos produtos: produtos sem marca,
identificag@o de origem, controle de qualidade e normas higiénicas; oferta irregular
da producio; abate clandestino; auséncia de usinas de beneficiamento de leite em
funcionamento; deficiéncias na estocagem e no transporte dos produtos;

eletrificacdo rural insuficiente;

Outros entraves: baixa escolaridade dificulta absor¢do de novos conhecimentos e
habilidades; falta de capital de giro e dificuldade de obtengdo (burocracia e
exigéncia de garantias); auséncia de rede associativa especializada em difuséo de

tecnologia apropriada; parceiros desarticulados.

Dentre as a¢oes desenvolvidas pela estratégia no APL destaca-se:

instalag@o da fabrica-escola em ovinocaprinocultura (parceiros financiadores: MDA
e Seagri/AL);

realizag@o de missdes técnicas e dias de campo (parceiros financiadores: Sebrae/AL
e Seagri/AL);

implantag¢do da unidade de apoio logistico e analise de leite e s€émen (parceiros
financiadores: Secretaria de C & T/AL);

capacitagdes em manejo da ovinocaprinocultura (parceiros financiadores: MDA e
Secretaria do Trabalho/AL);

instalacdo do projeto integrado de produgdo de ovinos (parceiros financiadores: M1
e Prefeitura de Pdo de Acucar);

instalag@o da fabrica-escola em ovinocaprinocultura de Delmiro Gouveia (parceiros

financiadores: MDA e Prefeitura de Delmiro Gouveia);

instalagdo de abatedouro e de frigorifico em Santana do Ipanema (parceiros

financiadores: MDA e Prefeitura de Santana do Ipanema);
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implantagdo do centro de comercializagdo de produtos como carne e leite na
fazenda-escola de Delmiro Gouveia (parceiros financiadores: MDA e Prefeitura de

Delmiro Gouveia);

capacitacdes em manejo, gestdo, lideranca, empreendedorismo, qualidade, vendas
(parceiro financiador: Sebrae/AL);

consultorias em desenvolvimento tecnoldgico, em design e em boas praticas de
fabricagédo (parceiro financiador: Sebrae/AL);

apoio na realizacdo de exposi¢des e feiras (parceiros financiadores: Sebrae/AL,

BNB e Prefeitura de Piranhas);

implantagdo do PAS — Programa de Alimento Seguro (parceiro financiador:
Sebrae/AL);

folder para o APL de ovinocaprinocultura no sertdo (parceiro financiador:
Sebrae/AL);

desenvolvimento de novos produtos derivados de ovinocaprino (parceiro
financiador: Sebrae/AL);

desenvolvimento da marca regional para carne, leite ¢ couro de ovinocaprino do
sertdo (parceiro financiador: Sebrae/AL);

padronizacdo de processos de produtos da ovinocaprino (parceiro financiador:
Sebrae/AL);

viabilizagdo de ADRs (agentes de desenvolvimento rural) — parceria Fundacédo
Banco & Brasil/Sebrae/prefeituras municipais, que financia locomog¢do (moto e
combustivel) e a remuneragdo dos agentes (salario de R$ 450,00 mensais por 12
meses), além da capacitacdo dos mesmos;

pesquisa de controle de qualidade do leite caprino (parceiro finarciador: Fapeal);
implantagdo do Laboratorio de Parasitologia Animal no sertdo (parceiro
financiador: Fapeal);

estudo de mercado de produtos derivados do leite caprino (parceiro financiador:

Inwent);

instalagdo de 78 cisternas de vinil no APL do sertdo (parceiro financiador:

Braskem).



275

Na analise da implantagdo da estratégia, verificowse que quase todas as agdes
assumidas pelas entidades parceiras foram realizadas. Os quadros 7 e 8 evidenciam o tipo de

comprometimento assumido por cada parceiro, assim como a sua efetividade.

Quadro 7 — Parcerias efetivadas na estratégia de promog¢io do APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo
Alagoano, por parceiro estratégico, tipo de comprometimento e efetividade do mesmo.

Parceiros Tipo de comprometimento Efetividade
estratégicos
Prefeituras Orientacdo tecnoldgica por meio de Agentes de Sim

Municipais Desenvolvimento Rural
Apoio na realizacdo da I Expo Cabra do Sertdo e da I Expo | Sim
Berro no Alto Sertdo (Prefeitura de Piranhas)

Instalacdo do projeto integrado de produgdo de ovinos Em
(Prefeitura de Pao de Agticar) andamento
Implantagdo da unidade de apoio logistico ¢ de analise de | Em
leite e sémen (Prefeitura de Santana do Ipanema) andamento
Instalag@o da fabrica-escola em ovinocaprinocultura Sim
(Prefeitura de Delmiro Gouveia)
Governo do Instalacdo da fabrica-escola em ovinocaprinocultura Sim
estado/AL (SEAGRI)
Dias de campo (SEAGRI) Sim

Implanta¢do da unidade de apoio logistico e de analise de | Sim
leite ¢ sémen (Secretaria de C & T)
Capacitag@o técnica em manejo geral de ovinos e caprinos | Sim
(Secretaria do Trabalho)

Articulacdo entre as secretarias de estado e apoio ao Sim
Programa (Seplan)
MI - Instalacdo do projeto integrado de producdo de ovinos Em
Ministério da andamento
Integracdo Aquisi¢do de equipamentos para logistica Nio
Nacional Implantacdo de laboratorio de controle de sanidade e Nao
inseminacdo artificial
MDA - Instalagdo da fabrica-escola em ovinocaprinocultura de Sim
Ministério do | Delmiro Gouveia
Desenvolvi- | Instalagdo de abatedouro e de frigorifico em Santana do Em
mento Ipanema andamento
Agrério Capacitagcdes em manejo da ovinocaprinocultura Sim
Implantacdo do centro de comercializacdo de produtos Nao iniciado
como carne ¢ leite na fazenda-escola de Delmiro Gouveia | (previsto em
2008)

(Continua)
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Parceiros Tipo de comprometimento Efetividade

estratégicos

Sebrae/AL Capacitagdes (manejo, gestdo, lideranga, Sim
empreendedorismo, qualidade, vendas)
Consultoria em boas praticas de fabricagio Em

andamento
Formacdo dos ADRs — Agentes de Desenvolvimento Rural | Sim
Participacdo em Exposigdes e Feiras Sim
Implanta¢do do PAS — Programa de Alimento Seguro Em
andamento

Folder para o APL de ovinocaprinocultura no sertao Sim
Consultorias em desenvolvimento tecnologico € em design | Sim
Capacitagdo para formagdo de multiplicadores em cisternas | Sim
Plano de Marketing Sim
Desenvolvimento de novos produtos derivados do leite de | Sim
cabra
Missoes Técnicas e Dias de Campo Sim
Aquisigdo de cartilhas e folders sobre manejo Sim
Desenvolvimento da marca regional para carne, leite e Sim
couro de ovinocaprino do sertdo
Criacdo de novos produtos, light ¢ diet, derivados de Sim
ovinocaprino
Padronizagfo de processos de produtos da ovinocaprino Sim
Pesquisa, gerenciamento e monitoramento das atividades e | Sim
resultados

CAFISA - Articulag@o no nivel local, com os agentes financeiros, Sim

Coop.dos empresarios e organismos publicos

Agricultores | Repasse das a¢des de acesso a tecnologia, capacitacdo, Sim

Familiares do | gestdo e marketing

Sertdo de AL

COOFADEL | Articulagdo no nivel local, com os agentes financeiros, Sim

- Coop.dos empresarios ¢ organismos publicos

Agricultores | Repasse das agdes de acesso a tecnologia, capacitagdo, Sim

Familiares de | gestdo e marketing

Delmiro

Gouveia

O Ministério da Integracdo foi a unica entidade que nfo realizou parte das acdes

comprometidas. O projeto denominado ‘Fortalecimento do APL da Ovinocaprinocultura no

Alto Sertdo de Alagoas’, de aproximadamente R$ 200.000,00, foi cancelado porque os

recursos (da execu¢do orcamentaria de 2005) ndo puderam ser repassados ao convenente

devido a inadimpléncia do governo do estado de Alagoas no momento da transferéncia, em

novembro de 2007. O projeto tinha como objeto a aquisi¢do de equipamentos para logistica,

laboratdrio de controle de sanidade e inseminagdo artificial para apoiar a ovinocaprinocultura

de corte e leite.
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Quadro 8 — Parcerias efetivadas na estratégia de promog¢do do APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo
Alagoano, por parceiro pontual, tipo de comprometimento e efetividade do mesmo.

Parceiros Tipo de comprometimento Efetividade
pontuais

Instituto Semindrios sobre gestdo e cooperativismo Sim
Palmas

Fapeal — Pesquisa de controle de qualidade do leite caprino Sim
Fundacdo de | Implanta¢@o do laboratorio de parasitologia animal no Nao
Amparo a sertdao iniciado
Pesquisa de (previsto
Alagoas para 2008)

BNB - Banco | Apoio na realizagdo da I Expo Cabra do Sertdo e da I Expo | Sim
do Nordeste Berro no Alto Sertdo

do Brasil

Inwent Estudo de mercado de produtos derivados do leite caprino | Sim
Braskem Instalacdo de 78 cisternas de vinil no APL do sertdo Sim
FBB - Orientagdo tecnologica por meio de Agentes de Sim
Fundagio Desenvolvimento Rural

Banco do

Brasil

De acordo com o gestor do APL pelo Ministério da Integracdo, visando compensar o
cancelamento do projeto anterior, foram disponibilizados R$ 255.000,00, repassados a
Codevasf/AL em novembro de 2007, a serem aplicados por meio de um novo projeto
denominado ‘Projeto complementar para fortalecimento da ovinocaprinocultura e agricultura
familiar do territério do Sertdo Alagoano’, integrante da Mesorregido de Xingc')163. Dentre as
acOes a serem executadas esta a construgdo e implantagdo de uma fabrica de cosméticos a
base de leite de cabra no municipio de Maravilha, incluindo utensilios ¢ equipamentos de
informatica. Além disso, o projeto prevé a aquisi¢do de: um veiculo (ball) pequeno para
transporte de derivados de leite caprino; seis motos para assisténcia técnica no erritorio do
alto e médio sertdo, por meio dos ADRs; e equipamentos para producdo de leite caprino em

po, destinado a usina de leite cabra do municipio de Santana do Ipanema.

A Fundagdo Banco do Brasil se comprometeu em financiar, no primeiro semestre de
2008, a construg@o de pontos de recepcdo de animais para abate, assim como um caminh&o

para a coleta dos animais no territdrio.

