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RESUMO

Este trabalho traz um novo olhar sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), em especial sobre o Programa Rota do Cordeiro que compde as Rotas da
Integracdo Nacional, a luz das Estratégias de Pesquisa e Inovacdo para a Especializacao
Inteligente (em inglés: Research and Innovation Strategies for Smart Specialization — RIS3). A
RIS3 visa a reestruturacdo da economia regional por meio da utilizacdo de novos
conhecimentos e tecnologias, valorizando a inovacgdo e a cooperagdo, em conjunto com as
capacidades e recursos essenciais da regido. O objetivo principal desse trabalho foi, portanto,
contribuir para a estruturacdo e geracdo de valor na cadeia produtiva da ovinocaprinocultura
por meio da aplicacdo da RIS3. Nesse sentido, este trabalho faz um resgate e contextualizacao
historica da PNDR e analisa o Programa Rota do Cordeiro como estratégia de implementacdo
da PNDR. Em seguida, é feita uma descricdo e analise do sistema nacional de pesquisa &
desenvolvimento (P&D), assim como da capacidade de inovar das empresas nacionais, haja
vista a inovacdo ser a base para a abordagem da Especializacdo Inteligente. A seguir, um
capitulo é destinado a explicar a RIS3, visando compreender como as novas tendéncias de
inovacédo funcionam para promover o desenvolvimento regional, especialmente considerando a
experiéncia internacional da Unido Europeia onde nasceu o conceito de RIS3 apds a crise
financeira mundial de 2008. Na ultima parte do trabalho, foram discutidos os resultados obtidos
na pesquisa e feita uma proposta de aprimoramento da Rota do Cordeiro a luz das Estratégias
de Pesquisa e Inovacdo para a Especializacdo Inteligente, apontando possiveis caminhos para
melhorar sua efetividade e alavancar a vantagem competitiva dos respectivos polos da Rota do
Cordeiro.

Palavras—chave: Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, Estratégias de Pesquisa e
Inovacdo para a Especializacdo Inteligente, Cadeia Produtiva de Ovinos e Caprinos, Hélice
Quadrupla.



ABSTRACT

This work brings a fresh look on the Brazilian Regional Development Policy (PNDR),
especially on the public policy “Rota do Cordeiro”, that is part of the “Rotas de Integracao
Nacional” program, in view of the Research and Innovation Strategies for Smart Specialization
(Strategies for Smart Specialization or RIS3). RIS3 aims to restructure the regional economy
through the use of new knowledge and technologies, valuing innovation and cooperation,
together with the region's essential capabilities and resources. The main objective of this work
was, therefore, to contribute to the restructuring and value creation in the production chain of
goats and sheep in the less developed regions of Brazil through the application of the Strategies
for Smart Specialization. In this sense, this work makes an historical contextualization of the
PNDR and analyzes the “Rota do Cordeiro” program as a strategy to implement it. Hereinafter,
a description and analysis of the National Research and Development (R&D) system and also
of the approach to innovation by Brazilian companies is made, since innovation is the basis for
the Smart Specialization approach. Next, a whole chapter is intended to explain the Strategies
for Smart Specialization concept in order to understand how this new approach to innovation
promotes regional development, especially considering the international experience of the
European Union where the concept of RIS3 was born after the financial crisis of 2008. In the
last part of this dissertation, the results obtained in this study were discussed and a proposal was
made to improve the “Rota do Cordeiro” program in light of RIS3, pointing out possible ways
to improve its effectiveness and to leverage the competitive advantage of less developed regions
in Brazil.

Keywords: Regional Development Policy, Research and Innovation Strategies for Smart
Specialization, Value Chain of Smallholder Sheep and Goats, Quadruple Helix.



AGU
APL
Arco
Ater
BNB
BPC
BNDES

CF 1988
CGDR
CGEE
CNDR
DNOCS
Codevasf

CSN
DARPA
EC

ETN
Eletrobras
Emater
Embrapa
EUA
FAO

FEADER
FC
FCFs
FEAMP
FEDER
FEIEs
FIDA
FNDR
FOFA
FNE
FSE
GPS
GPT
GTDN
H3

H4
IBGE
IBICT

ICMS
IED
IES
IF
[ICA

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Advocacia Geral da Unido

Arranjo Produtivo Local

Associacédo Brasileira dos Criadores de Ovinos
Assisténcia Técnica e Extenséo Rural

Banco do Nordeste do Brasil

Beneficio de Prestacdo Continuada

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
Coordenacgdo—Geral de Desenvolvimento Regional
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos

Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional
Departamento Nacional de Obras contra a Seca
Companhia de Desenvolvimento do Vale do Séo
Francisco e do Parnaiba

Companhia Siderargica Nacional

Defense Advanced Research Poject Agency

Emenda Constitucional

Empresa Transnacional

Centrais Elétricas Brasileiras S.A.

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
Estados Unidos da América

Food and Agriculture Organization of the United
Nations

Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural
Fundo de Coeséo

Fundos Constitucionais de Financiamento

Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e as Pescas
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
Fundos Estruturais de Investimentos Europeus
Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
Forcas, Oportunidades, Fraquezas e Ameagas

Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
Fundo Social Europeu

General Positioning System

General Purpose Technology

Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste
Hélice Tripla

Hélice Quadrupla

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e
Tecnologia -

Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos
Investimento Direto do Estrangeiro

Instituto de Ensino Superior

Instituto Federal

Instituto Interamericano de Cooperagdo para a
Agricultura



INSA -
INTERAGUAS —
IPEA -
IPI —
IRPJ -
K4G -
KET —
LOA -
MAPA -
MCTIC -

MDIC —
MDSA —
MI -
OCDE —

ONU —
PAA —
PAC —
PBF —
PCT —
Petrobras —
PIB —
PMEs —
PND —
PNDR —
Pronaf —

Redesist —

Ride -
RIS3 —

Senar -
SDR —
Sebrae —

SIL —
Sial -
SMC —

Sudam —
Sudene —
TCM -
TED —
Telebras —
TIC -
UE —
TLP -
UFRJ —

Instituto Nacional do Semiéarido

Programa de Desenvolvimento do Setor Agua
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Imposto sobre Produtos Industrializados

Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica

Knowledge for Growth

Key Enabling Technology

Lei Orcamentaria Anual

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagéo e
Comunicacgdes

Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servi¢os
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario
Ministério da Integracdo Nacional

Organizacdo para a Cooperagéo e o Desenvolvimento
Econbémico

Organizacdo das Nac6es Unidas

Programa de Aquisicdo de Alimentos

Programa de Aceleracdo do Crescimento

Programa Bolsa—Familia

Projeto de Cooperacdo Técnica

Petrdleo Brasileiro S.A.

