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1 INTRODUCAO

A proposta da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) apresentada em
2003, sob a coordenagao da professora TAnia Bacelar, recolocou a questdo do desenvolvi-
mento regional na pauta de discussio do governo federal. O debate sobre a territorialidade
das politicas publicas s6 veio a crescer nos anos seguintes, disseminando-se também entre
os demais entes federativos.

Entretanto, o avango retdrico e normativo da questao regional nio foi acompanhado
por uma evolugao dos meios concretos de intervencio nesse dominio em termos de poli-
ticas puablicas (Coélho, 2014). Em que pese o avanco da temdtica territorial/regional nos
documentos das secretarias de governo — inclusive nas esferas subnacionais —, as instituigoes
com mandato especificamente regional, como o Ministério da Integracao Nacional (MI) e
suas entidades vinculadas, nio contaram com instrumentos adequados ao enfrentamento
das desigualdades regionais brasileiras.

A PNDR foi apresentada a sociedade brasileira em 2003 e somente em fevereiro de
2007 foi formalmente instituida, por meio do Decreto n® 6.047/2007. E sintomético que
uma “politica nacional” tenha sido formalizada por um mero decreto presidencial, sem uma
discussio mais aprofundada no Congresso Nacional, o que seria ensejado por meio de um
projeto de lei.

As Superintendéncias de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), da Amazdnia
(Sudam), e, posteriormente, do Centro-Oeste (Sudeco), recriadas durante o governo Lula,
continuaram desprovidas de instrumentos efetivos de agao, quer se trate tanto de recursos
humanos e materiais quanto da legitimidade institucional para coordenar e implementar
planos regionais de desenvolvimento. Em outras palavras, estas superintendéncias foram
“esvaziadas” de seu papel histérico de planejamento do desenvolvimento regional. Além
disso, até hoje o Congresso Nacional nao chegou a um consenso sobre a viabilidade da
criagao do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), potencial funding
da PNDR, cuja gestdo seria subordinada ao MI.

1. Gestor publico federal, lotado na Secretaria de Desenvolvimento Regional, do Ministério da Integracdo Nacional (MI).
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Sob esse dificil cendrio, o artigo discute o desempenho recente da PNDR e a evolugao
da atuagao da politica regional com a iniciativa das Rotas de Integragao Nacional.

2 A PNDR E SEUS INSTRUMENTOS

Em termos financeiros, os fundos constitucionais (Fundo Constitucional de Financiamento
do Centro-Oeste — FCO; Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE;
e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste — FNO) constituem o principal
instrumento de politica regional, bem como crédito ao setor produtivo, com atendimento
preferencial a micro e pequena empresa (MPE) e a agricultura familiar, e devem ser reem-
bolsados, sob taxas de juros subsidiadas e sujeitas a bonus de adimpléncia. Conforme dados
do MI, a previsao é que os fundos operem cerca de R$ 30 bilhoes em 2017 (Brasil, 2017a).

Os fundos constitucionais comegaram sua operagio em 1989, bem antes da publicacio
da PNDR.? O MI buscou ampliar a aderéncia da operagio dos fundos 8 PNDR, mas com
resultados limitados (Coélho, 2014). Neste sentido, logrou-se aprovar, junto aos conselhos
deliberativos dos fundos, resolugio que orienta a utilizagio da tipologia territorial da
PNDR como referéncia para a definigao dos limites de financiamento, favorecendo as dreas
prioritdrias da politica.

Sem embargo, a operagio dos fundos constitucionais seguiu desassociada da PNDR.
Ironicamente, registrou-se aumento relativo das aplicages dos fundos constitucionais
nas microrregioes de “alta renda”, mesmo apés a publicacio do Decreto n® 6.047/2007,
que institucionaliza a PNDR. Na regido Nordeste, houve ainda leve retracio das aplicagoes
dos fundos nas microrregioes de baixa renda. E bom lembrar que as empresas localizadas em
regides de alta renda poderiam captar recursos de outras fontes, como o Banco Nacional do
Desenvolvimento (BNDES), liberando espago para aplicagdes dos fundos constitucionais em
regides de baixa renda.

Os fundos de desenvolvimento regional foram regulamentados em 2002 — Medida
Proviséria (MP) n° 2.156 (Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE) e MP
n? 2.157 (Fundo de Desenvolvimento da Amazénia — FDA) —, mas sé iniciaram suas
operagoes em 2006. Teoricamente estes instrumentos também deveriam compor o arsenal
de instrumentos da PNDR, porém sua conexao com a politica ¢ ainda mais rarefeita que a
dos fundos constitucionais.

Os fundos de desenvolvimento regional proveem financiamento subsidiado para
investimentos em infraestrutura e empreendimentos de grande porte nas dreas de atuagao das
superintendéncias (Brasil, 2012). Os fundos de desenvolvimento regional foram convertidos
em fundos financeiros com a Lei n° 12.712, de 30 de agosto de 2012. Desde entio, niao podem
ser contingenciados e podem acumular em seu patriménio os recursos eventualmente nao
gastos em cada exercicio. Sua operacio ¢ baseada na subscri¢ao de debéntures conversiveis
em acoes, emitidas pelas empresas beneficidrias. Para 2017, estes fundos tém uma carteira

avaliada em cerca de R$ 4 bilhoes (Brasil, 2017b).

2.A Lei Complementar n¢ 125/2007, que cria a Sudene, modifica a Lei de Criacdo dos Fundos Constitucionais (Lei ne 7.827/1989)
e insere dispositivo que instrui 0 Ml a “estabelecer as diretrizes e orientacdes gerais para as aplicagdes dos recursos dos Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, de forma a compatibilizar os programas de financiamento
com as orientagbes da politica macroecondmica, das politicas setoriais e da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional”
(Brasil, 2007, grifos nossos).
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Os incentivos fiscais federais sao outro poderoso instrumento de politica regional cuja
governabilidade escapa 8 PNDR. Os incentivos relativos a isen¢do e ao reinvestimento do
Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), criados pela MP n® 2.199-14/2001, correspondem
a dois tercos dos pedidos totais de incentivos e a mais de 90% do volume de gastos tributdrios.
O direito aos incentivos sobre o Imposto de Renda (IR) deve ser reconhecido pela Receita Federal,
a partir de laudo emitido pelas superintendéncias de desenvolvimento regional. Entre 2003 ¢ 2010,
os incentivos fiscais federais operaram cerca de R$ 27 bilhées (Brasil, 2012).