163 Os municipios a serem beneficiados com o ‘Projeto complementar para fortalecimento da
ovinocaprinocultura e agricultura familiar do territério do Sertio Alagoano’, sdo: Agua Branca, Olho
d’Agua do Casado, Pio de Agucar, Piranhas, Sio José da Tapera, Maravilha e Santana do Ipanema. A
conclusdo do mesmo esta prevista para junho de 2008.
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Quanto aos principais entraves identificados no decorrer da implantagdo da estratégia,

ressalta-se:

a descontinuidade de representacdo de algumas entidades parceiras. A troca de
representantes nas entidades do governo do estado, nas cooperativas de produtores,
no Ministério da Integracdo Nacional e na articulagdo territorial do MDA,
atrapalhou o processo de implantagdo da estratégia, principalmente quanto ao
encaminhando dos processos para liberacdo de recursos destinados a execucdo de

infra-estrutura, atrasando o inicio das mesmas;

a pouca presenca do Ministério da Integragdo no territorio. O gestor do APL € o
proprio gerente da Mesorregido de Xingo. A caréncia de representantes (servidores
do quadro ou consultores, como no caso dos articuladores territoriais do MDA) no
acompanhamento das suas a¢des ¢ um dos maiores entraves do MI para a gestio
dos seus projetos. Soma-se a isso o ndo cumprimento da responsabilidade assumida
pelo MI, devido ao cancelamento do projeto denominado ‘Fortalecimento do APL
da Ovinocaprinocultura no Alto Sertdo de Alagoas’, de aproximadamente R$
200.000,00. Isso ocorreu porque os recursos ndo puderam ser repassados ao
convenente devido a inadimpléncia do governo do estado de Alagoas no momento

da transferéncia, em novembro de 2007,

a auséncia de entidades estratégicas ao desenvolvimento do APL, sendo elas: o
Instituto Xingd, a Embrapa, a Codevasf e a Sudene, assim como a pouca atuagio
dos bancos publicos de financiamento (Banco do Nordeste ¢ Banco do Brasil) na

estratégia.

Dentre os principais resultados obtidos com a implantacdo da estratégia témse o

aumento do numero de produtores rurais atuando m ovinocaprinocultura em 137%, entre os

anos de 2005 e 2007. A meta proposta era elevar em 30%. Esse dado demonstra que a

estratégia de atuacdo estd obtendo resultado muito acima do esperado, refletindo o bom

desenvolvimento das agdes.
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8.4.4 Analise da sustentabilidade do capital institucional da implantagdo da estratégia de

promoc¢ao do APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano

Assim como no estudo de caso anterior, as informacgdes ¢ os dados necessarios as
analises foram obtidos a partir da realizacdo de entrevistas com os gestores dos projetos e de
visitas de campo ao APL. Por meio das visitas foi possivel vivenciar in loco a implantacdo da

estratégia e a atuagdo das entidades no territorio.

Os dados obtidos também foram agrupados em trés categorias: quanto a cooperagdo
institucional e organizacional; quanto ao comprometimento das entidades parceiras e quanto a
sustentabilidade do capital institucional. Cada categoria apresenta variaveis que
fundamentaram sua analise, seguido pelo grau correspondente a situacdo de cada uma delas,
obedecendo a seguinte pontuagdo: 1, equivalendo a um grau muito baixo; 2, a um grau baixo;

3, a um grau moderado; 4, grau alto; e 5, grau muito alto. Segue o resultado da analise:

Quanto a cooperacio institucional e organizacional

Variaveis de analise Grau

Gestio dos conflitos existentes 5

Estabilidade das parcerias ou a sua evolugo — ou seja, a chegada de novos | 5

parceiros
Convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras 5
‘Representatividade da representacdo’, isto é, o poder de decisdo do 2

representante da entidade no territorio (e na estratégia de desenvolvimento

territorial)

Continuidade dos representantes das entidades parceiras no decorrer do 3

processo (ao invés da rotatividade de representantes nas arenas)

Fluxo da troca e do repasse das informagdes referentes a estratégia de 2

desenvolvimento territorial

Numero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial | 3

Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 =muito alto
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Considerag¢des:
Os conflitos, quando existentes, tendem a ser resolvidos de forma democratica

entre as entidades, o que contribui para a estabilidade das parcerias.

No decorrer da implantacdo da estratégia, devido ao resultado positivo das agdes,
que ultrapassaram as metas estabelecidas ja no primeiro ano de atuagdo das entidades no
APL, novos parceiros foram aderindo ao processo — como o caso das empresas privadas

e de algumas prefeituras municipais.

Contudo, a maioria dos representantes das entidades parceiras no territério nio
possui poder de decisdo quanto a disponibilidade de recursos e ao comprometimento de
acdes por sua entidade, necessitando se reportar aos seus superiores antes de fazé-lo.

Esse fator limita o andamento da estratégia, ao atrasar o processo de tomada de decisdo.

Quanto a continuidade dos representantes das entidades parceiras no decorrer do
processo, a troca de representantes nas entidades do governo do estado, nas cooperativas
de produtores e, inclusive, no Ministério da Integragdo Nacional (mudanca do gerente
da mesorregido de Xingo, no inicio de 2007) e da articulaco territorial do MDA (em
2006), atrapalhou o processo de implantagdo da estratégia, principalmente quanto ao
encaminhamento dos processos para liberagdo de recursos destinados a execugdo de

infra-estrutura, atrasando o inicio das mesmas.

Quanto ao fluxo da troca e do repasse das informacdes referentes a estratégia de
desenvolvimento territorial entre os parceiros, percebe-se que, mesmo com a existéncia
de um espago efetivo de didlogo e concertagéo entre parceiros e beneficiarios (a cdmara
tematica da ovinocaprinocultura do CIAT), algumas entidades ndo agem de forma
transparente quanto as suas intengdes. Isso € mais comum entre as entidades das trés

esferas de governo.

Em relagdo ao numero de entidades parceiras, foram consideradas na obtenc¢do do
grau apenas as parcerias chamadas de estratégicas, ou seja, as 12 entidades parceiras em
todo o processo de implantacdo da estratégia de promog¢do do APL e ndo apenas de
forma pontual, sendo elas: MI, MDA, Sebrae/AL, governo do estado (com as secretarias

de Trabalho, Agricultura, C & T e de Planejamento), Prefeituras Municipais de Santana
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do Ipanema, de Piranhas ¢ de Delmiro Gouveia e, representando os produtores, as
cooperativas Coofadel e Cafisa. Esse nimero de entidades equivale ao grau 3 na escala

adotada'®*.

Na estratégia de atuacdo do MDA, por meio dos territérios rurais, em especifico, o
financiamento da infra-estrutura para o APL estd condicionado a formagio de
consércios'® entre os municipios que constituem o territorio. No territério do sertdo
alagoano, a parceria estd fluindo de forma positiva: a maior parte das prefeituras
municipais sdo parceiras efetivas no apoio a estratégia, com destaque nas agdes de infra-

estrutura de servigos, com participagdo financeira e técnica.

No processo de implantacdo da estratégia, algumas entidades atuaram como
parceiras de forma pontual, ou seja, apenas em algumas agdes. Dentre elas destacamrse:
o Instituto Palmas, a Fapeal — Funda¢do de Amparo a Pesquisa de Alagoas, o Banco do
Nordeste do Brasil, a Fundagdo Banco do Brasil, as empresas privadas Braskem e

Inwent.

Quanto ao comprometimento das entidades parceiras

Variaveis de analise Grau
Participagdo nas reunides do APL 3,8
Comprometimento com ac¢des da estratégia 3,7
Recursos disponibilizados nas a¢des da estratégia 2,7
Cumprimento das responsabilidades assumidas 3,7

Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

164 A escala adotada no estabelecimento dos graus da varidvel ‘nimero de entidades parceiras na
estratégia de desenvolvimento territorial’ variou de 1 a 5, sendo o grau 1 atribuido a pressmcade 1 a 5
entidades parceiras; grau 2, de 6 a 10 entidades; grau 3, de 11 a 15; grau 4, de 16 a 20, e grau 5, acima
de 21.

163 Sobre a maior freqiiécia no uso de estratégias de consorciagdo para atuagio em espagos territoriais
e institucionais mais amplos, diversos estados brasileiros ja dispdem de leis que regulam consorcios e
os estimulam. “Parte-se, assim, do nivel estritamente local para propor e atuar em niveis regionais
mais amplos. Problemas so, assim, melhor enfrentados e potencialidades aproveitadas com mais
vantagem” (ARAUJO, 1999).
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Considerag¢des:

Quanto a participa¢do das entidades nas reunides do APL, o MI € o parceiro
menos presente, devido a pouca presenca fisica do gestor do APL pela entidade no
territorio. O gestor do APL € o proprio gerente da Mesorregido de Xingo, ja que o MI
ndo possui capilaridade na regido. A caréncia de representantes (servidores do quadro
ou consultores, como no caso dos articuladores territoriais do MDA) no
acompanhamento das suas a¢des ¢ um dos maiores entraves do MI para a gestdo dos

seus projetos.

Além do Sebrae/AL, o parceiro de maior peso no processo ¢ o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, principalmente quanto a disponibilizagdo de recursos. O
Ministério da Integragdo, em especifico, perdeu peso no processo com a nio realizagio
de uma a¢fo da sua responsabilidade: a aquisicdo de equipamentos para logistica,
laboratorio de controle de sanidade e inseminagdo artificial para apoiar a
ovinocaprinocultura de corte e leite (projeto cancelado por inadimpléncia do convenente

no ato do repasse dos recursos).

O total & recursos investidos pelas entidades parceiras no APL, entre os anos
2005 e 2007, chegam a quase R$ 3.000.000,00. O maior aporte foi realizado pelo
Sebrae e pelo MDA, seguido pelo governo do estado, pela FBB e pelo MI,

respectivamente.