Produto Interno Bruto

Pequenas e Médias Empresas

Plano Nacional de Desenvolvimento

Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar

Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e
Inovativos Locais

Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico
Research and Innovation Strategies for Smart
Specialization

Sistema Nacional de Aprendizagem Rural

Secretaria de Desenvolvimento Regional

Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas

Sistema Inovativo Local

Sistema Integrado Agroalimentar

Secretaria de Mobilidade Social, do Produtor Rural e do
Cooperativismo

Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
Televiséo a Cabo Mossoro

Termo de Execucéo Descentralizada
Telecomunicagdes Brasileiras S.A.

Tecnologia de Informacdo e Comunicagéo

Uniédo Europeia

Taxa de Juros de Longo Prazo

Universidade Federal do Rio de Janeiro



LISTA DE FIGURAS

Figura 1: Referéncias Basicas do Programa Rota do Cordeiro..........c.ccoceevvieneiinnnicnns 28
Figura 2: Arvore de Problemas do Programa Rotas de Integracdo Nacional.................. 29
Figura 3: Situacao atual da Cadeia Produtiva de Ovinos e Caprinos nos Polos da Rota do
(0] o (=11 o PRSPPSO 35

Figura 4: Implementagdo do Programa Rota do Cordeiro: Cadeia Produtiva da

Ovinocaprinocultura organizada e estruturada...........cccocevveenieiinie e 36
Figura 5: Diagrama atual da Rota do COrdeiro ........c.ccecveiiiiieiicie e 37
Figura 6: Localizacdo Geografica dos Polos da Rota do Cordeiro..........ccccccevevieiveiinennnne 40
Figura 7: Estrutura de Governancga do Programa Rota do Cordeiro...........cc.ccoeevvrenene 41

Figura 8: Processo de Reestruturagéo Socioecondmica: Atividades Transformadoras..56

Figura 9: Modelo de Governanca proposto com base na Hélice Quadrupla.................... 59
Figura 10: Ciclo de Implementacdo da Estratégia de Especializacdo Inteligente............. 63
Figura 11: Diagrama da Proposta de Nova Rota do Cordeiro..........ccccevvreieiencienennnn 70
Figura 12: Nova Proposta de Estrutura de Governanca da Rota do Cordeiro................. 71
Figura 13: Proposta de Sistema de Gestdo para a Rota do Cordeiro.........c.ccoeevvveivrennnne 71
LISTA DE GRAFICOS
Graéfico 1: Estimativa de Renda dos Produtores de Caprinos € OVIiNoS..........ccccceeeveeveenee. 30
Grafico 2: Evolugdo dos Rebanhos de Caprinos e Ovinos N0 Brasil ............ccccoccveineenne. 31

Gréfico 3: Participacdo dos Rebanhos Ovino e Caprino nas Regides do Brasil em 2016 .......... 32


file:///C:/Users/usuario/Desktop/TESE_IPEA_Rota_Cordeiro_versao_final_AlexK.docx%23_Toc514911904

LISTA DE QUADROS

Quadro 1: Polos da Rota do Cordeiro com Municipios e Rebanhos de Caprinos e Ovinos

(€M MITNAIES) M 2016 .....ocviiiiiecieee et e e s re e e s e sreeaesneesraenee s 39
Quadro 2: Matriz FOFA — Ambiente Interno (forcas e fraquezas)..........cccccceeevvevverneenne. 42
Quadro 3: Matriz FOFA — Ambiente Externo (oportunidades e ameagas) .................... 43

LISTA DE TABELAS

Tabela 1: Efetivo do Rebanho Nacional de Caprinos e Ovinos — Serie Histérica (em

MIINGES A8 CADECAS).......eeiiieeie e re e sre e sreeee s 31



SUMARIO

1. INTRODUGAD ...uuueeeiiieiiiiieessanneseesssseesessssssssessssssssssssnsessssssssesssssnsssssssssssssssnnnsessssssssssssnnsasssss 13
1.1 DELIMITACZ\O DO OBJETO DE ESTUDO E JUSTIFICATIVA «.ututueeerereaceressacessssssessssssessssssessssassssssssassssasassase 14
1.2 PERGUNTASCHAVE .evureeeecerescesessssscessssessssssssessssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssssssssnsnses 16
1.3 METODOLOGIA E ESTRUTURA DO TRABALHO .. cuuteteeeereseeceressacesssssesessscessssssessssasssssssssssssnsssssssssssnsnses 16
2. O PROGRAMA ROTA DO CORDEIRO COMO ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO DA PNDR.......... 19

2.1 O PROJETO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO E OS PRIMORDIOS DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO

3 {0 Y 19
2.1.1  ACRIAGAO DA SUDENE E O PROJETO DE INDUSTRIALIZAGAO DAS REGIOES PERIFERICAS (1959-85)........... 19
2.1.2 ANOS 1986—-2002: O FIM DO DESENVOLVIMENTISMO E A DESAGREGAGAO TERRITORIAL .....ceverueeeerneeneane 21
2.1.3 O GOVERNO LULA E A INSTITUICAO DA POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (PNDR)..... 22
2.2 A AVALIAGAO DA PNDR E A PROPOSTA DE SUA REFORMULAGAO (PNDR ) ...ccvveeeiiieiersinnnneeenssssessssnnnnns 23
2.2.1 APNDR: UMA POLITICA PUBLICA SEM INSTRUMENTOS EFETIVOS ...veuveeveeeereeereessesseensesseensenseseensessesssenses 23
2.2.2 A FORMULACAO DE UMA NOVA PROPOSTA DE PNDR (PNDR ) ...cvvieiiiciee ettt 25
2.3 AROTA DO CORDEIRO ..eetresuneesssssusessssssssessssssseesssssssessssssssesssssssssssssssssssssssssessssssssessssssnsssssssssess 27
2.3.1 O PUBLICO ALVO DA ROTA DO CORDEIRO ........couieurieuriereenseesieesteeteesseesseesseesasesaseeaseesseesmessmssenseenseens 29
2.3.2 A CADEIA PRODUTIVA DA OVINOCAPRINOCULTURA .ceitiiiiiitrrteteetiesiinrrrteeeeessesiireseeeeessssnreneeeeesssenannne 30
2.3.3 AROTA DO CORDEIRO COMO ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGAO PNDR ....uvveiiiii e 33
2.3.3.1 AIMPLEMENTAGAO DA ROTA DO CORDEIRD.....ceuveuteneerreeeentesueetesseeneesseeneessesaeensessesneessesnsensessessesees 36
2.3.3.2 A SITUAGAO ATUAL DOS POLOS DA ROTA DO CORDEIRO .....uveveeutentesueeeenueeneeseesueeseseesneensesneeneessesnsenes 40
3. O PAPEL DA INOVACAO NO SISTEMA PRODUTIVO NACIONAL .......ccceeeueeneesseenesnnessesnsssnsensnnss 44
3.1 O SISTEMA DE PESQUISA E DESENVOLVIMENTO NACIONAL ....ceeiiiunnnnreneissisissssssessesssssssssssassessssssssssses a4
3.2 A TRANSICAO PARA O PARADIGMA SISTEMICO E NAO—LINEAR DE INOVAGAOD ...cuerereurrereeerereecnereeneerensannens 45
3.2.1 O PAPEL DOS EMPREENDEDORES NO NOVO PARADIGMA DE INOVAGAO ....uvevienierieseeeiesieeee e eeeneesneeee e 47
3.3 A ESTRUTURA PRODUTIVA NACIONAL E OS ENTRAVES A INOVAGCAO NO BRASIL ...cooeeuneersissunennssssnnenssssnnne 48
3.3.1 O PROCESSO DE INDUSTRIALIZAGAO E A DEPENDENCIA DE TECNOLOGIA IMPORTADA.....c..evvivereeniennenenneneens 49

4. A ESTRATEGIA DE PESQUISA E INOVAGAO PARA A ESPECIALIZACAO INTELIGENTE (RIS3):

ABORDAGEM TEORICA .....ccccuiieuiietinetinieesieatenssesisesssasenssenssensnssensasensnsnensanensasnsnsansnsasnsass 51




4.1 ARIS3 EANOVA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL DA UNIAO EUROPEIA ....cccuevrreennininnnnsisnnnees 51

4.1.1 O DESENVOLVIMENTO ENDOGENO E O APOIO A INOVACAO NA UNIAO EUROPEIA....ccceureereereerenceerencnnnens 52
4.2 A ESTRATEGIA DE ESPECIALIZAGAO INTELIGENTE COMO NOVA ABORDAGEM DE POLITICA INDUSTRIAL....... 53
4.2.1 ANOVA POLITICA INDUSTRIAL c.ccuuruueierireeennnnsssssesssssssnnsssssssssssssssnsssssssssssssssnnssssssssssssssnnnsssssssssns 53
4.3 O CONCEITO DAS ESTRATEGIAS DE PESQUISA E INOVAGAO PARA A ESPECIALIZAGAO INTELIGENTE ..ccvveeenns 54
4.3.1 A ABORDAGEM DA ESPECIALIZACAO INTELIGENTE COMO INSTRUMENTO DA PNDR ......cccvviiiieiieeeiee e 55

4.3.1.1 A ESTRATEGIA DE ESPECIALIZAGAO INTELIGENTE E A REESTRUTURAGAO DO SISTEMA PRODUTIVO REGIONAL. 55
4.3.2 A HELICE QUADRUPLA COMO MODELO PARA GOVERNANGA DA ESTRATEGIA DE ESPECIALIZAGAO INTELIGENTE 58

4.3.2.1 O PAPEL DO “PROCESSO DE DESCOBRIMENTO EMPRESARIAL” NA SELEGAO DE PRIORIDADES DA ESTRATEGIA DE

ESPECIALIZAGAO INTELIGENTE 1vvvveteeeeeeiiurrrereeeeeeesissreeeeseeesasssssssesesessemmsssesssseeessmssssssssesesemmsssssssssesesemnsssssseees 60
5. PROPOSTA DE APRIMORAMENTO DA ROTA DO CORDEIRO....cccceuuttrarerenneseennseenssranssseassenseseans 62
5.1 REDESENHO DA ROTA DO CORDEIRO A LUZ DA ABORDAGEM DA ESPECIALIZACAO INTELIGENTE ..ccvevenveenens 62
5.1.1 ANALISE DO CONTEXTO REGIONAL ...uvvvverieeeiiiiertteeeeeeeeeesiserereeeeeeeessssseeesesssssssssesssssesssessssesssesesssnensans 63
5.1.2 FORMAGAO DA ESTRUTURA DE GOVERNANGA .. .uvvverreeeeeeeiitrerereeeeeeeessrerereseeesesssressresessssesssssssesesssnnnnns 64
5.1.3 CRIACAO DE UMA VISAO DE FUTURD .......cooiiiiiiiieiieeieeeitiee e e eeeeeeebe e s e e e e e e eaabaeeseeesesebanannseeesesesarannnnss 65
5.1.4 IDENTIFICAGAO DAS PRIORIDADES DA ROTA DO CORDEIRO ...uuuuueurnrnrnnnsnnnsnsnsnsnnnsssnsssnsnsnsnnnsnnnnsnnnnnnnnsnnnnnes 66
5.1.5 DEFINICAO DE PLANO DE ACAO E EXECUCAO DE PROJETOS PILOTOS ..vvvvurninrninrnintninininnninsnnnnnns 67
5.1.6 SISTEMA DE MONITORAMENTO E AVALICAO ..evvvuuuieeeeereeeriiiieeeeeeereretnneeseeeseresssnieeeesssessssmieeseesssssssnnnnenns 69