Os Decretos n* 4.212 ¢ 4.213, de 26 de abril de 2002, definiram os setores prioritdrios
para incentivos fiscais, nas dreas de atua¢io da Sudam e da Sudene. Registrou-se um favo-
recimento 2 industria e ao turismo, além das atividades agroindustriais. Com a edi¢io da
PNDR em 2003, ou mesmo apds a institucionalizagao da politica em 2007, nada foi mudado
na gestao dos incentivos, que segue & margem da PNDR. A Portaria MI n° 2091-A/2007,
que aprova a consolidacio do regulamento dos incentivos fiscais para as regiées da Amazonia
e do Nordeste, nem chega a mencionar a PNDR.

3 CONSIDERAGOES SOBRE A PNDR

Como se v&, ndo ¢é desprezivel a disponibilidade de recursos para as politicas regionais no
Brasil. Porém, como jd foi assinalado, esses instrumentos — fundos constitucionais, fundos
de desenvolvimento e incentivos fiscais — foram criados antes da edicio da PNDR e sua
aderéncia a politica foi praticamente nula. Em outras palavras, sdo instrumentos de politica
regional desassociados de uma politica de desenvolvimento regional, e muito mais ainda de
um projeto nacional de desenvolvimento. Assim, esses instrumentos atendem a interesses
setoriais que buscam se beneficiar das vantagens crediticias e tributdrias oferecidas.

O MI publica anualmente portarias com diretrizes e orientages gerais para defini¢ao de
prioridades e aprovacio de projetos de investimentos com recursos dos fundos constitucionais
e de desenvolvimento. Efetivamente, essas portarias tém determinado que as programagoes
destes fundos concedam “tratamento diferenciado e favorecido aos espagos reconhecidos
como prioritdrios pela PNDR”. Sem embargo, nenhuma meta quantitativa é apresentada
e tampouco se qualifica o que seria esse tratamento diferenciado e favorecido. Dai a baixa
influéncia normativa da PNDR sobre os fundos regionais.

Lembramos relatério emitido pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) a respeito
da PNDR (Brasil, 2009). O TCU realizou um conjunto de auditorias com o objetivo de
conhecer a PNDR, os instrumentos dessa politica e seus mecanismos de financiamento,
considerando-se, além dos recursos or¢amentdrios diretamente associados a politica, os
fundos constitucionais e de desenvolvimento regional.

Entre as conclusées do TCU, destacam-se: 7) falhas no direcionamento de recursos
em relacio as diretrizes e prioridades estabelecidas pela PNDR; 77) auséncia de indicadores
e metas quantitativas, inclusive para direcionar a distribuigao de recursos por regioes
prioritdrias da PNDR; 777) falhas relacionadas a falta de estrutura ou processos de trabalho
para o desempenho da missao institucional das entidades vinculadas a execucio da PNDR.
O TCU emitiu o Ac6rdao n®2.919/2009, com uma série de recomendacées, no sentido de
se construir maior aderéncia dos instrumentos de politica regional a PNDR, porém pouco se
avangou nesse sentido até agora.

Alguns estudos (Almeida, Silva e Resende, 2006; Menezes, 2009) concluem que
a atuagdo dos fundos constitucionais e dos incentivos fiscais resulta na ampliagio das
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desigualdades intrarregionais no interior das macrorregiées beneficiadas. Com efeito,
a demanda qualificada por crédito e por incentivos fiscais tende a ser mais acentuada nas
sub-regides mais dinimicas dos estados favorecidos — sobretudo no entorno das grandes
capitais e dos enclaves exportadores. E alégica da causacio circular cumulativa (Myrdal, 1968)
em operagio nos espagos periféricos do pais sob o patrocinio dos instrumentos de politica
regional que supostamente deveriam atuar na contramaio desse processo.

Lembramos ainda que os fundos discutidos representam crédito ao setor produtivo,
devendo ser reembolsados, ainda que sob uma taxa de juros subsidiada e sujeitos a bonus de
adimpléncia; este crédito estd essencialmente voltado ao empreendedor privado. Entendemos,
entretanto, que uma PNDR envolve um conjunto de questoes que transcendem a perspectiva
do entrepreneur.

Do ponto de vista microeconémico, seriam necessdrias acoes estruturantes e comple—
mentares, essenciais ao desenvolvimento regional: provisio de infraestrutura, sobretudo de
pequeno e médio portes, conservagio ambiental, formagio profissional e apoio a ciéncia,
tecnologia e inovagao (CT&I). Em regioes de baixa renda, tais iniciativas podem apresentar
taxas internas de retorno inicialmente negativas, e, por isso, deveriam ser financiadas por
aportes nao reembolsdveis. Esta foi a grande motivagao para a criagio do FNDR, pensado
como o principal instrumento de interveng¢ao da PNDR.

Com efeito, persistem os deficit na escala de infraestrutura mais propensa a adensar os
fluxos intrarregionais essenciais para compensar a baixa especializa¢io e aumentar o potencial
de integraco inter-regional. Exemplos de infraestrutura integradora seriam estradas vicinais,
vias de conexio microrregional e mesorregional, portos de baixo calado, acroportos regionais,
usinas elétricas de pequeno e médio portes (hidro e biomassa), além de redes de transmissao
de pequeno e médio portes.

Do ponto de vista macroeconémico, seria necessaria a soberania na poh’tica econdmica,
permitindo a manutengao de baixas taxas de juros, de uma taxa de cAmbio favordvel a
produgao nacional e uma politica fiscal comprometida com o crescimento. Sobretudo,
seria necessdrio um projeto nacional que orientasse a estratégia e as acoes de uma PNDR.
Sem essa orienta¢o, os instrumentos financeiros da politica regional seguiram “a reboque”
das demandas setoriais, mormente em setores intensivos em recursos naturais e de baixo
contetido tecnoldgico, vinculados a exportagao de commodities agricolas e minerais.