Uma vez ao ano, o Sebrae/AL realiza uma rodada de negociacdo entre os
parceiros da estratégia com o objetivo de definir e pactuar as metas e as
responsabilidades de cada entidade para o ano seguinte. Apesar de ser um evento de
carater formal, ele possui um significado especial no processo, ao simbolizar a

consolidacdo das parcerias € compromisso das mesmas com o APL.
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Quanto a sustentabilidade do capital institucional

Variaveis de analise Grau
Numero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento 3
territorial
Diversidade da tipologia das entidades parceiras 4

Grau de comprometimento das entidades parceiras (calculo por meio da 3,46

matriz interinstitucional)

Participacdo dos atores locais (por meio de metodologias participativas de | 5
construcdo de planos, agendas e projetos; existéncia de espagos de

interagdo e concerta¢do dos atores)

Acesso coletivo, entre as entidades parceiras, ao poder de decisio 5
Entidades territoriais relevantes ndo envolvidas na estratégia 1
Indice de Cooperagao Institucional e Organizacional (ICIO) 3,5

Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Considerag¢des:

Dentre as entidades parceiras (estratégicas e pontuais) da estratégia de promogao
do APL da ovinocaprinocultura no sertdo alagoano, a diversidade de tipologias ¢
significativa: estdo atuando entidades governamentais federais, estaduais e municipais,
de capacitagdo (Sebrae, Senai e Senar), de ensino e pesquisa (universidade federal e
estadual, via Fapeal), de financiamento (BNB), Organiza¢des nao-governamentais
(Instituto Palmas e FBB), cooperativas de produtores (Coofadel e Cafisa), empresariado
(as empresas privadas Braskem e Inwent) e espaco de concertagdo (CIAT do Alto e
Meédio Sertdo de Alagoas) — ou seja, 10 categorias diferentes, o equivalente ao grau 4 na

166
escala adotada ™.

Ressalta-se apenas a auséncia de uma tipologia de entidade: de assisténcia técnica,
em especial da Embrapa. Essa caréncia estd sendo suprida com a atuagdo dos ADRs
(agentes de desenvolvimento rural), uma ac¢do financiada pela FBB e prefeituras

municipais.

166 A escala adotada no estabelecimento dos graus da variavel ‘diversidade da tipologia das entidades
parceiras’ variou de 1 a 5, sendo o grau 1 atribuido a presenca de 1 ou 2 categorias diferentes de
entidades parceiras na estratégia; grau 2, de 3 a 5 categorias diferentes; grau 3, de 6 a 8 categorias;
grau 4,de 9 a 11, e grau 5, de 12 a 13 categorias diferentes.
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Quanto as acdes dos bancos publicos, o Banco do Nordeste, em especifico, foi
parceiro na realizagdo de eventos (exposi¢des), mas ndo efetuou financiamentos para os
produtores via Pronaf. O Banco do Brasil iniciou a implantagdo do DRS no APL apenas

no segundo semestre de 2007 — dois anos € meio apds o inicio da estratégia.

No caso especifico da Universidade Federal, o envolvimento da entidade no
processo se da de forma muito incipiente e pessoal. Apenas dois professores, que
possuem interesse particular no estudo da atividade na regido, estdo envolvidos com o

processo, € ndo a institui¢do formalmente.

O Instituto Xingd ¢ a Embrapa ndo demonstraram, até o momento, interesse em

aderir ao processo.

O grau de comprometimento das entidades parceiras € estabelecido por meio da
matriz interinstitucional abaixo, que evidencia a atuagdo de cada uma das entidades
parceiras quanto a sua participagdo em reunides, a0 comprometimento com agdes da
estratégia, aos recursos disponibilizados e ao cumprimento das responsabilidades
assumidas. Os campos foram preenchidos com pontuacgio que varia de 1 a 5, de acordo
com o comprometimento de cada entidade em cada um dos aspectos, na qual 1 equivale
ao grau de comprometimento muito baixo ¢ 5 ao muito alto. A média ¢ calculada por
entidade e posteriormente pelo conjunto das entidades parceiras. Ressalta-se que foram
consideradas apenas as entidades parceiras estratégicas, ou seja, as que atuam de forma

conjunta em todo o processo de implantagdo das agdes e ndo apenas de forma pontual.

Na matriz abaixo € possivel evidenciar o grau de comprometimento de cada
entidade parceira com a estratégia de desenvolvimento territorial, dentro dos aspectos

definidos.

O MDA e o Sebrae/AL aparecem como as entidades de maior comprometimento
com a estratégia. Além da significativa disponibilizag¢@o de recursos financeiros (40% e
25% do total dos recursos investidos no territorio, respectivamente, entre os anos 2005 e
2007), as entidades se fazem muito presentes no territdrio, acompanhando o andamento

das agdes.
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Matriz interinstitucional 3: Calculo do ‘¢’ (grau de comprometimento das entidades parceiras)

no APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano

Entidades participagcdo | comprometimento | recursos cumprimento das | Média
no territorio | nas reunioes | com acoes disponibilizados | responsabilidades

MDA 4 4 5 5 4,5
Sebrae/AL 5 5 3 5 4,5
MI 2 3 1 1 1,75
Prefeituras 5 4 4 3 4
municipais

Governo do 5 5 3 4 4,25
estado

Coofadel 5 4 3 5 425
Cafisa 5 4 3 5 4,25
Média dos resultados = ‘c’ (grau de comprometimento das entidades parceiras) 3,93

Legenda: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Em relagdo ao Ministério da Integracdo, o baixo grau atribuido a entidade deve-se

a sua pouca presenca no territorio € ao ndo cumprimento da responsabilidade assumida,
devido ao cancelamento do projeto denominado ‘Fortalecimento do APL da
Ovinocaprinocultura no Alto Sertdo de Alagoas’, de aproximadamente R$ 200.000,00.
Isso ocorreu porque os recursos ndo puderam ser repassados ao convenente devido a

inadimpléncia do governo do estado de Alagoas no momento da transferéncia, em

novembro de 2007.

As prefeituras municipais se diferem quanto ao comprometimento no processo. O
maior ou menor grau de engajamento da prefeitura esta diretamente associado ao perfil
do gestor municipal e/ou do secretario de agricultura, quanto a importancia dada a
atividade produtiva enquanto alternativa de desenvolvimento da regido. Destacamrse
principalmente as prefeituras municipais de Delmiro Gouveia, Piranhas e Santana do

Ipanema.

O governo do estado e as cooperativas de produtores apresentam um grau alto de
comprometimento, em razdo da presenca no territério ¢ do cumprimento das

responsabilidades.

Quanto a participagdo dos atores territoriais na estratégia, a participagdo dos

produtores rurais e entidades parceiras territoriais dewse desde a definicdo das agdes a
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serem desenvolvidas no territorio, por meio de uma oficina de dois dias, realizada, em
julho de 2004, no municipio de Santana do Ipanema, na qual foram levantados os
principais problemas da ovinocaprinocultura do territdrio, assim como as agdes
necessarias ao desenvolvimento da atividade. Desta oficina nasceram os seis projetos

principais que compdem a estratégia de promoc¢do do APL.

A principal instancia de representacdo dos produtores e produtoras familiares, e de
articulagdo com os parceiros institucionais, s@o os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS) do territorio, que integram a CIAT
(Comissdo de Instalacdes das Ag¢des Territoriais) do Alto e Médio Sertdo de Alagoas,
articulada pelo ministério de Desenvolvimento Agrario MDA). Na CIAT do Alto e
Meédio Sertdo de Alagoas, onde estdo representados os produtores rurais de todos os
municipios que formam o APL, foram constituidas trés camaras tematicas, uma para
cada APL a ser apoiado no ‘Territério do Alto e Médio Sertdo de Alagoas’, sendo eles:

piscicultura, ovinocaprinocultura e apicultura.

Na camara tematica da ovinocaprinocultura, sdo discutidas as agdes a serem
implantadas e os resultados das a¢gdes em andamento. Desse modo, a participagdo dos
atores e o acesso coletivo ao poder de decisdo, inclusive dos beneficidrios das a¢des, ¢

inerente ao processo.

A participagdo dos atores locais ¢ das entidades parceiras desde a concepgdo da
estratégia de desenvolvimento; a existéncia de um espago efetivo de concertacio e
deliberagfo das agdes pelos atores; a presenca de um nimero significativo de entidades
parceiras (incluindo entidades privadas), com diferentes categorias, sdo fatores que
reduzem os riscos de descontinuidade da implantacdo da estratégia em fungdo de

mudangas politicas.

Quanto a quantidade de entidades estratégicas ndo envolvidas, o grau 1 atribuido
deve-se a identificacdo das seguintes entidades ndo parceiras da estratégia: o Instituto
Xingo, a Embrapa, a Codevasf ¢ a Sudene, assim como a pouca atuagdo dos bancos
publicos de financiamento (Banco do Nordeste e Banco do Brasil) na estratégia,

conforme a escala adotada.



287

8.4.5 Célculo dos indices de Cooperacdo Institucional e Organizacional e de Sustentabilidade
do Capital Institucional na estratégia de promo¢do do APL da Ovinocaprinocultura no

Sertdo Alagoano

INDICE DE COOPERACAO INSTITUCIONAL E ORGANIZACIONAL (ICIO)

Descrigdo: Indica o grau da relagdo de cooperacdo do tecido institucional e organizacional do
territério
ICIO=[(gqx2)+d+te+o+r+i+t]/n+l
[Bx2)+5+5+5+2+2+3]8=3,5

3,5 = moderado a alto

Onde'”,

q = quantidade de entidades parceiras, com peso 2

d = grau de gestio dos conflitos

e = grau de estabilidade e/ou evolugdo das parcerias

o = grau de convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras

r = grau de representatividade do representante das entidades parceiras
i = grau de interagfo das entidades parceiras

t = grau de continuidade de representantes das entidades parceiras

n = numero de variaveis utilizadas

INDICE DE SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL INSTITUCIONAL (ISCI)

Descrigdo: Indica o grau de sustentabilidade da atuag@o do tecdo institucional e

organizacional no territdrio

ISCI=(q+(dtx2)+c+ICI+p+a-ne)/n+1-1
B+4x2)+393+35+5+5-1)/7=3,92

3,92 = moderado a alto

%7 0 modo como se calcula cada uma das variaveis se encontra no item 8.2.1
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Onde'®,

q = quantidade de entidades parceiras

dt = diversidade da tipologia das entidades parceiras, com peso 2
¢ = grau de comprometimento das entidades parceiras

ICIO = indice de cooperagdo institucional e organizacional

p = grau de participacdo das entidades territoriais

a = grau de acesso entre as entidades parceiras ao poder de decisdo
ne = quantidade de entidades estratégicas ndo envolvidas

n = numero de variaveis utilizadas

8.4.6 Conclusdes sobre o resultado da aplicagdo dos indices

Quanto ao ICIO

O grau 3,5 do ICIO indica que a relagdo de cooperacdo do tecido institucional e
organizacional do territorio se encontra entre os graus moderado e alto, que é a pontuacdo

superior a mediana na escala adotada.