5.2 RECURSOS E INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS NECESSARIAS E DISPONIVEIS PARA APOIAR O

APRIMORAMENTO E A IMPLEMENTAGCAO DA ROTA DO CORDEIRO ... ccuteeerenernnernserascennsesnsasssasssnsesnseensssnssanens 71
5.2.1 RECURSOS ORGAMENTARIOS E FINANCEIROS .....euveutirutententeneentenseentesseeseensesusensesseensesseensensesmeensessessenses 72
5.2.2 A CAPACIDADE DE ARTICULAGAO E IMIOBILIZAGAO SOCIAL ..uvuuneeiiereririiiieeeeereeersriiieeeeeereersnnneseeessresssnnenns 73
5.2.3 As COMPRAS GOVERNAMENTAIS COMO INSTRUMENTO PARA A ESTRUTURAGAO DA CADEIA PRODUTIVA ...... 74
5.2.4 FORMALIZAGAO DE ACORDOS DE COOPERAGCAO TECNICA COM ORGAOS E INSTITUICOES DE FOMENTO ........... 75
5.2.5 PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA .....eeutitiiuieienteeeesteettesteeteeneesteeueeseesaeensesteeneessesneensesseensenens 76
5.3 FATORES DE SUCESSO E FRACASSO DA IMPLEMENTAGAO DA NOVA ROTA DO CORDEIRO......uueeeeessessssssnnannes 76
6. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES ......cccociuiitiiinniiitinnisistiiinsstintinsisstssssssnsssnsssssssnssnssnsns s 79

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS........ceeeeeueereesanneseeesansessesssnesseessnnsssessannessssssnssssssssnassssssnnssssssnnassasss 81




1. INTRODUCAO

A Rota do Cordeiro foi criada em 2012 no ambito da Secretaria de Desenvolvimento
Regional do Ministério da Integracdo Nacional (SDR/MI), com objetivo de estruturar as cadeias
produtivas® regionais da ovinocultura e caprinocultura?, contribuindo, assim, para a geracéo de
emprego e renda em localidades estagnadas e de baixa renda, areas prioritarias da Politica
Nacional de Desenvolvimento® Regional (PNDR). Posteriormente, com a incorporacdo de
novas Rotas* surgiu o programa Rotas de Integracdo Nacional (Rotas), uma estratégia voltada
para a reducdo das desigualdades regionais por meio do aproveitamento das caracteristicas

enddgenas dos territorios, conforme preconiza a PNDR (M, 2017).

Devido as precarias condi¢bes tecnoldgicas e a baixa produtividade, a
ovinocaprinocultura ainda apresenta caracteristicas de atividades de subsisténcia. Nesse
sentido, a auséncia de informacdes confiaveis e a falta de regularidade na oferta de animais
padronizados, entre outros, levam a desorganizagdo da cadeia de valor de ovinos e caprinos no
Brasil. Essa situacdo propicia a predominancia do abate informal e a ociosidade dos frigorificos
legalmente estabelecidos em varios polos, conforme demonstrado na Arvore de Problemas na
figura 2, com as principais causas e consequéncias do principal problema enfrentado pelo
Programa Rota do Cordeiro, que é a e a desarticulacdo entre as acGes de diversos 6rgdos
setoriais federais e estaduais e também de investimentos privados nas cadeias produtivas

regionais de ovinos e caprinos.

! Define-se cadeia produtiva como o “encadeamento de atividades econdmicas pelas quais passam e vio
sendo transformados e transferidos os diversos insumos, incluindo desde as matérias-primas, maquinas e
equipamentos, produtos intermediarios até os finais, sua distribuicdo e comercializa¢do” (CASSIOLATO;
LASTRES, 2003).

2 Apesar de se chamar Rota do Cordeiro, a iniciativa da SDR/MI trabalha tanto a cadeia produtiva de
ovinos como a de caprinos, que esta concentrada na regido Nordeste. Conforme Holanda Jr. et al. (2003), os
caprinos sdo: “considerados pelos produtores como mais adaptados ao déficit forrageiro da estagdo seca, mas sdo
mais dificeis de manejar, apresentam ganho de peso menor e mais lento, carcagas com menor gordura e
rendimento, carnes consideradas mais apropriadas para cozimento que para assar, caracteristicas que dificultam,
na logica dos produtores, seu uso como um animal produtor de carnes qualificadas”.

Ja os “ovinos sdo considerados mais exigentes em pastagens e manejo, mas apresentam ganho de peso
maior e mais rapido, carcagas mais gordas e de melhor rendimento” apresentando, ainda, a maior valorizagao da
pele e gosto menos pronunciado, o que facilita a producdo de carnes qualificadas. 1sso vem incentivando o
crescimento constante dos rebanhos nacionais de ovinos.

3 Utiliza-se nesta dissertacdo o conceito de desenvolvimento no sentido de “desenvolvimento humano”.
Desenvolvimento humano é definido pela ONU como “processo de ampliagdo das escolhas das pessoas para que
elas tenham capacidades e oportunidades para serem aquilo que desejam ser”. Fonte: <https://nacoesunidas.org/>.
Acesso em 15 fev. 2018. Nesse sentido, o desenvolvimento regional deve promover ndo apenas o crescimento
econdmico, mas também a ampliacéo das oportunidades e capacidades de seus habitantes.

4 Atualmente existem cinco Rotas de Integragdo vinculadas aos seguintes produtos (cadeias produtivas):
Cordeiro, Leite, Mel, Peixe e Acali.
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Ainda, a desestruturacéo da cadeia produtiva e a falta de integracdo entre producéo e
abate, dificulta a geracdo de valor nos diversos segmentos da cadeia produtiva, mesmo
considerando a boa adaptacdo da ovinocaprinocultura as regides secas como o Semiarido, onde
se concentra a producdo de ovinos e, principalmente, de caprinos no Brasil, e estdo localizados

10 dos atuais 14 polos da Rota do Cordeiro.