Em tempo, é de suma importancia salientar que as grandes “regi6es-problema” do pais,
sejaa Amazonica Legal, seja o Nordeste Semidrido, exigem necessariamente agoes inovadoras
e criativas para o seu desenvolvimento. Trata-se de territdrios ambientalmente sensiveis
que nio podem ser trabalhados com base na exploragao intensiva de commodities de base
agropecudria ou mineral. No caso do semidrido, essa percepcao j havia sido apontada desde
o relatério do GTDN (Sudene, 1959), coordenado por Celso Furtado.

Nessas regioes, importa desenvolver iniciativas inovadoras, de baixo impacto ambiental
e otimizagao de insumos, sobretudo recursos naturais como dgua e solo, o que demanda
substanciais investimentos em ciéncia e tecnologia (C&T) e pesquisa e desenvolvimento
(P&D). Essa estratégia permite a agregacio de valor das produgées regionais e o adensa-
mento de suas cadeias produtivas, gerando mais e melhores ocupagoes, baseadas em setores
diferenciados, com maior capacidade de absor¢io de progresso técnico.

14 boletim regional, urbano e ambiental | 17 | jul-dez. 2017 ipea



4 UMA NOVA FRONTEIRA PARA O DESENVOLVIMENTO
REGIONAL BRASILEIRO

O Brasil precisa viabilizar sistemas regionais de inova¢io, de modo a desconcentrar a
produgio de conhecimento e tecnologias e fomentar atividades inovadoras nas periferias
nacionais. Assim, o recente esfor¢o desenvolvido para fortalecer a rede nacional de ensino
superior e ensino médio profissionalizante, por meio da expansao dos institutos federais
de educagio, ciéncia e tecnologia (IFs) e das universidades federais pode constituir uma

estratégia promissora para o desenvolvimento regional brasileiro.

De acordo com dados do Ministério da Educacio (MEC), entre 2003 e 2010, foram
criadas quatorze novas universidades federais e mais de cem novos campi, com a oferta de
mais de 600 mil novas vagas. Jd a rede federal de ensino técnico vivenciou a maior expansao
de sua histéria: foram instaladas 214 escolas técnicas, diante do estoque de 140 unidades,
em uma distribui¢o que privilegiou a ampliagao da capilaridade geografica nacional, como
se vé no cartograma (figura 1) seguinte.

FIGURA 1

Rede federal de educacao profissional, cientifica e tecnolégica

® @ ® ® © Institutos Federais
M Universidade Tecnoldgica
Cefets
[l Escolas Técnicas vinculadas a Universidades

Fonte: MEC.

E também vélido destacar a atuagio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa), que possui cerca de cinquenta unidades descentralizadas e vinte escritérios regio-
nais em todo o pais. A empresa tem um forte histérico de apoio ao agronegécio brasileiro,
mas ainda atua de forma incipiente no suporte a agricultura de base familiar. A provisao de
solugdes tecnoldgicas pela Embrapa e outros 6rgaos de pesquisa é estratégica para a criagao
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de sistemas regionais de inova¢io. Os desdobramentos de uma alianga estratégica entre a
Embrapa e a rede federal de ensino tecnoldgico nio sio triviais.

A introdugio do progresso técnico na agricultura familiar e nos regimes extrativistas
tradicionais permitiria explorar o magnifico potencial de nossa biodiversidade, seja no
desenvolvimento de sistemas de produgio de alimentos e energia solar na regiao semidrida,
seja no desenvolvimento de medicamentos fitoterdpicos e exploragao do potencial produtivo
da regido amazonica. Vale dizer que a produgio de alimentos e medicamentos fitoterdpicos
conta com mercados institucionais relevantes, gracas as compras governamentais do Programa

Nacional de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e do Sistema Unico de Satde (SUS).

Sob uma perspectiva hirschmaniana, tem-se aqui a possibilidade de desenvolver forward e
backwards linkages nas economias regionais periféricas a partir de redes de fornecimento
e comercializagio, assisténcia técnica, financiamento e beneficiamento para os multiplos
sistemas de produgio possiveis. Esse adensamento da produgao enseja o desenvolvimento de
economias de aglomeragdo e o florescimento de novas centralidades urbanas, provedoras
de servigos especializados, na légica policéntrica defendida por Diniz (Brasil, 2008).

Nao ¢ desprezivel o impulso a industrializa¢io derivado da introdugao do progresso
técnico nas periferias nacionais, mediante o incentivo ao beneficiamento das produgées
primdrias regionais.’ A diferenca da agio pulverizada das iniciativas localistas ou dos enclaves
exportadores, cujos impactos sobre a vida das populacoes locais tém sido despreziveis — ou
mesmo nocivos —, essa estratégia comporta possibilidades promissoras para o desenvolvimento
regional brasileiro. Um novo motor de crescimento econdmico baseado na integracao desses
complexos regionais estd ao alcance da civiliza¢io brasileira.

No entanto, dado o isolamento relativo de certas regioes, sobretudo na Amazdnia
Legal, ¢ necessdrio investir em sistemas criativos de fornecimento de servicos de energia,
telecomunicagoes, transportes, satide e educagao em dreas de baixa densidade populacional e
dificil acesso. Permanece o imperativo do projeto nacional que planeje e coordene as diversas
agoes necessdrias ao desenvolvimento regional, seja no campo da educacio bdsica, seja da
satde publica, do provimento de tecnologias, infraestrutura e crédito.

Desde logo, essas intervencoes integradas, essenciais a mobilizagao de processos de
desenvolvimento regional, ultrapassam as competéncias do MI. Elas poderiam ser mobi-
lizadas a partir de acordos de cooperagao horizontais — no 4mbito do governo federal — e
verticais — junto aos entes federados —, de modo a desenvolver adensamentos da atividade
produtiva nos espagos priorizados pela PNDR. Contudo, como demonstra Coélho (2014),
hd uma paralisia crénica na coordenagio vertical e horizontal das politicas pdblicas, que
domina o Estado brasileiro.