Esse resultado deve-se principalmente ao significativo numero de entidades parceiras
estratégicas (que atuam de forma conjunta em todo o processo de implantag@o das acdes e ndo
apenas de forma pontual) envolvidas, variavel com peso dois no calculo desse indice; a
elevada pontuagdo obtida pelas variaveis ‘gestdo dos conflitos’, ‘estabilidade e/ou evolugéo
das parcerias’ e ‘convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras’, ambas com grau 5
(muito alto). Isso porque os conflitos, quando existentes, tendem a ser resolvidos de forma
democratica entre as entidades, o que contribui, conseqiientemente, na estabilidade das

parcerias.

Em relacdo a interagdo entre as entidades parceiras, evidencia-se o baixo grau
(pontuagdo 2) do fluxo da troca e do repasse das informagdes referentes a estratégia de
desenvolvimento territorial entre os parceiros. Percebe-se que, mesmo com a existéncia de um

espaco efetivo de dialogo e concertag@o entre parceiros e beneficiarios (a camara tematica da

168 O modo como se calcula cada uma das variaveis se encontra no item 8.2.1
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ovinocaprinocultura do CIAT), algumas entidades ndo agem de forma transparente quanto as

suas intengdes.

A descontinuidade de representag@o das entidades parceiras também contribuiu para que
o resultado ndo fosse mais elevado. A troca de representantes nas entidades do governo do
estado, nas cooperativas de produtores, no Ministério da Integrac@o Nacional e na articulagio
territorial do MDA atrapalhou o processo de implantagdo da estratégia, principalmente quanto
ao encaminhando dos processos para liberacdo de recursos destinados a execucdo de infra-

estrutura, atrasando o inicio das mesmas.

Quanto ao poder de decis@o do representante das entidades no APL (chamado aqui de
representatividade do representante’), evidencia-se que a maioria dos representantes das
entidades parceiras no territorio ndo possui poder de decisdo quanto a disponibilidade de
recursos € ao comprometimento de acdes por sua entidade, recessitando se reportar aos seus
superiores antes de fazé-lo. Esse fator limita o andamento da estratégia, ao atrasar o processo

de tomada de decisdo — por isso o grau 2 atribuido a esta variavel.

Em resumo, o resultado evidencia que a cooperacdo institucional e organizacional ¢ um

ponto forte do processo, mas que ainda pode ser incrementada.

Quanto ao ISCI

O grau 3,92 do ISCI indica que a sustentabilidade da atuagfo do tecido institucional e
organizacional no territoério encontra-se muito proxima ao grau alto. Tal resultado deve-se a
significativa diversidade de categorias das entidades parceiras envolvidas (variavel com peso
dois no calculo desse indice), & participagdo das entidades territoriais e ao acesso coletivo ao

poder de decisdo — as duas ultimas variaveis com valor 5, o grau maximo da escala adotada.

Quanto ao comprometimento das entidades parceiras, ressalta-se o elevado grau
atribuido a essa variavel (proximo a 4, ou seja, grau alto), evidenciando que as entidades estdo

engajadas ao processo.

Enfatiza-se a auséncia de entidades estratégicas ao desenvolvimento do APL, sendo

elas: o Instituto Xingd, a Embrapa, a Codevasf ¢ a Sudene, assim como a pouca atuagdo dos
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bancos publicos de financiamento (Banco do Nordeste e Banco do Brasil) na estratégia. Essa
variavel é negativa no calculo do ISCI, dado que a sustentabilidade de uma estratégia de
desenvolvimento territorial pode ser prejudicada pela auséncia da parceria de entidades

consideradas estratégicas ao processo, presentes no territério ou que atuam no mesmo.

No caso especifico da Universidade Federal, o envolvimento da entidade no processo se
da de forma muito incipiente e pessoal. Apenas dois professores, que possuem interesse
particular no estudo da atividade na regido, estdo envolvidos com o processo, € nio a

instituicdo formalmente.

O Instituto Xing6 e a Embrapa ndo demonstraram, até o momento, interesse em aderir
ao processo. O Banco do Brasil iniciou a implantacdo do DRS no APL apenas no segundo

semestre de 2007 — dois anos e meio apds o inicio da estratégia.

Em sintese, diversas condi¢des necessarias a sustentabilidade do capital institucional em
uma estratégia de desenvolvimento territorial estdo presentes, em um alto grau, na estratégia
de promoc¢do do APL da ovinocaprinocultura do sertdo alagoano. Dentre elas, destaca-se: a
cooperacdo entre as entidades parceiras, o0 comprometimento das entidades parceiras com a
estratégia e a participacdo e o empoderamento dos atores locais, aspectos que contribuem para

a minimizagdo de riscos de descontinuidade da implantagio da estratégia.
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8.5 CONCLUSOES DA APLICACAO DOS INDICES ICIO E ISCI NOS APLs
ANALISADOS

A aplicac@o dos indices nos APLs da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sdo Francisco
e da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano foi de grande utilidade na compreensdo de
‘como’ as entidades parcerias atuam nos territorios. Apesar disso, tem-se ciéncia que se faz
necessaria a realizacdo de um maior nimero de aplica¢des, para que se verifique a robustez e

a utilidade dos indices em outras experiéncias de mesma natureza.

Nos APLs analisados, o teste dos indices confirmou as hipdteses que fundamentaram a

constitui¢do dos mesmos, sendo elas:

= a sustentabilidade das estratégias de promog¢do do desenvolvimento territorial esta
diretamente associada ao grau de cooperacdo institucional e organizacional
existente assim como ao grau de sustentabilidade do préprio tecido institucional e

organizacional — o capital institucional, promotor das estratégias;

= a sustentabilidade de uma estratégia de desenvolvimento territorial ¢ prejudicada
pela auséncia da parceria de entidades estratégicas, presentes no territorio ou que

atuam no mesmo.

Dentre as vantagens identificadas na aplicacdo dos indices, esta a identificacdo e analise
situacional de cada uma das variaveis que os compdem. Além de permitir a visualizagdo mais
clara do comportamento das variaveis isoladamente e do conjunto delas (que origina cada um
dos indices), foi possivel comparar as condigdes de sustentabilidade na implantagdo das duas

estratégias, que possuem a mesma natureza (promog¢ao de APLs).

Verificou-se que a estratégia utilizada na promog¢do do APL da Apicultura no Sertdo
Sergipano do Sao Francisco apresenta menores condi¢des de sustentabilidade do que a do

APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano.
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Na analise dos resultados da aplicacdo dos indices no APL da Apicultura no Sertdo
Sergipano do Sdo Francisco, verifica-se que diversas condigdes necessarias a sustentabilidade
de uma estratégia de desenvolvimento territorial ndo estdo presertes na estratégia usada no
referido APL. O reduzido nimero de entidades parceiras estratégicas envolvidas e a pouca
interacdo entre elas, dada a inexisténcia de um espago efetivo de didlogo e concertagdo entre
parceiros ¢ beneficiarios, evidenciam o exposto. Soma-se a isso a ausé€ncia, na estratégia, da
parceria de alguns tipos de entidades essenciais ao desenvolvimento do APL, como as de
ensino e pesquisa, de financiamento dos produtores, de assisténcia técnica, assim como de
espagos de concertagdo. Outros elementos essenciais ao desenvolvimento territorial, nio
presentes na estratégia, foram a participagcdo e o empoderamento dos atores locais, aspectos
que, se existissem, contribuiriam para a minimiza¢do dos riscos de descontinuidade da

implantacdo da estratégia.

No segundo caso, foi possivel identificar a existéncia, em um alto grau, de diversas
condi¢cdes necessarias a sustentabilidade do capital institucional e, conseqiientemente, de uma
estratégia de desenvolvimento territorial, tais como: a cooperagdo entre as entidades parceiras,
o comprometimento das entidades parcerias com a estratégia e a participagdo e o
empoderamento dos atores locais, aspectos que contribuem para a minimizagdo de riscos de

descontinuidade da implantagdo da estratégia.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento territorial foi tratado nesta tese sob a dtica de estratégias para a sua
promocdo, em particular via APLs, por entidades publicas e privadas, no semtarido
brasileiro. Como as estratégias analisadas datam de um periodo recente (a partir de 2004), a

analise foi direcionada as condi¢des de sustentabilidade da implantacdo das mesmas.

Nesse contexto, a andlise enfocou a dimenséo institucional — essencial por ser a base das
praticas negociais de cooperagdo e acdo coletiva — na sustentabilidade das estratégias de
promogdo do desenvolvimento territorial. Essa importancia ganha maior peso nos territérios
de baixo dinamismo socioecondmico (correspondente a grande parte dos municipios do Semt
arido), que carecem de acdes de promoc¢do do desenvolvimento por entidades publicas e

privadas.

Além disso, a constituicdo e/ou o fortalecimento de instituicdes e organizagdes, em
escala territorial, que exercam as fungdes de regulacdo, concertagdo e apoio, € um elemento
essencial na viabilidade dos sistemas de producdo contemporaneos. Nessa linha de
pensamento, a hipotese desta tese partiu da afirmagdo de que o ambiente institucional (que
constitui o chamado ‘capital institucional’) ¢ fator determinante na capacidade de resposta dos

territorios as estratégias de desenvolvimento.

A nog¢do de capital institucional é aqui visualizada sob a mesma odtica da de capital
social (PUTNAN, 2000, ABRAMOVAY, 2002), que designa o conjunto de recursos —
confianca, normas e sistemas — capazes de promover a melhor utilizagdo dos ativos
econdmicos pelos atores (nesse contexto, pelas instituicdes e organizagdes territoriais), o que
facilita agdes coordenadas. Nessa perspectiva, essa no¢do se refere a capacidade dos atores
estabelecerem relagdes de confianga, de cooperarem e de se associarem em torno de interesses

comuns.

Putnam (2000), em especifico, apresenta dois tipos basicos de capital social: o do tipo
aproximagao/ligacdo (Bonding social capital) e o do tipo ponte (Bridging social capital). O
primeiro tipo se da a partir dos vinculos entre pessoas com situagdes similares, identidades e
grupos homogéneos — a exemplo da conexdo com familiares imediatos, amigos proéximos e

vizinhos. O segundo tipo engloba lagos mais distantes entre grupos sociais distintos, como os
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vinculos entre diferentes comunidades, colegas de trabalho ou amizades distantes. No caso do
capital institucional, fazendo uma analogia a essa tipologia, pode-se considerar que o
essencial é construir ¢ fortalecer as ‘pontes’ entre as institui¢des ¢ organizagdes territoriais,
para que se possa promover uma maior ‘aproximagio’ entre esses atores e, conseqiientemente,

uma maior coordenagfo entre as agoes.

Dentre as premissas contidas na literatura revisada, destaca-se que grande parte dos
problemas que caracterizam a insustentabilidade global do atual padrdo de desenvolvimento
pode ser resolvida a partir da localidade, justamente por ser esta mais perceptivel e mais
facilmente modificada. Isso justifica o surgimento das teses que pregam a emergéncia do
territorio, do local, como espago privilegiado de execugdo de politicas ativas de promogdo do

desenvolvimento.