Com o intuito de contribuir para a estruturacdo e geracdo de valor na cadeia produtiva
da ovinocaprinocultura, ser avaliada a possibilidade de aplicacdo do conceito das “Estratégias
de Pesquisa e Inovagéo para a Especializacdo Inteligente” (em inglés: Research and Innovation
Strategies for Smart Specialization — RIS3) na Rota do Cordeiro. A RIS3 foi al¢ada a politica
industrial e de desenvolvimento regional apoiada pela Comissdo Europeia apds a crise
econémica mundial de 2008, visando proporcionar maior efetividade na aplicagédo dos Fundos
Estruturais e de Investimentos da Uni&o Europeia.

1.1 Delimitagéo do Objeto de Estudo e Justificativa

O presente projeto de intervengdo® tem como objeto de estudo a Rota do Cordeiro,
politica publica desenvolvida no ambito da SDR/MI em estreita colaboracdo com a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) Caprinos e Ovinos® (COELHO, 2017b). A Rota
do Cordeiro serviu como modelo para a criacdo de outras Rotas e o estabelecimento do
programa Rotas de Integracdo Nacional (Rotas), institucionalizado pela Portaria MI n°® 162, de
24 de abril de 2014, substituida pela Portaria M1 n° 80, de 28 de fevereiro de 2018 (Portaria Ml
n° 80/2018). A Portaria M1 n°® 80/2018 estabelece o Rotas como estratégia de desenvolvimento
regional e a inclusdo produtiva do MI no @mbito do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019,
Programa 2029 - Desenvolvimento Regional e Territorial, objetivo 0840 - Promover a

50 projeto de intervencéo visa “oferecer uma proposta estruturada de a¢io sobre um problema relevante
de politicas publicas, com vistas a oferecer alternativas de solu¢do em apoio a decisdo de dirigentes publicos, no
ambito de um determinado programa, projeto ou agdo governamental que tenha incidéncia sobre o referido
problema”. Disponivel em: <http://www.mestradoprofissional.gov.br/sites/images/mestrado/turma2/Resolucao-
02-dissertacao-e-projetos-de-Intervencao.pdf>. Acesso em: 10 out. 2017.

& A SDR/MI aprovou Termo de Execucdo Descentralizada (TED) no valor de R$ 378.750,00 para a
Embrapa em 2012, visando o “Diagn6stico da producéo e da cadeia da carne ovina para estruturagdo do Programa
Rota do Cordeiro na Regido dos Inhamuns-CE” Em 2013, a SDR/MI descentralizou recursos orgamentarios para
a Embrapa da ordem de R$ 9.546.010,00 por meio do TED N° 23/2013 visando a “Implantacéo do Ndcleo de
Pesquisa de desenvolvimento e Inovacdo do Projeto Rota do Cordeiro na Embrapa Caprinos e Ovinos” (Ml, 2012
e MI,2013).
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estruturacdo de atividades produtivas, arranjos produtivos e rotas de integracdo para o

desenvolvimento regional e territorial.

Cada Rota de Integracdo Nacional é formada por uma rede de Arranjos Produtivos
Locais — APLs’ (ou “polos™), que apresentam simultaneamente um recorte territorial e um
setorial. O recorte territorial € composto pelos polos de produtores, definindo os territorios de
atuacdo da Rota e a sua governanca local. O processo de selecdo dos APLs para constituir a
Rota envolve a priorizacdo dos territdrios nos quais a produgdo se encontra mais concentrada,
permitindo, assim, o alcance de resultados importantes em termos de geracdo de emprego e
renda (Ml, 2017).

O recorte setorial indica a cadeia produtiva a ser trabalhada pela Rota. A vantagem de
se trabalhar a cadeia produtiva, ao invés de APLs isolados, estd na criacdo de um espaco de
coordenacdo, articulacdo e convergéncia de iniciativas do setor publico, da iniciativa privada e
também da sociedade civil organizada, que impactam todos os APLs incluidos na Rota (Ml,
2017). Nesse sentido, e de acordo com a Portaria M1 n° 80/2018, Art. 2°, Inc. Ill, as Rotas
contribuem para o desenvolvimento regional e a inclusdo produtiva por meio da promocao da
“convergéncia com 0s objetivos de inclusdo social, de produtividade, sustentabilidade e
competitividade econdmica”. Ressalta-se que a iniciativa Rota do Cordeiro, além de ser a rota

mais antiga, também se encontra mais estruturada que as outras Rotas.

A justificativa para este trabalho consiste na contribuicao para a reformulagéo da politica
publica Rota do Cordeiro, que integra o programa Rotas de Integracdo Nacional (Rotas),
considerado estratégico para a implementacdo da PNDR®. As contribuices deste projeto de
intervencdo também poderdo ser utilizadas na reformulacéo do programa Rotas, que se encontra

em franca expansdo com a incorporacgdo de novas areas de atuacao.

7 A Redesist (Rede de Pesquisa em Sistemas Produtivos e Inovativos Locais do IE/UFRJ) define Arranjos
Produtivos Locais (APLs) como: “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 participagdo e a interacdo de empresas, que podem ser de produtoras de bens e servigos
finais até fornecedoras de insumos e equipamentos, prestadoras de consultoria e servigos, comercializadoras,
clientes, entre outros” (CASSIOLATO; LASTRES, 2003).