Conforme Rocha Neto (2012), negociagdes interministeriais que se iniciam com disposi-
tivos legais e compromissos assumidos evoluem para uma operacionalizacio fragmentiria, sem
coordenagio ou resultados efetivos. A gestao da complexa e heterogénea coalizao partiddria
em nome da governabilidade compromete a coordenagio das politicas publicas intersetoriais,
tais como a politica regional.

3. Um exemplo interessante é extraido da industria internacional do café. Apesar de ndo ser uma produtora primaria da
rubidcea, a Alemanha é lider mundial em exportacdo de café industrializado, beneficiando parte da produgéo brasileira que
é exportada para aquele pais (Revista Cafeicultura, 2010). Assim, a rentabilidade do negdcio aleméo do café (beneficiado)
é cerca de 70% superior a producdo brasileira (primaria), sem mencionar o envolvimento e a geracdo de emprego e renda
nas estruturas terciarias de servicos, comercializacdo e logistica mobilizadas pela indUstria do café.
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E necessdria uma PNDR para integrar e coordenar os diversos esfor¢os de desenvolvi-
mento promovidos no Brasil, bem como para conter a tendéncia desagregadora das “ilhas
de prosperidade” desconectadas do tecido produtivo nacional. A histéria da formagao
do Estado nacional brasileiro é também a histdria da formagio do seu mercado interno.
A reedicao do “arquipélago” primdrio-exportador pode efetivamente levar a “fragmentacio
da nagao”, como sugere Pacheco (1996).

Apesar das melhorias recentes, as desigualdades regionais brasileiras permanecem agudas
sob os mais diversos vieses, como aqueles relacionados ao acesso a servigos publicos, as
alternativas de inclusio produtiva e/ou aos indicadores socioecondmicos de renda, educagio e
satde. Ainda é requerida a intervengio publica para enfrentar essas profundas desigualdades,
para produzir condi¢oes materiais minimamente dignas para todos os cidadaos brasileiros,
e, por fim, para apresentar alternativas de desenvolvimento as regioes segregadas dos fluxos
de investimento.

O atual apelo politico da questdo regional nio passa somente pela convergéncia de
renda, mas também pela provisao de oportunidades mais equitativas para o desenvolvimento
humano em todo o territério nacional. A questdo envolve a constru¢io da autonomia de
pessoas que venceram a fome e a extrema pobreza, e que agora precisam construir o espago
para o desenvolvimento de sua criatividade e de suas potencialidades.

A construgao da equidade de oportunidades para a civilizagao brasileira também repre-
senta a valorizagao de sua diversidade. Trata-se de um pais cuja diversidade fisica, ambiental,
cultural ou humana destaca-se em todo o planeta. O potencial de aproveitamento produtivo
dessa diversidade ¢ virtualmente incalculdvel, e este deve ser o nosso grande projeto nacional
de desenvolvimento.

5 A PNDR E AS ROTAS DE INTEGRACAO NACIONAL

Em 2013 uma nova versio da PNDR foi editada, com base nas contribui¢coes da
I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (I CNDR), promovida pelo MI.
A nova PNDR, ou PNDR II, parte do entendimento de que a proposta original da
politica nao logrou alcancar szatus de politica de Estado. Registre-se a necessidade de
construir o consenso politico e federativo que o encaminhamento da questao regional

exige (Alves e Rocha Neto, 2014).

A PNDR II possui quatro objetivos principais: 7) convergéncia de renda inter-
-regional; i7) competitividade regional e geragio de emprego e renda; 777) agregagao de
valor e diversificagdo econdmica; e iv) construgao de uma rede de cidades policéntrica.
A proposta reafirma a necessidade de cria¢do de um Sistema Nacional de Desenvolvimento
Regional (SNDR), fundado em colegiados estabelecidos nos trés niveis da federagao e na
viabilizagio de um FNDR para o custeio de agoes de estimulo a estruturagio produtiva
das economias regionais. A revisdo do arcabouco legal da PNDR estd em elaboragao pela
equipe técnica do MI.

As novidades apresentadas 8 PNDR envolvem uma melhor elaboragao da proposta
de desenvolvimento socioeconémico e uma maior aproximagio com as universidades
e centros de pesquisa, como a Embrapa. A reformulagio da PNDR foi chefiada pelo
economista Sérgio Castro, doutor em economia pela Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp) e pesquisador associado & Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos

e Inovativos Locais da Universidade Federal do Rio de Janeiro (Redesist/UFR]J).
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Em sua gestao, estruturou-se o programa de Rotas de Integragao Nacional, articulando redes
de Arranjos Produtivos Locais (APLs)* em setores estratégicos, inseridos em politicas mais
sistémicas de desenvolvimento regional. Hoje, as Rotas de Integragao sao a estratégia de
desenvolvimento regional e inclusao produtiva do M1, conforme Portaria MI n° 164/2014,
e foram incorporadas ao Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 como iniciativa do Programa
2029 (Desenvolvimento Regional e Territorial).

As Rotas de Integragiao Nacional sio redes de APLs setorialmente e territorialmente
interligados que promovem a inovacio, a diferenciagdo, a competitividade e a lucratividade
dos empreendimentos associados, mediante o aproveitamento das sinergias coletivas e a
agio convergente das agéncias de fomento, contribuindo para o desenvolvimento regional.

O trabalho das Rotas envolve a estruturagio de cadeias produtivas estratégicas para
a integracdo econdmica das regides menos favorecidas do pais aos mercados nacionais e
internacionais de produgao, consumo e investimento. As Rotas apresentam, simultaneamente,
uma dimensao territorial e setorial em sua concepcio. O recorte territorial define o espaco a
ser trabalhado, de acordo com a tipologia territorial da PNDR (figura 2), enquanto o recorte
setorial obedece aos critérios descritos no quadro 1 (Brasil, 2014).