O enfoque associa a nog¢fo integradora e espacial de construcdo de territorios as
politicas de desenvolvimento regional ou local. Tal estratégia recoloca o tema da promocao e
criagdo de uma ambiéncia que favorega o surgimento ¢ o fortalecimento de micro e pequenos
empreendimentos na agenda dos territorios como forma de buscar um desenvolvimento que

integre, de maneira sincronica, as dimensdes sociais, econdmicas ¢ ambientais.

A visdo do territorio como um espaco privilegiado de aplicacdo de estratégias de
desenvolvimento ndo implica o rompimento com abordagens de desenvolvimento local,
regional ou nacional. O foco no desenvolvimento do territério propicia, em sentido amplo,
melhor combinag¢do de politicas governamentais descendentes com outras iniciativas de
desenvolvimento endogeno. O objetivo € tirar proveito das vantagens de se trabalhar com
visdo territorial e promover o desenvolvimento por meio da dinamizacdo das suas atividades

produtivas.

Considera-se que o desenvolvimento territorial aborda trés componentes fundamentais:
1) as dinamicas econdmicas, sociais, politicas e culturais endogenas ao territdrio; ii) a
arquitetura (ou tecido) institucional predominante e a sua influéncia sobre o0 modo como as
politicas publicas incidem no territrio; e iii) 0S processos sociais € 0s mecanismos
institucionais por meio dos quais o territorio se relaciona com o seu entorno € o ‘resto do

mundo’.
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Os territérios, de acordo com o conceito aqui adotado, se constituem pela afirmacdo e
emergéncia de redes locais de cidaddos, incluindo aqueles que constituem as redes
empresariais. O reconhecimento e a valorizagdo dessas redes podem aprofundar a democracia
e promover um caminho de desenvolvimento que combine reducdo da desigualdade com
crescimento econdmico. Essas redes, que envolvem esferas sociais, institucionais e

empresariais, ao serem reconhecidas e valorizadas, influem no ‘desenho’ do territorio.

Se € no ambito localque a integracdo das redes acontece, € nesse nivel que as condigdes
de integracdo social e sustentacdo das dindmicas produtivas podem existir. Portanto, a
competitividade dos territérios depende intrinsecamente da cooperagdo dos atores locais

organizados em redes sociais, técnicas e institucionais.

A intensificacdo, bem como o aumento da densidade das relagdes entre os agentes
sociais, econdmicos e politicos tende a produzir experiéncias e sistemas territoriais originais e
mais complexos. A intensificagdo dessas relagdes pode ser estimulada a partir da definigdo de
um projeto comum de desenvolvimento em um territdrio. Para isso, ¢ essencial que as
estratégias definidas sejam fundadas na cooperag@o — forga de solidariedade mais intensa que

a da dispersao.

Dada a urgéncia por novos modelos de construgo de politicas publicas de promogdo do
desenvolvimento sustentavel e geracdo de riqueza, fazse necessario, cada vez mais, que
governo, iniciativa privada e terceiro setor sejam capazes de captar e refletir sobre as
diferentes dindmicas produtivas dos diversos territorios e regides. Os governos precisam
respeitar a logica desse entendimento e desenvolver estratégias especificas a cada contexto. E
preciso conhecer e vincular o territdrio as propostas de desenvolvimento, para que estas sejam
verdadeiramente eficazes. O espago, ou territdrio, deve ser percebido como um ambiente
privilegiado de execugdo de politicas ativas de promog¢do do desenvolvimento econdmico,

social e ambiental.

Em consondncia com os valores ®ntemporaneos, infere-se que o desenvolvimento
sustentavel resultarda apenas de um processo democratico com participagdo social. A
formulagdo de uma visdo comum do futuro a partir do conhecimento, experiéncia, idéias e
desejos da populagdo local possibilita a constituigdo de uma ativa participacdo nas tarefas

futuras e estimula a no¢@o de co-responsabilidade. Em sintese, a participagdo social, ou seja, a
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cooperagdo dos tomadores de decisdes locais com todos os atores e grupos relevantes da
comunidade, ¢ visualizada como uma pré-condi¢do basica a obteng¢do do desenvolvimento

local sustentavel.

No Brasil, as organizagdes publicas voltadas ao desenvolvimento regional foram
historicamente marcadas pela centralizag¢do das iniciativas e pela falta de articulacdo real com
as experiéncias vividas pelos atores locais. Nota-se, a partir da década de 1990, o
fortalecimento do espago publico e a abertura da gestdo publica a participacdo da sociedade
civil na elaboragdo de suas politicas publicas. Também ¢ observada uma nova realidade
emergindo: a organizacdo da sociedade civil, que empreende esfor¢os no sentido de melhorar
sua condi¢do de vida e influir nas politicas e programas governamentais como forma de

superar a injustica e pobreza.

Pode-se concluir que existe uma evolugdo da gestdo do desenvolvimento, expressas nas
formas de constru¢do de uma nova institucionalidade, mais enraizada no nivel local, tendo

como base a organizagdo ¢ a a¢do coletiva, na busca de uma verdadeira democracia.

Ressalta-se, no entanto, a necessidade de atualizacdo dos principios éticos-politicos da
democracia brasileira. O aumento da capacidade de organizacdo dos segmentos da sociedade
civil é essencial, mas ele sé sera possivel por meio do acesso & informacdo, que € uma pré-
condi¢do basica ao controle social. Além disso, torna-se necessaria a implantacdo de praticas
descentralizadoras articuladas com uma engenharia institucional que concilie participacio
com formas mais ativas de representatividade. Para isso, € preciso que os atores locais tenham
condi¢des efetivas de acesso a informagdo (além da mera facilitacdo formal), o que so6 ¢
possivel mediante a melhoria no nivel de educagéo. Esses elementos sdo condicionantes para
a construcdo de uma nova institucionalidade, por meio da ampliagio dos canais de

representatividade dos setores organizados, visando a atuagio junto aos 6rgéos publicos.

No caso especifico da abordagem conceitual de APLs, o foco de andlise deixa de
centrar-se exclusivamente na empresa individual e passa a incidir sobre as relagdes entre as
empresas e entre estas ¢ as demais instituigdes dentro de um espago geograficamente definido,
assim como a privilegiar o entendimento das caracteristicas do ambiente onde estas se
inserem. Valoriza-se a cooperagdo, o aprendizado coletivo, & saberes locais (conhecimento

tacito) e a capacidade inovativa das empresas e instituicdes locais. Esses elementos sdo
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fungdes interdependentes para o aumento da competitividade sustentavel, fortalecendo os

mecanismos de governanca.

Os APLs sdo, portanto, uma importante fonte geradora de vantagens competitivas,
principalmente quando essas sdo construidas a partir do enraizamento de capacidades
produtivas e inovativas ¢ do incremento do capital social oriundo da integragdo dos atores
locais. Além disso, constituem um campo fértil para a promog¢do da inovagdo e do

desenvolvimento tecnoldgico.

No entanto, o aumento da eficiéncia econdmica e, conseqiientemente, da produtividade
e da competitividade, pode ndo resultar, necessariamente, em aumento do bemrestar
socioecondmico dos mais pobres, nem reduzir o desemprego e o subemprego
significativamente. Nesses casos, 0s programas e projetos precisam ser eficientes sob o
aspecto econdmico, com agdes ¢ medidas voltadas ao beneficio dos grupos sociais de baixa

renda.

Além disso, crescimento econdmico aliado a sustentabilidade ambiental muitas vezes
ndo ocorrem como conseqiiéncia logica do jogo espontdneo de mercado. Assim, as agdes,
além de visarem a eqiiidade social, devem buscar a sustentabilidade ambiental, para evitar que

o processo de crescimento ocorra de forma degradadora.

Considerando o elevado numero de postos de trabalho gerados em micro, pequenas e
médias empresasmg, uma politica de promog¢do de APLs pode contribuir na retomada do
desenvolvimento, ao gerar emprego e renda e, conseqiientemente, na redugdo de
desigualdades sociais e regionais. Ai estd um dos principais desafios das politicas publicas
brasileiras: promover a sustentabilidade do desenvolvimento do territério fazendo com que as
atividades produtivas contribuam efetivamente na melhoria das condigdes de vida da

populagio.

Dentre as principais conclusdes da analise histérica das politicas publicas destinadas ao
semi-arido, observa-se a auséncia de medidas de convivéncia com a seca, o que resultou na

expulsdo do homem do campo. O reduzido conhecimento sobre as potencialidades da regido,

169 As micro e pequenas empresas empregam cerca de 60% da mao-de-obra no Brasil (LEMOS, 1997).
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que junto ao preconceito ¢ a desinformagéo sobre a realidade sertaneja do nordeste brasileiro,
fez com que boa parte da opinido publica, e até mesmo os seus habitantes, acreditassem na

inviabilidade socioecondmica e ambiental do Semtarido.

Apesar da interven¢do marcante do Estado, a partir da década de 1970, as politicas
nacionais, programas e instituicdes de atuacdo na regido foram marcados pela
descontinuidade. Também se verificou a falta de sintonia entre diferentes agentes promotores
e operadores de politicas publicas, refletindo na duplicagdo e falta de sinergia dos gastos

publicos.

Em 2003, o governo federal iniciou uma atuag¢do focada na promog¢éo de APLs, que
também abrangeu o semidrido, na qual se destacam as acdes do Promeso e do Conviver,
programas do Ministério da Integracdo Nacional. No entanto, as acdes sdo muito recentes e
ainda nfo ¢ possivel avaliar a efetividade das mesmas. Contudo, em relagdo a concepgdo dos
programas territoriais analisados, atesta-se a existéncia de dois grupos distintos: os que
buscam apenas ‘territorializar’ suas ac¢des (por serem de natureza setorial) e os construidos
dentro de uma visdo territorial. Além disso, apesar das tentativas de maior coordenagéo entre
as acdes territoriais, esses programas territoriais apresentam fragilidade em relacdo aos
mecanismos de coordenacdo e de participacdo dos atores. Isso ¢ agravado pela sobreposi¢ao

de territérios (de diferentes programas) num mesmo espaco geografico.

Contudo, ressalta-se a existéncia de experi€ncias €xitosas na regido, com baixo custo e
grande impacto social e economico. Trata-se do aproveitamento de oportunidades e vantagens
comparativas de certas localidades. Esses casos evidenciam que a solugdo nio passa por
medidas genéricas ou formulas universais. O que se torna evidente é que a capacidade de
organizacdo coletiva das populacdes, juntamente com a sua criatividade, pode promover a

inclusdo social e econdmica, ao explorar nichos de inser¢@o sustentada nos mercados.