8 De acordo com o Art. 1° da Portaria M1 n® 80/2018 que define as Rotas de Integragio Nacional “como
a estratégia de Inclusdo Produtiva e Desenvolvimento Regional do Ministério da Integragdo Nacional”.
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1.2 Pergunta-chave

A questdo chave deste projeto de intervencdo consiste em: como aplicar as Estratégias
de Pesquisa e Inovacdo para Especializacdo Inteligente (Estratégia de Especializacédo
Inteligente)® para aumentar a geracdo de valor nos segmentos da cadeia produtiva da
ovinocaprinocultura, promovendo, assim, a geracdo de emprego e renda nos municipios que
fazem parte da Rota do Cordeiro? A resposta a esta indagacéo podera, ainda, contribuir para a
reformulacdo da PNDR, considerada uma politica pouco efetiva no atingimento de seus
objetivos. Este trabalho néo visa, assim, a avaliacdo do programa Rota do Cordeiro, pois apesar
de ter iniciado suas atividades ainda em 2012, no Polo-Piloto localizado no Sertdo de Inhamuns

no Ceard, foi apenas em 2017 que foram criados os outros 13 polos de um total de 14 polos.!°

1.3 Metodologia e Estrutura do Trabalho

Este trabalho apresenta o objetivo propositivo de contribuir para o aperfeicoamento do
Programa Rota do Cordeiro, considerado estratégico para a implementacdo da PNDR, a partir
de subsidios da Estratégia de Especializacdo Inteligente. Nesse sentido, essa dissertacdo foi
desenvolvida a partir de revisdo bibliografica e analise documental, além de entrevistas com
(ex-) gestores da Rota do Cordeiro na Secretaria de Desenvolvimento Regional no Ministério
da Integracdo Nacional (SDR/MI). Foram realizadas entrevistas presenciais com 0s seguintes
atores, que detém amplo conhecimento e experiéncia nas Rotas de Integracdo Nacional e,

especificamente, na Rota do Cordeiro (por ordem de entrevista):

» José Joaquim Carneiro Filho: Coordenador-Geral Substituto de Desenvolvimento
Regional (CGDR) na SDR/MI. Atual Gestor das Rotas do Leite e do Peixe, tendo
também acompanhado a estruturacdo do Programa Rotas de Integracdo Nacional e

atuado na Rota do Cordeiro.

® A SDR/MI, em conjunto com o IBICT/MCTI e o CGEE/MCTI coordena a iniciativa “Bases para
Implantacdo de um Sistema Regional de Inova¢do - SRI em Territério Selecionado da Politica Regional
Brasileira”. Essa iniciativa, patrocinada pelo projeto Dialogos Setoriais Unido Europeia-Brasil, visa aplicar a RIS3
nos territorios piloto de Goiana e Caruaru em Pernambuco, dois territérios com perfis distintos de demandas por
inovacdo. A parceria com a UE devera gerar insumos para a formatacdo de uma nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, ao adaptar a RIS3 para a realidade brasileira. Disponivel em
<https://www.cgee.org.br/noticias/-/asset_publisher/LgcvUkzzr5FI/content/grupo-brasileiro-realiza-pesquisa-de-
campo-sobre-politica-regional-europeia?inheritRedirect=false>. Acesso em: 5 dez. 2017.

10 Ressalta-se que, conforme Portaria M1 N° 80/2018, uma Rota é formada por pelo menos dois polos de
producdo, pois visa, entre outros, facilitar a cooperacdo e o alcance de sinergias entre os diferentes polos
estabelecidos.
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» Vitarque Lucas Paes Coélho: Servidor da Carreira de Especialista em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental. Atual Gestor das Rotas do Cordeiro e da recém
iniciada Rota do Cacau. Trabalha na SDR/MI desde antes da criacdo da Rota do
Cordeiro, tendo acompanhado e participado em todo o processo de elaboracdo e
implementacdo da Rota do Cordeiro e, posteriormente, do Programa Rotas de

Integracdo Nacional.

» Antdnio Felipe Guimaraes Leite: Servidor da Carreira de Engenheiro do Ministério
da Integracdo Nacional. Atual Gestor da Rota do Mel, participando, ainda, no processo
de construcdo e implementacdo das outras Rotas. Como Engenheiro Agrbnomo atuou
varios anos com perimetros de irrigacdo na Secretaria Nacional de Irrigacéo
(SENIR/MI), tendo também trabalhado na Rota do Cordeiro em 2017.

Entre os documentos utilizados estdo as seguintes fontes de informagdo: o acervo
documental referente & PNDR e ao Programa Rotas de Integragdo Nacional produzido pela
SDR/MI e por outros Orgdos puablicos como a Embrapa e a Camara Setorial de Ovinos e
Caprinos do MAPA!, como documentos governamentais, publicagdes, relatorios cientificos,
apresentacdes, entre outros. Também foram utilizados legislagdo e relatorios cientificos
relacionados a politica de Desenvolvimento Regional, além de documentos oficiais e artigos

cientificos sobre conceito tedrico da Especializacao Inteligente.

A dissertacdo esta estruturada em seis partes: (i) Introducdo, (ii) O Programa Rota do
Cordeiro como Estratégia de Implementacdo da PNDR, (iii) O Papel da Inovacdo no Sistema
Produtivo Nacional, (iv) A Especializacdo Inteligente: Abordagem Tedrica, (v) Proposta de

aprimoramento da Rota do Cordeiro e (vi) Conclusdes e Recomendacdes.

A introduc&o introduz o Programa Rota do Cordeiro, apresenta a delimitacdo do objeto
de estudo e a justificativa, a pergunta—chave e, também, a metodologia e estrutura do texto

atual.

O capitulo segundo descreve o Programa Rota do Cordeiro, politica publica objeto de
analise, como estratégia da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).

Inicialmente ¢ feita uma anélise sobre a evolugdo da Politica de Desenvolvimento Regional

1 Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
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desde seus primdrdios nos anos 1960, até chegar aos dias atuais. O capitulo € concluido com
uma abordagem sobre a baixa efetividade da PNDR e a proposta da nova PNDR II.

O capitulo terceiro discute o processo inovativo no Brasil, tratando, inicialmente, da
construcdo de um sistema de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) para permitir ao pais fechar
o fosso tecnologico com respeito aos paises ricos. O capitulo também aborda a passagem do
paradigma linear para o paradigma sistémico da inovacdo e o papel dos empresérios na
transformacédo do conhecimento em inovagdes. Em seguida, apresenta algumas raz0es para a
baixa capacidade inovativa das empresas no Brasil, como a heterogeneidade estrutural e a

dependéncia de tecnologia importada.