QUADRO 1

Critérios de recorte setorial das Rotas de Integracao

Potencial de
inclusdo produtiva

A atividade deve ser de facil entrada, importando em baixos custos iniciais de investi-
mento e reduzido valor de custeio operacional.

Foco em atividades alinhadas com a cultura regional, explorando seu potencial de

Afinidade com a identidade regional ; s I
diferenciagdo como vantagem competitiva.

Sustentabilidade
ambiental

A atividade selecionada deve apresentar baixo impacto ambiental e devera contribuir
para a preservacao e/ou recuperacao do seu bioma.

Organizacéo social presente
Potencial de crescimento do setor

Atividade intensiva
em emprego

Potencial de aprofundamento tecnoldgico

Representatividade
regional

Potencial de encadeamento produtivo

Setor amparado por outras iniciativas

Prioridade para setores organizados em regime de cooperativas ou associacoes.

A atividade deve apresentar forte potencial de crescimento, seja em funcdo do aproveita-
mento do mercado interno, seja pela exploracdo de um mercado exportador relevante.

0 setor deve apresentar forte coeficiente de emprego direto e de geracdo de postos de
trabalho nos setores de beneficiamento e servicos.

0 setor deve ter alto potencial de inovacao, com novos produtos e negécios derivados
da atividade primariamente selecionada.

0 segmento deve ter forte representatividade fisica e econdmica regional.
Serdo priorizadas atividades desenvolvidas em mais de uma UF.

As acoes devem contribuir para o encadeamento produtivo entre fornecedores,
prestadores de servicos, produtores, processadores e consumidores, fortalecendo a
malha produtiva, a logistica regional e a rede de cidades dos territorios.

Prioridade de convergéncia de acdes e aproveitamento da experiéncia e recursos de
outros projetos de desenvolvimento.

Elaboraco: SDR-MI.

4. Conforme definicao da Redesist, APLs sdo aglomeragdes territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais, com foco em
um conjunto especifico de atividades econdmicas, que apresentam vinculos, mesmo que incipientes. Geralmente envolvem a
participacdo e a interagdo de empresas, que podem ser de produtoras de bens e servicos finais, até fornecedoras de insumos e
equipamentos, prestadoras de consultoria e servios, comercializadoras, clientes, entre outros.

ipea
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FIGURA 2
Tipologia territorial PNDR Il (Objeti

Sowita

vo 1: Convergéncia)'

i
" aa URA N

LOMEBIA

BOLIVIA

Cachabamba

ax

PARAGUAY
6o

t ra
META

L i EHACL
S Furchim an

Il Até 50% do Rendimento Domiciliar PC nacional
De 50% a 75% do Rendimento Domiciliar PC nacional
I De 75% a 100% do Rendimento Domiciliar PC nacional

M Superior ao Rendimento Domiciliar PC nacional

Fonte: SDR-ML.

Nota: ' A proposta da nova PNDR possui quatro objetivos principais: i) convergéncia de renda inter-regional; ij) competitividade regional e geracdo de
emprego e renda; ii) agregacéo de valor e diversificagao econdmica; e iv) construcdo de uma rede de cidades policéntrica. O arcabouco legal
da PNDR esté sendo revisado pela Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR/MI) para atualizar o Decreto n® 6.047/2007.

A estratégia das Rotas prevé a aproximagio com atores relevantes para identificar e
equacionar gargalos ou aproveitar as oportunidades e desenvolver o potencial da cadeia
produtiva nos territdrios selecionados. Sao prospectados os espacos em que a produgao estd
mais adensada (polos), o que permite a participagio de um maior nimero de produtores,
organizados em associa¢oes e cooperativas, de modo a obter resultados em escala mais
expressiva, seja na propriedade individual, seja em unidades coletivas de beneficiamento e
comercializa¢io (agroindustrias familiares ou empresariais).

Sob a légica das Rotas, iniciativas de fomento contextualizadas (P&D, qualificacio
profissional, financiamento, compras governamentais etc.) tém desdobramentos para vérias
Unidades da Federacio (UFs), adquirindo uma abrangéncia regional ou mesmo nacional.
Ao pensar na cadeia produtiva da ovinocaprinocultura (ver informe da Rota do Cordeiro no
apéndice deste artigo), linhas de crédito especificas, acoes de apoio a sanidade do rebanho ou
facilitacdo de normas de abate podem favorecer simultaneamente todos os criadores do pais.

E incentivada a criagio de redes de cooperacio entre 6rgios federais, estados e municipios
e também entre produtores e empresdrios, atores diretamente responsdveis e interessados
pelo sucesso dos projetos. Na perspectiva do empreendedor, a estruturagio de redes de APLs
enseja a troca de experiéncias organizativas, permitindo o compartilhamento de mercados,
tecnologias e sistemas de gestdo, além do acesso a uma rede inter-regional de fornecedores
de servigos, equipamentos e matérias-primas.
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Nas Rotas, merece especial atengio a construgio de parcerias para a montagem de um
sistema eficaz de governanga. A coordenagao de agoes permite que cada agéncia publica
ou privada especialize-se em sua drea de atuacdo, seja na gestao do financiamento, seja
da capacitacio ou infraestrutura. Contudo, o enfoque setorial permite a identificagao das
necessidades concretas da cadeia produtiva trabalhada no territério especifico.

Na perspectiva da cadeia produtiva, o apoio institucional ao setor motivou a criagao de
entidades representativas, tal como a Frente Parlamentar Mista de Apoio 2 Ovinocaprinocultura
(Frente Ovino), criada em 2015 e que conta com cerca de duzentos deputados federais e
23 senadores interessados em promover os interesses da atividade no Congresso Nacional.

O compartilhamento de responsabilidades entre os diversos 6rgaos piblicos e privados
em torno de uma agenda de trabalho negociada com a participacio dos territérios contribui
para a eficiéncia e a eficicia dos planos e projetos, além de dificultar a fragmentacio e o
sombreamento das diversas intervengdes. Essa l6gica de agao facilita a responsabilizagao das
entidades, por meio da transparéncia na gestao dos projetos.