Além disso, dentre as principais conclusdes da tese, ressalta-se que, apesar das
tentativas de maior coordenagdo entre as agdes territoriais, esses programas territoriais
apresentam fragilidade em relagdo aos mecanismos de coordenagdo e de participagdo dos
atores. Isso é agravado pela sobreposigdo de territdrios (de diferentes programas) num mesmo

espago geografico.
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A partir da andlise das estratégias de desenvolvimento territorial via APLs na
mesorregido de Xingo, foi possivel, também, conhecer melhor como esta sendo a implantagao
da PNDR (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional) no semtarido, ja que a
mesorregido de Xingd ¢ um dos recortes territoriais de atua¢do do Promeso (Programa de
Promocgdo da Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais) — a principal estratégia de agdo
dessa Politica, executada pelo Ministério da Integragdo Nacional. Sobre esse aspecto, ressalta-
se a pouca efetividade do ‘Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da
Mesorregido de Xingd’, instituido em maio de 2006, como uma instancia de carater
deliberativo, e de discussdo, planejamento ¢ acompanhamento (conforme art. 3° do seu
regimento). Essa afirmacdo deve-se a sua ndo participagio na elaboragdo, nem no
acompanhamento da implantagdo das estratégias de promocdo dos APLs estudados, assim

como de nenhum dos projetos destinados aos APLs apoiados com recursos financeiros do MI.

A atuag@o do Forum se limita a participag@o nas discussdes sobre a distribui¢@o, entre
os estados que compdem a mesorregido, dos recursos disponibilizados pelo MI, e a
priorizagdo dos projetos apresentados ao MI por algumas instituicdes — normalmente pela

Codevasf, por meio de suas superintendéncias regionais.

Essa forma de funcionamento do Férum € um entrave ao processo participativo, pois a
arena foi constituida com o objetivo de permitir a participacdo dos atores representativos da
mesorregido no seu desenvolvimento. Sem a efetiva participacdo dos atores na construcio
desse desenvolvimento (e isso passa peh elaboragdo conjunta de estratégias, assim como pelo
acompanhamento da execucdo das mesmas), ndo se promove o empoderamento e a

responsabilizacdo dos atores territoriais, to necessarias a sustentabilidade do processo.

Considerando que o desenvolvimento territorial esta fortemente associado a textura do
tecido institucional e organizacional e ao grau de cooperagdo institucional e organizacional
existente em um determinado territdrio, esta tese destacou a relevancia do capital institucional

na sustentabilidade das estratégias de desenvolvimento territorial.

A hipotese considerada foi a de que a sustentabilidade das estratégias de promogao do
desenvolvimento territorial esta diretamente associada ao grau de cooperagdo institucional e
organizacional existente, assim como ao grau de sustentabilidade do proprio tecido

institucional e organizacional promotor das estratégias — o capital institucional.
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Nesse sentido, tornou-se necessario explicitar os elementos que proporcionam a
cooperagdo institucional e organizacional e¢ a sustentabilidade do capital institucional. O
conhecimento desses elementos facilita o entendimento de ‘como’ as entidades parceiras
atuam no processo da implantagdo das estratégias de desenvolvimento territorial, o que
possibilita uma intervengdo mais clara e adequada por parte dos gestores dessas estratégias,

quando necessario.

A proposta desta tese de doutorado, de aprofundar o conhecimento sobre os elementos
que definem o capital institucional e que ddo condi¢des a sua sustentabilidade, resultou no
desenvolvimento de um modelo especifico. O passo inicial na concepg¢do do instrumento de
analise foi a definicdo dos principais elementos que proporcionam a cooperagdo institucional
e organizacional e a sustentabilidade do capital institucional. Trés elementos foram
considerados estruturantes, sendo eles: a presencga das entidades (quantidade e diversidade da
tipologia); o comprometimento das entidades com as agdes da estratégia de desenvolvimento

territorial; e a cooperagdo institucional e organizacional.

Com o objetivo de clarear o entendimento e a leitura de cada um desses elementos, e,
conseqlientemente, 0 monitoramento dos mesmos, foram elaborados (e testados) dois indices:
o Indice de Cooperacio Institucional e Organizacional (ICIO) ¢ o Indice de
Sustentabilidade do Capital Institucional (ISCI). Esses indices sdo destinados a monitorar a
cooperacdo institucional e organizacional, o comprometimento das entidades parceiras e a

propria sustentabilidade do capital institucional.

A proposta de constituicdo de indices para analisar a sustentabilidade do capital
institucional de uma estratégia de desenvolvimento territorial surgiu da necessidade, sentida

durante a elaboragio da tese, de dispor de instrumentos praticos com esta finalidade.

Ressalta-se que o objetivo da elaboracdo de indices ndo foi criar mais um indicador e
sim o de desenvolver uma ferramenta que facilite o conhecimento da realidade (no caso, a
leitura da atuacdo das entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territoria) e
embase o processo de tomada de decisdo, ou, até mesmo, de correcdo de rumo das estratégias,

ainda na fase de implantagdo das mesmas. Isso porque esta tese ndo focalizou os resultados
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finais das estratégias de desenvolvimento territorial (eficacia), mas sim a efetividade do

processo de sua aplicago.

Nesse sentido, foram identificadas e selecionadas as variaveis consideradas mais
importantes na sustentabilidade do capital institucional. Uma delas, como ja mencionado, ¢ o
grau de cooperacio institucional e organizacional — ou seja, a capacidade que os atores
institucionais de uma estratégia de desenvolvimento territorial possuem de cooperar entre si.
Ela é destacada como uma das varidveis mais importantes na definicdo do capital

institucional.

Além disso, a dada a complexidade do desenvolvimento territorial, ndo basta apenas a
existéncia de varias entidades parceiras nas estratégias. Um ingrediente fundamental ¢ a
diversidade de categoria das entidades. Isso porque, em particular nas estratégias de promo¢éo
do desenvolvimento de APLs, sdo necessarias ag¢des de diferentes naturezas, desde a
capacitacdo técnica até o apoio a comercializagdo, passando pelo provimento de infra-
estrutura basica e de financiamento, dentre outras. No entanto, essas entidades precisam estar

afinadas e possuirem objetivos convergentes.

Os elementos definidos como fundamentais ao estabelecimento da cooperacio
institucional e organizacional foram: a gestdo dos conflitos existentes; a estabilidade das
parcerias ou a sua evolucdo, ou seja, a chegada de novos parceiros; a convergéncia de
objetivos entre as entidades parceiras; a ‘representatividade da representacdo’, isto é, o poder
de decisdo e a legitimidade do representante da entidade no territdrio (e na estratégia de
desenvolvimento territorial); a continuidade dos representantes das entidades parceiras no
decorrer do processo (ao invés da rotatividade de representantes nas arenas); e o fluxo da

troca e do repasse das informagdes referentes a estratégia de desenvolvimento territorial.

Visando propor uma forma de conhecer, analisar ¢ monitorar o grau de cooperagio
existente nos projetos de desenvolvimento territorial, elaborowse o ‘indice de Cooperacio
Institucional e Organizacional’ (ICIO). Essa ferramenta permitiu uma visualizacdo conjunta
de diversas variaveis que ddo base a cooperagdo institucional e organizacional, um dos
elementos constituintes da sustentabilidade da implantacdo de estratégias de promog¢do do

desenvolvimento territorial.



302

O indice de cooperagio institucional e organizacional, por sua vez, ¢ uma das variaveis
que compdem o ‘Indice de Sustentabilidade do Capital Institucional’ (ISCI), que indica o
grau de sustentabilidade da relagdo do tecido institucional e organizacional do territorio (ou da
estratégia de desenvolvimento territorial). Como indica a sua denominagfo, esse indice ¢
constituido por variaveis que ddo condi¢des a sustentabilidade do capital institucional, sendo
elas: o nimero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial; a
diversidade da tipologia das entidades parceiras; o grau de comprometimento das entidades
parceiras; a participacdo das entidades territoriais (por meio de metodologias participativas de
construgdo de planos, agendas e projetos; existéncia de espacos de interagio e concertagdo
dos atores); acesso, entre as entidades parceiras, ao poder de decisdo; as entidades territoriais
relevantes ndo envolvidas na estratégia; e o grau de cooperagdo institucional e organizacional,

calculado por meio do indice de Cooperagio Institucional e Organizacional (ICIO).

O grau de comprometimento das entidades ¢ outro elemento imprescindivel a
sustentabilidade da implantagdo das estratégias. Ndo € raro deparar com casos em que
entidades se comprometem, mas ndo efetivam seu compromisso, inviabilizando as acdes
propostas (como no caso do APL da apicultura no sertdo do S@o Francisco). Na definicdo do
grau de comprometimento das entidades parceiras, as variaveis selecionadas foram as
seguintes: a participagdo nas reunides; o comprometimento com acdes da estratégia; os

recursos disponibilizados e o cumprimento das responsabilidades assumidas.

Dentre as vantagens identificadas na aplicacdo dos indices, esta a identificacdo e analise
situacional de cada uma das variaveis que os compdem. Além de permitir a visualizagdo mais
clara do comportamento das variaveis isoladamente e do conjunto delas (que origina cada um
dos indices), foi possivel comparar as condi¢des de sustentabilidade na implantacdo das duas

estratégias, que possuem a mesma natureza (promocgdo de APLs).

Como o inicio da implantacdo das agdes voltadas ao apoio de APLs analisados € recente
(a partir de 2005), ndo foi possivel uma avaliacdo da efetividade das mesmas. No entanto, foi

possivel analisar as condi¢des de sustentabilidade da implantac@o dessas estratégias.

Verificou-se que a estratégia utilizada na promog¢do do APL da Apicultura no Sertdo
Sergipano do Sao Francisco apresenta menores condi¢cdes de sustentabilidade do que a do

APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano. Diversas condi¢des necessarias a
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sustentabilidade do capital institucional e, conseqiientemente, de uma estratégia de
desenvolvimento territorial ndo estdo presentes na estratégia de promog¢do do APL da
apicultura do sertdo sergipano do Sdo Francisco. No caso do APL Ovinocaprinocultura no
Sertdo Alagoano, foi possivel identificar a existéncia de diversas condigdes necessarias a
sustentabilidade de uma estratégia de desenvolvimento territorial. O elevado resultado dos
indices indica que as condigdes necessarias a sustentabilidade da estratégia de

desenvolvimento territorial estdo muito proximas do grau alto.