O capitulo quarto, sobre a Estratégia de Especializacdo Inteligente (RIS3), apresenta a
abordagem tedrica e sua relevancia como instrumento da Politica de Coesdo Europeia. A seguir,
discorre sobre as semelhancas da RIS3 com a nova politica industrial conforme descrita em
Rodrik (2004). Depois da explanagdo do conceito da RIS3, o capitulo descreve os diferentes
tipos de reestruturacao produtiva promovidos pela Estratégia de Especializacdo Inteligente, que
vai variar de acordo com as caracteristicas da regido (agricola, industrial decadente e etc.). Por
ultimo, é discutida a necessidade da RIS3 adotar o modelo de governanca da Hélice Quadrupla
como indutor da inovagdo sist€émica e, também, do “processo de descobrimento empresarial”
como processo condensado para a priorizacdo de areas tecnoldgicas e potenciais nichos de

mercado para a regido.

O capitulo cinco elabora e apresenta uma “proposta de aprimoramento da Rota do
Cordeiro”. A elaboracdo da proposta é feita baseada na comparagdo entre o processo de
estabelecimento da Rota de Integracdo Nacional com a metodologia de implementagédo da RIS3.
Nesse sentido, sdo apontadas varias oportunidades e desafios de aperfeicoamento da Rota do
Cordeiro, incluindo o estabelecimento de um sistema de monitoramento e avaliacdo. Ainda,
discorre-se sobre 0s recursos e instrumentos necessarios, assim como dos fatores de sucesso e
fracasso para a implementacdo da Rota do Cordeiro aprimorada. Por ultimo, o capitulo sexto

traz as conclusdes do trabalho.
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2. O PROGRAMA ROTA DO CORDEIRO COMO ESTRATEGIA DE
IMPLEMENTACAO DA PNDR

2.1 O Projeto Nacional de Desenvolvimento e os Primordios da Politica de
Desenvolvimento Regional

Este capitulo visa resgatar e contextualizar a Rota do Cordeiro como estratégia de
implementacdo da PNDR. A Rota do Cordeiro foi idealizada durante a gestdo do economista
Sergio Duarte de Castro, Secretario de Desenvolvimento Regional- que chefiou o processo de
reformulacdo da PNDR (Decreto 6.047/2007), sendo também pesquisador ligado a Redesist
(COELHO, 2017b).

Considerando a Rota do Cordeiro uma iniciativa voltada para a implementacdo da
PNDR, sera primeiramente feita uma andlise da evolucdo da politica regional brasileira. Essa
analise aborda desde a criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
por Celso Furtado em 1959 até sua posterior incorporacdo pelos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PNDs) 12 na década de 1970 até a década de 1990, caracterizada pela
auséncia de uma politica regional explicita. Em seguida, sera abordada a institucionalizac¢éo da
PNDR por meio do Decreto n® 6.047/2007 no primeiro Governo Lula e a iniciativa da revisao
da PNDR (PNDR II) que resultou no Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 375/2015.

2.1.1 Acriacdo da Sudene e o Projeto de Industrializacdo das Regibes Periféricas (1959-
85)

Até a publicacdo do relatério do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), coordenado pelo economista Celso Furtado, e a posterior criacdo da Sudene
em 19593, a politica regional no Brasil foi marcada por ac@es regionais pontuais, de carater
assistencialista. Além da atribuic&o de elaborar um Plano de Desenvolvimento Regional para o
Nordeste, a Sudene coube também garantir uma acdo coordenada das iniciativas dos érgdos
federais na macrorregido respectiva (STEINBERGER, 1988).

Em 1962, no Governo Jodo Goulart (Jango), a questéo regional foi, pela primeira vez,

tratada de forma explicita em um Plano Nacional de Desenvolvimento, o Plano Trienal. O

20 | PND abrange o periodo de 1972 a 74 enquanto o |1 PND dura de 1975 a 1979 (STEINBERGER,
1988).

13 A Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) foi criada em 1966, ja durante o
regime militar (STEINBERGER, 1988).

19



Plano, elaborado por Celso Furtado, Ministro do Planejamento no Governo Jango, tinha com
uma de suas diretrizes “orientar (...) a localizacdo de atividades econOmicas visando a
desenvolver as distintas areas do Pais ¢ a reduzir as disparidades regionais de niveis de vida”
(BRASIL, 1962). Para Celso Furtado, as crescentes desigualdades regionais eram resultado da
politica de desenvolvimento nacional, que fomentava concentragdo dos meios de producéo na
regido Sudeste (STEINBERGER, 1988). Dessa forma, a politica regional do Governo Jango
almejou a reducéo das desigualdades regionais por meio da industrializacdo do Nordeste, que

funcionaria como parque industrial acessorio a regido Sudeste (COLOMBO, 2015).

Posteriormente, com a instauracdo do regime autoritario em 1964, os governos militares
optaram por favorecer o desenvolvimento e a industrializacdo do pais a qualquer custo, mesmo
que isso exigisse a concentracdo de recursos e infraestrutura produtiva em areas de progresso
mais acelerado, principalmente nas regides Sudeste. 1sso evidenciou a existéncia de um custo
de oportunidade entre a aceleracdo do processo de industrializacdo e um desenvolvimento
regional mais equilibrado (STEINBERGER, 1988).

No entanto, os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) do regime militar também
promoveram a criagdo de uma elite empresarial no Nordeste, por meio da concessdo de
incentivos fiscais para a atracéo de investimentos privados com o intuito de criar uma inddstria
de bens complementares aos produzidos pela industria na Regido Sudeste. Ainda, foram
estabelecidos grandes projetos de infraestrutura e polos de industrializacdo acelerada, a
exemplo do polo de Camacari, construido na regido metropolitana de Salvador/BA em 1977
(COELHO, 2014). Apesar da escassez de encadeamentos produtivos desses polos industriais
no territdrio, que os caracteriza como meros enclaves, os grandes investimentos estatais em
infraestrutura produtiva nas regides periféricas do Nordeste e também no Norte foram bem-
sucedidos em seu objetivo de reduzir a concentracao industrial do Sudeste. Nesse sentido, ap6s
ter atingido seu apice em 1968, a concentracdo industrial no Sudeste passou a cair
(STEINBERGER, 1988).