Em 2015, o MI contratou a Redesist para realizar estudo nacional que indicou cadeias
produtivas estratégicas para a formagao de Rotas de Integragao em todo o pais, a partir do
contexto socioprodutivo e ambiental de cada macrorregiao.

As opgoes apresentadas pela Redesist foram discutidas e consolidadas junto aos Estados
e 6rgaos de fomento, a partir de oficinas macrorregionais de planejamento, em parceria com
as superintendéncias de desenvolvimento (Sudene, Sudam e Sudeco), o BNDES (Sudeste)
e o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE) (Sul).

QUADRO 2
Setores para Rotas de Integracao Nacional — Redesist (2015)
Norte Nordeste Centro-Oeste | Sudeste Sul

Aca eﬁfrlutos da Mel e produtos das Leite e laticinios Fruticultura Leite e laticinios
Amazonia abelhas
E:ﬁﬁﬁihura € aqu- Ovinocaprinocultura Piscicultura Cultura e turismo Confecgbes
Biodiversidade da Cultura e turismo Madeira e moveis Moda Tecnf)logla da infor-
floresta macdo

Elaboracao: SDR-MI.

A partir dos estudos da Redesist e da negociacao federativa mencionada, o MI
tem investido esfor¢os na estruturagio da: i) Rota do Cordeiro (ovinocaprinocultura,
nacional); 77) Rota do Mel (apicultura e meliponicultura, nacional); /i) Rota do Agai e
Frutos da Amazdnia (regido Norte); 7v) Rota do Leite (leite bovino e derivados, regies Sul
e Centro-Oeste); além de agoes-piloto da: v) Rota do Peixe (piscicultura e aquicultura),
nas regioes Norte e Nordeste.

A sinalizagao setorial e territorial do programa Rotas tem facilitado o didlogo com os
bancos de desenvolvimento. Hoje estio sendo discutidas linhas de financiamento temdticas
a partir dos setores priorizados pelas Rotas.

A proposta das Rotas de Integracio Nacional na nova PNDR identifica atividades sustentéveis
e inclusivas em todo o territério nacional. Entende-se que a atividade econdmica, em grande
medida, define o modelo de ocupagio do espago e também as suas consequéncias. Assim, estd
em questao o proprio padrao de desenvolvimento econdmico regional adotado no pais.
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APENDICE
INFORME: BASES PARA O PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA ROTA DO CORDEIRO

1 INTRODUCAO

No primeiro trimestre de 2017, o Ministério da Integracao Nacional (MI) realizou esforco de
alcance nacional para mobilizagao e planejamento da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura
por meio da Rota do Cordeiro.

A Rota do Cordeiro é uma agio associada ao Plano Plurianual (PPA) 2016-2019, por
meio da iniciativa Rotas de Integracao Nacional, no Ambito do Programa de Desenvolvimento
Regional e Territorial (2029), sob a responsabilidade deste MI.

O trabalho foi realizado em parceria com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa) e a Associagao Brasileira de Criadores de Ovinos (Arco), além de diversos parceiros
de atuagao nacional e local.

E um consenso nacional o imperativo de promover atividades estratégicas para a inte-
rioriza¢io do desenvolvimento econémico, conforme preconizado pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR). Para tanto, ¢ necessdrio desenvolver redes de servigos
publicos e privados voltados para o desenvolvimento regional e a inclusdo produtiva com
foco em setores estratégicos, em acordo com a estratégia das Rotas da Integragao Nacional,
iniciativa j4 apresentada no presente boletim.

O artigo sintetiza as contribui¢des trazidas pelas liderangas e parceiros institucionais
da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura em oficinas realizadas em treze polos (APLs) e
alinhadas a partir de uma conferéncia nacional realizada em Brasilia em janeiro de 2017.
O trabalho integral pode ser consultado no site do ML

2 A ROTA DO CORDEIRO

A estruturagao da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura é estratégica para o desenvol-
vimento regional, haja vista o grande niimero de pessoas ocupadas no setor, especialmente
pequenos produtores rurais em regides de baixa renda.

Estudos desenvolvidos pela Embrapa indicam as precdrias condigoes tecnoldgicas, os
baixos indices de produtividade e a falta de informagées de mercado confidveis na ovinoca-
prinocultura. A baixa adogao de tecnologia, aliada 4 escassa organizagao dos produtores, tem
perpetuado a ovinocultura e a caprinocultura como atividades de subsisténcia, desperdigando
seu potencial econdémico, cuja contribui¢io é fundamental para a economia de diversos paises.

E forte a incidéncia do abate e do processamento informal ou clandestino. Apenas uma
pequena parcela do consumo — cerca de 3% — passa pelos frigorificos legalmente instituidos.
O beneficiamento industrial certificado da carne ovina multiplica seu valor comercial e
seus canais de comercializacdo, inclusive exportagio. Hoje o Brasil é importador liquido
de carne ovina.

O desenvolvimento do setor ¢ comprometido gracas a dificuldade de se estabelecer
uma ligagao mais forte entre produgao, processamento e mercado. Malgrado os expressivos
rebanhos de ovinos e caprinos existentes, a maioria dos frigorificos certificados opera com
capacidade ociosa, por falta de animais para abate.
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E necessdria uma agdo convergente e coordenada ao longo da cadeia produtiva da
ovinocaprinocultura, de modo a romper esse circulo vicioso. A¢des pontuais e fragmentadas
nao tém conseguido romper a légica perversa que perpetua a desorganizagio desta cadeia
produtiva. S3o necessdrias agoes desde a capacitagdo e a organizagao dos produtores, até
a provisio de condi¢des materiais — insumos e servicos — para uma oferta padronizada e
regular, além do estabelecimento de conexées entre a produgao, o abate, o processamento
e o consumidor final.