Assim, a aplicagdo dos indices nos APLs da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sdo
Francisco e da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano confirmou as hipdteses que

fundamentaram a constitui¢do dos mesmos, sendo elas:

» a sustentabilidade das estratégias de promog¢do do desenvolvimento territorial
esta diretamente associada ao grau de cooperag@o institucional e organizacional
existente assim como ao grau de sustentabilidade do proprio tecido institucional

e organizacional — o capital institucional, promotor das estratégias; e

= asustentabilidade de uma estratégia de desenvolvimento territorial ¢ prejudicada
pela auséncia da parceria de entidades estratégicas, presentes no territorio ou que

atuam no mesmo.

Mesmo com a demonstragdo da utilidade dos indices, quando aplicados nos APLs
estudados, tem-se ciéncia que se faz necessaria a realizacdo de um maior nimero de
aplicagdes, para que se verifique a robustez e a utilidade dos indices em outras experiéncias
de mesma natureza. Ressalta-se, inclusive, a possibilidade de atribuir pesos diferentes as
variaveis que compdem os indices, assim como adicionar novas variaveis de analise aos

mesmos, dependendo da natureza da estratégia ou do foco que se deseja dar a analise.

Destaca-se, também, que as variaveis selecionadas para a composicdo dos indices nado
consideraram as condigdes ex-ante (como qualidade da democracia e da governanca
territorial, espagos de participacdo popular, projetos ‘sem dono’) e ex-post (mecanismos de
punicdo ou estimulo as instituicdes e organizacdes, ¢ de isenc¢do politico-partidaria) dos
territorios, relacionadas ao capital insitucional. No entanto, as mesmas podem ser

incorporadas, como variaveis de analises, em novas aplicagdes do modelo.
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Dentre as principais limitagdes do modelo, destaca-se a subjetividade das informagdes,
relacionadas as variaveis de analise, que serviram de base no calculo dos indices. Medir
elementos intangiveis, como comprometimento e cooperagdo institucional, ndo ¢ tarefa
simples. Sobre essa questdo, Lemos, Albagli e Szapiro (2006) ressaltam a pouca ou nenhuma
énfase dada ao desenvolvimento de instrumentos e metodologias de monitoramento e
avaliacdo das estratégias de promocdo de APLs e alertam para “a construgdo urgente e
concomitante de novos indicadores que reflitam inclusive os aspectos intangiveis” (Ibid,

p.257).

Neste caso, optou-se por considerar a opinido de atores considerados estratégicos ao
processo (por possuirem uma visdo mais abrangente de todo o processo), que atribuiram um
valor (de 1 a 5) a cada um dos elementos selecionados para a composi¢do dos indices. Dai a
importancia de uma escolha criteriosa dos informantes. Neste caso, foram utilizadas amostras
intencionais, no sentido de valorizar a representatividade qualitativa de atores-chaves que,

pelo tipo de inser¢@o que dispdem no projeto, possuem visdo mais ampla e privilegiada.

Outra limitacdo, também vinculada a subjetividade, se refere a selecdo das variaveis de
analise utilizadas para medir a cooperagdo ¢ o comprometimento institucional. Essa sele¢do
foi baseada na experiéncia profissional da pesquisadora, acumulada nas vivéncias da
implantagdo de projetos dessa natureza em instituicdes brasileiras, e em analises
bibliograficas — com destaque para software denominado ‘Tarea-Elite’ desenvolvido na Cepal

e a metodologia usada por Krutman (2004).

Nao obstante as ponderagdes acima, considera-se que o objetivo inicial desta tese de
doutorado, qual seja, aprofundar oconhecimento sobre os elementos que definem o capital
institucional e que ddo condi¢cdes a sustentabilidade das estratégias de desenvolvimento
territorial, foi alcangado com a aplicagdo dos indices propostos e com as suas interpretagdes.
Os instrumentos facilitaram o entendimento da maturagfo ¢ integridade das relagdes entre as

entidades parceiras na implantagdo e gestdo das estratégias de desenvolvimento territorial.

Nesse contexto, cabem algumas recomendagdes as instituicdes promotoras do
desenvolvimento territorial, no sentido de incorporarem a necessidade de fortalecimento do

capital institucional, desde a fase de concepg¢io das estratégias. Isso deve ser buscado por
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meio do envolvimento dos atores institucionais parceiros em todas as fases de atuacdo, desde

a concepegdo da estratégia.

Ressalta-se também a importdncia do envolvimento e empoderamento dos atores
territoriais, dada a necessidade de comprometimento desses com o processo, com vistas a
sustentabilidade das ac¢des, em especial apds a saida das nstitui¢des promotoras do processo

(quando essas sdo exogenas ao territorio, como no caso do MI).

Durante a fase de implantago, destaca-se a importancia da existéncia de uma arena de
discussdo e acompanhamento do andamento e dos resultados das agdes. A participacdo dos
atores deve englobar o processo de tomada de decis@o e nfo apenas a validagdo das decisdes

tomadas por atores exogenos ao territdrio — o chamado ‘participacionismo’.

Nesse aspecto, os programas precisam conter agdes de fortalecimento das institui¢des

territoriais, assim como de criagdo de novas instituigdes — quando necessario.

No caso das institui¢des promotoras (chamadas nesta tese de ‘instituigdes estratégicas’),
sugere-se a adogdo de um processo de monitoramento do seu comportament perante as
demais institui¢cdes parceiras. A ades@o de novos parceiros, assim como a manutengdo das
parcerias existentes, demanda uma postura receptiva e conciliadora, com vista a concertagio
de objetivos e acdes. Ressalta-se, assim, a importancia da incorporagdo da nogdo de capital
institucional em suas estratégias de promog¢ao do desenvolvimento, bem como o fomento ao

mesSmo.

Em conclusio, espera-se que os instrumentos aqui elaborados possam contribuir no
processo de monitoramento e avaliagdo de estratégias de desenvolvimento territorial e,
conseqiientemente, na tomada de decisdo, incluindo a correcdo de rumo ainda na fase de

implantagcdo das mesmas.
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APENDICE A

Protocolo de pesquisa

1. METODOLOGIA

A metodologia utilizada na analise do capital institucional e na aplicacdo dos indices

nos APLs da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sio Francisco e da Ovinocaprinocultura no

Sertdo Alagoano, possuiu cinco fases:

i)

iif)

Levantamento de dados sobre os projetos de promogdo dos APLs, incluindo

pesquisas na internet e nas principais entidades promotoras (MI e Sebrae);

Realizagdo de visitas nos APLs selecionados. As visitas possuiram carater
vivencial, dada a intengcdo de observar in /loco o andamento da estratégia e a
atuacdo das instituicdes e das organizagdes, assim como contactar as entidades

territoriais parcerias das estratégias;
Analise dos dados coletados e das experiéncias vivenciadas;

Realizacdo de entrevistas com os gestores dos projetos. As entrevistas eram

orientadas por um roteiro semi-estruturado'”

, acompanhado por um questiondrio a
ser preenchido pelos entrevistados (em apéndice) — esses dados serviram de base

ao calculos dos indices; €

Célculo dos indices e andlise comparada dos resultados.

2. COLETA DE DADOS

Os dados sobre a atuagéo das entidades parcerias nas estratégias de promogdo dos APLs

da Apicultura no Sertdo Sergipano do Sao Francisco e da Ovinocaprinocultura no Sertdo

Alagoano foram obtidos, basicamente, de tr€s formas dstintas: pesquisas na internet € nas

170" A entrevista semi-estruturada, “[...] semidirectiva, ou semidirigida é, certamente, a mais utilizada
em investigagdo social. E semidirectiva no sentido em que nio é inteiramente aberta nem encaminhada
por um grande nimero de perguntas precisas. Geralmente, o investigador dispde de uma série de
perguntas-guias, relativamente abertas, a proposito das quais € imperativo receber uma informagdo da
parte do entrevistado.” (QUIVY; CAMPENHOUDT, 1998, p. 192).
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principais entidades promotoras (MI e Sebrae); contato com as entidades territoriais nas

visitas in loco e entrevistas com os gestores dos APLs.

A obtencdo de dados sobre a implantagdo das estratégias foi facilitada can o uso da
ferramenta de estruturagfo, gestdo e avaliagdo de projetos do sistema Sebrae, disponivel on-
line, denominada SIGEOR (Sistema de Informag¢do da Gestdo Estratégica Orientada para
Resultados). A referida ferramenta apresenta as informagdes sobre o axdamento de todos os
projetos finalisticos (aqueles que tém como publico-alvo micro e pequenos empreendedores)
executados pela entidade. Assim, com acesso a internet, pdde-se acompanhar o andamento
das estratégias analisadas, incluindo o cumprimento das agdes nos prazos estabelecidos e a

mensuracdo dos resultados obtidos.

3. VISITAS DE CAMPO AOS APLs
3.1 APL da Ovinocaprinocultura no Sertao Alagoano

* Periodo: maio/2007, junho/2007 e dezembro/2007;
*  Municipios visitados: Po¢o das Trincheiras, Santana do Ipanema, Piranhas ¢ Maceio;

=  Atores contactados:

Entidade Funcio / cargo

Prefeitura municipal de Pogo das
Trincheiras

Prefeita municipal

Prefeitura municipal de Santana do
Ipanema

Prefeita municipal

Uneal (Universidade Estadual de Alagoas)

Diretor do Campus II

Codevasf/AL

Técnico

MDA

Articulador territorial e Delegada
estadual

Instituto Xingd

Técnicos e coordenadores de projetos

Banco do Brasil

Gerente/Agéngia de Pogo das
Trincheiras

Sebrae/AL

Gestor do APL

Cafisa (Coop.dos Agricultores Familiares
do Sertdo/AL)

Produtores rurais
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3.2 APL da Apicultura no Sertio Sergipano do Siao Francisco
*  Periodo: maio/2007 e junho/2007;
* Municipios visitados: Porto da Folha, Monte Alegre de Sergipe e Aracaju;

=  Atores contactados:

Entidade Funcio / cargo
Prefeitura municipal de Porto da Folha Prefeito municipal
Prefeitura municipal de Monte Alegre de Prefeito municipal
Sergipe
Codevasf/SE Coordenador
Sebrae/SE Gestora do APL
Banco do Brasil Gerente/Agéngia de Porto da Folha
Fapise (Federacdo Apicola de Sergipe) Presidente e Produtores rurais

Apifolha (Assoc. Pequenos Apicultores de | Presidente e Produtores rurais
Porto da Folha)

Feacom (Federacdo das Assoc. Presidente e Produtores rurais
Comunitarias dos Prod. Rurais de Porto da

Folha /SE)

Senac /SE Técnico

Icoderus (Instituto de Cooperacdo para o Técnico

Desenvolvimento Rural Sustentavel)

3.3 Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da Mesorregiiio de Xingd”
= Periodo: julho/2007;

*  Municipio visitado: Paulo Afonso / BA;

71 Participagdo na oficina de Planejamento das A¢des 2007-2008 da Mesorregido de Xingo.
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=  Atores contactados:

Entidade Funcéo / cargo
Prefeitura municipal de Paulo Afonso Prefeito municipal
Prefeitura municipal de Agua Branca Prefeito municipal
Codevasf/AL Coordenador
Codevasf/BA Coordenador
Codevasf/SE Coordenador
Codevasf/PE Coordenador
Conselheircs do Forum da Mesorregido de | Representantes da sociedade civil,
Xingd empresariado e governo do estado de
Alagoas

Representantes da sociedade civil,
empresariado e governo do estado da
Bahia

Representantes da sociedade civil,
empresariado e governo do estado de
Pernambuco

Representantes da sociedade civil,
empresariado e governo do estado de
Sergipe

4.  ANALISE DOS DADOS COLETADOS E DAS EXPERIENCIAS VIVENCIADAS

Os dados coletados, na internet, nas entidades e nas experiéncias vivenciadas durante as
visitas de campo, foram agrupadas em dois grupos: quanto ao historico ¢ ao andamento das
estratégias e quanto a atuacdo das entidades parcerias. Assim, foi possivel analisar os dados

dos grupos separadamente e depois relaciona-los.

Ressalta-se que a proposta de elaboragdo dos indices surgiu apenas apds o inicio da
pesquisa de campo nos APLs e, conseqiientemente, das analises da atuacdo das entidades
parcerias nas estratégias de desenvolvimento territorial. Durante o decorrer das analises,

sentiu-se a auséncia de instrumentos praticos que pudessem facilitar o entendimento, ¢ o
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monitoramento, de ‘como’ as entidades parceiras atuam no processo da implantagdo das

estratégias de desenvolvimento territorial.

Sobre essa questdo, Lemos, Albagli e Szapiro (2006) ressaltam a pouca ou nenhuma
€nfase dada ao desenvolvimento de instrumentos e metodologias de monitoramento e
avaliacdo das estratégias de promocdo de APLs. Alertam para “a construgdo urgente e
concomitante de novos indicadores que reflitam inclusive os aspectos intangiveis” (Ibid,

p.257).

Outro aspecto a ser ressaltado € o enfoque dado “ao desafio de observar efetivamente as
experiéncias, ou seja, dar énfase ao empirismo, lastrear-se no campo, na efetivacdo da

experiéncia, no objeto da pesquisa” (CALDAS e MARTINS, 2004, p. 9).

5. APLICACAO DOS INDICES DE COOPERACAO INSTITUCIONAL E
ORGANIZACIONAL (ICIO) E DE SUSTENTABILIDADE DO CAPITAL
INSTITUCIONAL (ISCT)

A proposta de elaboracdo dos indices partiu da intengdo de gerar informagdes destinadas
a subsidiar o processo decisorio, por parte dos gestores territoriais dessas estratégias
(representantes das entidades parcerias, em geral, das que disponibilizam o maior aporte de

recursos financeiros), ainda na fase de implantagdo das estratégias.

Por esse motivo, os questionarios que subsidiaram o calculo dos indices foram aplicados
apenas aos gestores territoriais das estratégias analisadas — ou seja, do Ministério da
Integracdo Nacional e do Sebrae. Desse modo, obteve-se informagdes relativas a percepcio
dos gestores quanto a atuacdo das entidades parceiras nas estratégias de promog¢do dos APLs

estudados.

O roteiro utilizado nas entrevistas estd exposto no Apéndice B. As respostas foram

registradas por escrito e as entrevistas duraram de 90 a 120 minutos.

Os dados a serem obtidos nas entrevistas foram agrupados em trés categorias: quanto a
cooperagdo institucional; quanto ao comprometimento das entidades parceiras; e quanto a

sustentabilidade do capital institucional. Cada categoria apresenta algumas variaveis de
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analise, para as quais os entrevistados atribuiram um grau correspondente a situagdo de cada
uma delas, obedecendo a seguinte pontuagdo: 1, equivalendo a um grau muito baixo; 2, a um

grau baixo; 3, a um grau moderado; 4, grau alto; ¢ 5, grau muito alto.

Quanto a escolha dos entrevistados para a coleta dos dados que serviram de base ao
calculos dos indices, ressalta-se o uso de amostras intencionais, no sentido de valorizar a
representatividade qualitativa de atores-chaves que, pelo tipo de inser¢do que dispdem no
projeto, possuem visdo mais ampla e privilegiada (COHEN e FRANCO, 1999, p. 159). Trata-
se de um pequeno numero de pessoas que sdo escolhidas intencionalmente em fungdo da

relevancia que elas apresentam em relacdo ao assunto (THIOLLENT, 1996).

6. CALCULO DOS INDICES E ANALISE COMPARADA DOS RESULTADOS

Com as informacdes obtidas nas entrevistas procedewse ao calculo dos indices de
Cooperagdo Institucional e Organizacional (ICIO) — que indica o grau da relacdo de
cooperagdo do tecido institucional e organizacional do territorio — e de Sustentabilidade do
Capital Institucional (ISCI) — que indica o grau de sustentabilidade da atuacdo do tecido
institucional e organizacional no territdrio. A escala adotada para o grau dos indices varia de 1

a 5, onde 1 corresponde ao grau muito baixo; 2, baixo; 3, moderado; 4, alto; e 5, muito alto.

No caso especifico do ‘grau de comprometimento das entidades parceiras’, os dados
foram obtidos por entidade, em cada uma das variaveis de analise (quanto a participacdo em
reunides, ao comprometimento com acdes da estratégia, aos recursos disponibilizados e ao
cumprimento das responsabilidades assumidas). Posteriormente, calculou-se a média por

entidade e pelo conjunto delas.

No calculo dos indices, foi dado peso maior, correspondente a 2, a apenas duas
varidveis: a quantidade de entidades parceiras (no caso do ICIO) e a diversidade de categorias
das entidades parceiras (no caso do ISCI ). No indice de cooperagdo institucional e
organizacional foi dado peso 2 a essa variavel por considerar que quanto maior o nimero de
entidades, maior a possibilidade de existéncia de conflitos e, conseqiientemente, maior a
dificuldade de cooperagdo. No indice de sustentabilidade do capital institucional, dado a

importancia significativa da presenca de diversas categorias de entidades parceiras nas
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estratégias de desenvolvimento territorial. Devido a atribuicdo de um peso maior a essas
variaveis, ¢ somada uma unidade ao niimero total de variaveis para a obteng¢do da média, em

cada equacio.

Ressalta-se, também no calculo dos indices, que apenas uma varidvel foi considerada
negativa: a quantidade de entidades estratégicas nio envolvidas. Isso porque, a
sustentabilidade de uma estratégia de desenvolvimento territorial pode ser prejudicada pela
auséncia da parceria de entidades consideradas estratégicas ao processo, presentes no
territorio ou que atuam no mesmo. Devido a existéncia de uma variavel negativa no
coeficiente do calculo do ISCI, subtrarse uma unidade do numero total de variaveis

utilizadas.

Apos a obtencdo dos resultados dos indices, foi feita uma analise individual de cada
uma das varidveis que compdem o ICIO e o ISCI, assim como da sustentabilidade do capital
institucional na implantacdo de cada uma das estratégias. Posteriormente, realizowse uma

andlise comparada dos resultados obtidos nos dois APLs.



APENDICE B

Modelo de questionario utilizados nas entrevistas

APL:
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Entidade:

Nome completo:

Funcdo/cargo: e-mail:

Entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial (LISTAR):

Variaveis de analise de projetos:

(Grau: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto)

Quanto a cooperagio institucional:

Variaveis de analise

Grau

Gestio dos conflitos existentes

Estabilidade das parcerias ou a sua evolugdo — ou seja, a chegada de novos
parceiros

Convergéncia de objetivos entre as entidades parceiras

‘Representatividade da representagdo’, isto €, o poder de decis@o do
representante da entidade no territdrio (e na estratégia de desenvolvimento
territorial)

Continuidade dos representantes das entidades parceiras no decorrer do
processo (ao invés da rotatividade de representantes nas arenas)

Fluxo da troca e do repasse das informagdes referentes a estratgia de
desenvolvimento territorial




Quanto a sustentabilidade do capital institucional

333

Variaveis de analise

Grau

Numero de entidades parceiras na estratégia de desenvolvimento territorial

Diversidade da tipologia das entidades parceiras

Grau de comprometimento das entidades parceiras (calculo por meio da
matriz interinstitucional)

Participacdo dos atores territoriais (por meio de metodologias participativas
de construgio de planos, agendas e projetos; existéncia de espacos de
interacdo e concertacdo dos atores)

Acesso coletivo, entre as entidades parceiras, ao poder de decisdo

Quanto ao comprometimento das entidades parceiras:

Matriz interinstitucional: Céalculo do ‘¢’ (grau de comprometimento das entidades parceiras)

no APL da Ovinocaprinocultura no Sertdo Alagoano

Entidades
no territorio

participagdo
nas reunioes

comprometimento
com agoes

recursos
disponibilizados

cumprimento das
responsabilidades

Média

Média dos resultados = ‘c’ (grau de comprometimento das entidades parceiras)

Legenda: 1 = muito baixo; 2 = baixo; 3 = moderado; 4 = alto; 5 = muito alto

Entidades ndo envolvidas (LISTAR):
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Categorias das entidades parceiras estabelecidas como referéncia na elaboracio do ISCI

(Indice de Sustentabilidade do Capital Institucional)

Categorias

Exemplos de entidades

Ensino e pesquisa

Universidades e Faculdades

P & D e/ou Inovagéio

Centros tecnoldgicos

Capacitacdo

Senai, SESC, Senar

Financiamento (bancos)

BB, BNB

Governamentais municipais

Entidades do governo municipal

Governamentais estaduais

Entidades do governo estadual

Governamentais federais

Entidades do governo federal

Assessoria e/ou assisténcia técnica

Embrapa, Emater

Agéncias de desenvolvimento

(articulagdo/assessoria/capacitacdo)

Codevasf, Sebrae, Sudene

Organizagdes ndo-governamentais

Oscips, Fundagoes

Organizagdes de produtores

Associagdes, Federacgdes e

Cooperativas de produtores rurais

Espacos de concertacdo do APL

Foéruns, Conselhos, Camaras tematicas

Empresariado

Empresas privadas