A necessidade da construgio de governanca para a ovinocaprinocultura brasileira
motivou a formulacio da Rota do Cordeiro, a partir de um Acordo de Cooperagio entre
o MI e a Embrapa Caprinos e Ovinos iniciado em 2012. Com o tempo, o projeto obteve
apoio da Associagdo Brasileira de Criadores de Ovinos (Arco), da Associagio Brasileira de
Criadores de Caprinos (ABCC), da Confederagao Nacional da Agricultura (CNA), do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) e da Frente Parlamentar Mista
de Apoio a Ovinocaprinocultura (Frente Ovino), além de diversos parceiros organizados
em torno da Camara Setorial de Ovinos e Caprinos do Ministério da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento (Mapa).

O objetivo geral da Rota do Cordeiro é promover o desenvolvimento territorial e
regional por meio da estruturagio dos Arranjos Produtivos Locais (APLs) associados a ovi-
nocaprinocultura. As a¢bes partem do entendimento e da negociacio das liderancas (partes
interessadas) em relagdo a problemadtica do setor (local e nacional), levando a constru¢ao de
um plano de a¢des coletivas: carteiras de projetos com base em oficinas de planejamento.

Na légica da verticalizagio e agregagao de valor, é incentivada a formagao de sistemas
agroindustriais integrados nos polos, em que associagoes e cooperativas de agricultores
familiares sdo incentivadas a contratualizar o fornecimento a empresas locais (frigorificos,
abatedouros, curtumes), além de desenvolver iniciativas préprias de beneficiamento de base
familiar (laticinios, embutidos, artesanato em couro) de alto valor comercial e cultural.

A Embrapa recomenda a légica dos Sistemas Agroalimentares Localizados (Sial) nos
polos em que hd produgio tradicional, consumo frequente, além de produtos diferenciados,
que podem ser reconhecidos e valorizados como tais. O Sial estimula o processo de resgate
do valor dos produtos, da cultura e do saber fazer dos produtores locais. O estimulo as
pequenas inddstrias familiares, ao turismo rural,  gastronomia local e s manifestagoes
culturais permite se estabelecer a diferenciagao entre regioes.

A Rota do Cordeiro identificou treze polos prioritdrios (APLs) para o desenvolvimento
de agoes de fomento a ovinocultura e caprinocultura. A sele¢io dos polos prioritdrios
baseou-se nos seguintes critérios:

* representatividade da produgio no contexto estadual/nacional — privilegiou-se os

APLs com maior densidade produtiva. Os polos selecionados representam cerca de
dois tercos da produgao nacional;

* iniciativas puablicas e privadas em andamento — foco em iniciativas em andamento,
a fim de otimizar recursos j& empregados e garantir sua sustentabilidade e crescimento;

*  perfil de renda do territdrio — privilegiaram-se territérios com renda per capita abaixo
da média nacional, em consonancia com a PNDR e os objetivos nacionais de inclusio
produtiva e combate a pobreza.
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MAPA A.1
Polos da Rota do Cordeiro
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Elaboragdo: SDR-MI.

3 OFICINAS DE PLANEJAMENTO DA ROTA DO CORDEIRO

Foram realizadas doze oficinas de planejamento em 2017, antecedidas de uma oficina-piloto

no polo Sertdo de Inhamuns (Ceard) em 2015, e da I Conferéncia Nacional da Rota do

Cordeiro, realizada em Brasilia, em janeiro de 2017.

A conferéncia buscou o alinhamento federativo para a realizagao das oficinas, além de

dar conhecimento das agdes a serem realizadas em cada polo. As liderangas locais relataram

os trabalhos que estao sendo desenvolvidos nos territérios para organizar a cadeia produtiva

e melhorar a rentabilidade dos produtores. Listaram também as dificuldades enfrentadas

pelas associagdes e cooperativas. As oficinas de planejamento compreenderam as atividades

a seguir descritas.
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3.1 Definicao da area de abrangéncia do polo

MAPA A.2

Exemplo: Area de abrangéncia do polo Fronteira Oeste, Pampa Gaticho — Rio Grande do Sul

0 0204
A

Elaboracao: SDR-MI.

3.2 Formulacao da visao de futuro — trajetoria de desenvolvimento

Ser referéncia na produgio sustentdvel de ovinos e caprinos com tecnologias apropriadas
para obten¢io de produtos especiais (exemplo: polo Vale do Mucuri, Minas Gerais).

3.3 Construcao da matriz SWOT

Diagnéstico estratégico: forcas, oportunidades, fraquezas e ameagas da cadeia produtiva
no territdrio.

QUADRO A1
Exemplo: Polo Integrado Paraiba-Pernambuco
Forcas Fraquezas
e fadicdo e experiéncia; e tradicdo da cultura extensiva;
e presenca de instituicbes de pesquisa, ensino e extensao, e preconceito sobre o produto (leite) no proprio territério do polo;
sistema “S”, instituicbes de apoio e fomento a cadeia; e ma organizacao empresarial (gestao administrativa, financeira
¢ boa e ativa organizagao, representacao/associacéo; e produtiva);
e qualidade do rebanho; e dependéncia de insumos externos (volume e preco);
e existéncia de laticinios; e distancia entre as solucdes tecnoldgicas e o produtor;
e grande quantidade de produtores na atividade; o deficiéncia no acesso a informacéo tecnoldgica;
e representacéo do polo na Camara Técnica de Caprinos e e ensino técnico inadequado para atender a necessidade

Ovinos do Mapa. do produtor;

deficiéncia no acesso a recurso hidrico;

e auséncia de escrituracdo zootécnica e contabil por parte
do produtor;

o falta de gestao nos empreendimentos que beneficiam a
carne caprina e ovina;

e controle sanitério deficitario por parte do produtor.
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Oportunidades

e existéncia de mercados institucionais e privados 0ciosos;

e possibilidade de integracdo entre Pernambuco e Paraiba,
visando ampliar a producéo, a qualidade, a produtividade
para os mercados;

e possibilidade de formalizacdo do selo de identificacdo geografica;

e existéncia de linhas de crédito reembolséveis
e nao reembolsaveis;

e existéncia de eventos agropecuarios;

e existéncia de infraestrutura fisica, equipada e paralisada;

e existéncia da Conab no polo.

Ameacas

politicas publicas inadequadas e pontuais para o setor;

falta de industrializacao dos produtos do setor para merca-
dos globalizados;

assisténcia técnica descontinuada;

presenca atuante do mercado informal no APL;

controle sanitério deficitario por parte das instituices;
mudanca frequente da legislacao sanitaria;

falta de sequranca publica nas propriedades;

condicdes edafoclimaticas permanentes e sem planejamento
para convivéncia no setor.

Elaboracdo: SDR-MI.

3.4 Elaboracao das carteiras de projetos

As carteiras de projetos definem o papel das diferentes entidades na estruturacio da cadeia

produtiva da ovinocaprinocultura nos territérios. Com as oficinas, agora ¢ possivel identificar

complementaridades e sinergias entre as a¢oes e planejar uma intervenco integrada e sinérgica.

QUADROA.2

Exemplo: Polo Sertdo do Sdo Francisco Pernambucano

Beneficiamento e
agregacao de valor
Estruturacdo de
unidades coletivas de
beneficiamento

Comercializacdo
Fortalecimento de redes
e canais de comercializa-
¢ao e desenvolvimento
de sinais distintivos

Melhoramento genético

Ater

Abate certificado

Novos produtos

Infraestrutura ociosa

Denominacdo de origem e
identificacdo geografica

Feiras e mercados

Compras governamentais

Centrais de comercializacao

Eixo Componente Escopo do projeto Partes interessadas
Programg de producdo de forragem perene IPA e Embrapa
de sequeiro
Integragdo com éreas irrigadas Codevasf e comité gestor
Alimentacgo Programa de uso racional da Caatinga e IPA & Embrapa
recuperacao de areas degradadas P
Insumos e produgao Producao de forragem com
Melhoria nas técnicas s Jorfage . IPA e Embrapa, Coopontal e
- . suplementacdo hidrica — pulmdes verdes o
de producéo das unida- T . comité gestor
o individuais/coletivos
des familiares
Saude animal Criagso de programa de prevencdo de Adagro e comité gestor

doencas existentes
Preservacdo do material genético local

Prestacdo de Ater focado na caprinovino-
cultura

Reforma, modernizacdo e reabertura dos
abatedouros municipais

Programa de marketing para difusao de
cortes especiais

Curso para padronizacdo de produtos
acabados e boas praticas

Difusao e acesso ao Sebraetec — consultoria
para beneficiamento

Reabertura dos laticinios fechados em
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina

Certificacdo de IP/DO dos produtos de
caprinos e ovinos (leite, pele etc.)

Organizacéo das feiras de caprino e
ovinocultura

Fortalecimento das infraestruturas muni-
cipais para atendimento aos programas
PAA/PNAE

Realizar semindrios para compras institu-
cionais

Seminario estadual para conhecimento da
legislacdo de comercializacdo entre estados

Divulgar a consultoria para criacdo de
centrais de comercializagao

Embrapa e comité gestor

IPA — Pernambuco, comité
gestor e Coopontal

Adagro e Secretarias de
Agricultura locais

Bodddromo e Secretarias de
Agricultura locais

Comité gestor e Sebrae

Sebrae e Coopontal

Codevasf, Aprisco do Vale,
Ascooper

Coopontal, Sebrae, Inpi e
comité gestor

Secretarias de Agricultura e
associagdes dos municipios
integrantes do polo

Secretarias de Agricultura,
Coopontal e comité gestor

Sebrae, Coopontal e
Coopador

Adagro, Sebrae, Senar,
comité gestor

Sebrae, comité gestor e
cooperativas
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Eixo

Componente

Escopo do projeto

Partes interessadas

Infraestrutura

Capital fixo necessario
ao desenvolvimento
territorial

Capital social
Fortalecimento de
redes e capacitacdo de
equipes locais de apoio
técnico

Financiamento e
tributacéo

Crédito assistido e
programas de fomento

Infraestrutura hidrica

Associativimo e coopera-
tivismo

Plano de negdcios

Governanga do polo e do
territorio

Financiamento bancario

Fortalecimento dos programas de perfu-
racéo de pocos e formacdo de aguadas
(acudes, barreiros etc.)

Capacitacdo em gestao empresarial

Capacitagdo em gestao de
empreendimentos coletivos

Capacitacdo em elaboracéo de planos de
negocio e projetos de captacdo de recursos

Consolidacéo de banco de dados, con-
templando atores, instituicdes, liderancas,
potencialidades locais

Criacdo do seguro garantia bode (criagao
do seguro para ovinocaprinocultura nos
moldes da garantia de safra)

Realizacdo de rodadas de crédito (Sebrae) —
encontro de negdcios

Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural,
governo do estado, comité
gestor e Codevasf

Coopador, Sebrae e comité
gestor

Coopador, Sebrae e comité
gestor

Associacdo de Desenvol-
vimento Rural de Rajada
(ADRJ), Sebrae e comité
gestor

Polo Sertao do Sao
Francisco Pernambucano
ira decidir

MDSA e comité gestor do
polo

Coopontal, Coopador,
Sebrae e comité gestor.

Elaboracdo: SDR-MI.

3.5 Formacao dos comités gestores locais

A partir dos resultados das oficinas de planejamento, os comités gestores formados nos polos
da Rota do Cordeiro vém se reunindo para discutir os préximos passos para viabilizagao
dos projetos identificados. A elaboragio técnica e a mobilizagao politica necessdria para
a viabilizagao dos projetos deverao ser lideradas por suas partes interessadas, conforme
registrado nas carteiras de projetos.

A evolugao da mobilizacio e a obtencio de resultados concretos levard ao reconheci-
mento dos polos da Rota do Cordeiro como APLs. Este reconhecimento faculta o acesso a
linhas de financiamento no Brasil, como também de recursos de cooperagio internacional.

Além do crédito qualificado e financiamento de projetos, o MI deverd apoiar os polos
na elaboragio de projetos para emendas parlamentares e outras alternativas de financiamento,
inclusive parcerias ptiblico-privadas. A parceria com a Frente Ovino facilita a qualificagao de
emendas e projetos estratégicos para a cadeia produtiva da ovinocultura e da caprinocultura.
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