O forte crescimento econémico verificado a partir de 1968, na época do milagre
econbmico, também beneficiou as regides periféricas do pais, que cresceram de forma
acelerada. Na ocasido, o Nordeste foi integrado ao mercado nacional e sua industria se tornou
fornecedora de bens intermediarios para a industria do Sudeste, que passou a comercializar seus
produtos no pais inteiro (STEINBERGER, 1988). Devido a reduzida propagagéo para o restante

da economia regional assim, além de contribuir para reduzir as disparidades entre as
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macrorregides em termos de PIB/capita, a industrializacdo do Nordeste também teve o efeito
indesejado de aumentar a concentracdo de renda em alguns estados da regido (COLOMBO,
2015).

2.1.2 Anos 1986-2002: O fim do Desenvolvimentismo e a Desagregacéo Territorial

Os anos 1980 foram marcados pela abertura democratica e pela crise da divida externa
vivenciada pelos paises da América Latina, que foram isolados dos mercados de capitais
globais. Na ocasido, os investimentos diretos do estrangeiro diminuiram significantemente e a
capacidade de investimento do Estado também foi bastante reduzida devido a estagnacdo
econdmica'®. Nesse contexto de orcamentos reduzidos, a politica regional, suas instituicdes e
instrumentos criados a partir da década de 1960 se tornaram inefetivos (AMPARO, 2014). Ja
a década de 1990 caracterizou—se pela auséncia de uma politica regional explicita, necessaria
para contrabalancar as forgas centripetas da crescente integracdo e globalizacdo dos mercados
e dos capitais internacionais que privilegiam as regides mais dindmicas para a instalacdo dos
investimentos (COELHO, 2014).

No inicio dos anos 2000, a politica dos Eixos de Integracdo Nacional (Eixos) do Plano
Avanga Brasil (PPA 2000-2003), elaborada durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), contribuiu ainda mais para aumentar o desequilibrio entre as macroregi6es do pais, pois
privilegiou investimentos em infraestrutura nos territorios mais dindmicos*® com o intuito de
criar corredores de exportac@es e diminuir o custo Brasil nestas regides (ROCHA NETO et al.,
2014). A negligéncia das areas menos dindmicas em detrimento das “ilhas de exceléncia” fez
aumentar o risco da desintegracdo nacional. A tendéncia das regides mais competitivas se
conectarem diretamente aos mercados externos também levou a desarticulacdo de cadeias
produtivas nacionais estabelecidas durante o periodo anterior. Nesse sentido, 0 Semiarido nao
foi beneficiado pela politica dos Eixos, com excecdo da regido de Petrolina-PE, por ser um
importante polo de fruticultura irrigada com potencial para exportacdo (ROCHA NETO et al.,
2014).

14 Os anos 1980 receberam a alcunha de “década perdida” devido ao baixo dinamismo econdmico
observado na maioria dos paises da América Latina.

1® Também denominados de “ilhas de exceléncia”, por geralmente contarem com a presenca do
agronegdcio exportador no territorio (COELHO, 2014).
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2.1.3 O Governo Lula e a Instituicédo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR)

Ap0s praticamente duas décadas de auséncia de planejamento em escala nacional e
regional, os anos 2000 foram marcados pela reinsercdo da questdo regional na agenda politica
governamental. A PNDR foi langada em fins de 2003, sob a coordenacdo do MI, e o Plano
Plurianual (PPA) do periodo de 2004 a 2007, estabeleceu como um mega-objetivo estratégico
a reducdo das desigualdades regionais (AMPARO, 2014). No entanto, a PNDR foi formalizada

apenas quatro anos mais tarde, por meio do Decreto n° 6.047/2007.

Seu objetivo principal é reduzir as desigualdades intra e inter-regionais e promover a
valorizacdo dos recursos enddgenos e especificidades das regides de baixa renda e
economicamente estagnadas (ROCHA NETO et al., 2014). A politica regional, antes
direcionada principalmente as macroregides “problema” como Nordeste, Norte e Centro—Oeste,
passou, dessa forma, a atuar em todo territério nacional. Nesse sentido, entendia—se que as
desigualdades regionais brasileiras ndo se manifestavam apenas entre as macroregifes, mas
também no ambito de cada regido e, por isso, a PNDR deveria atuar nacionalmente, em
maultiplas escalas geograficas (ROCHA NETO et al., 2014).

Nessa linha, a criacdo de uma tipologia sub-regional, visando priorizar espacos para a
atuacdo do governo federal no territério nacional, inova com respeito as politicas regionais
anteriores. A PNDR caracteriza as desigualdades regionais do pais e é construida a partir de
dois indicadores: rendimento domiciliar médio e variagdo do produto interno bruto (PIB).
Enguanto o rendimento domiciliar monetario mensal por habitante mede o poder de compra
médio em um determinado territério, a variacdo anual média do PIB é uma variavel dinamica

que mostra a evolugio da economia em uma determinada microrregido'® (AMPARO, 2014).

A juncdo das duas variaveis resulta em quatro espa¢os sub-regionais diversos, conforme
mapa abaixo. O Anexo Il do Decreto n° 6.047/2007 define como microrregides prioritarias da
PNDR apenas as sub-regides dindmicas, sub-regibes estagnadas e as sub-regides de baixa renda.
Apenas as regifes de alta renda ndo sdo prioritarias para a politica regional. Devido as
desigualdades no nivel de renda, se comparadas com as regides Sudeste e Sul, as microregides

prioritarias para a atuacdo da PNDR estdo concentradas nas macrorregides Norte e Nordeste.

16 O IBGE divide a estrutura territorial brasileira em: Unidades da Federagdo (UF), Mesorregides,
MicrorregiGes e Municipios). Segundo o Art. 25°, § 3° da CF 88, os Estados tém competéncia para instalar as
Microrregides, que abrangem um ndmero definido de municipios limitrofes. Existem, atualmente, um total de 558
microrregies. Disponivel em: <http://www.ngb.ibge.gov.br/Default.aspx?pagina=divisao>. Acesso em: 10 jan.
2018.
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No entanto, mesmo no Sul e no Sudeste se encontram sub-regides prioritérias para atuacdo da
PNDR, enquanto nas macroregifes mais pobres também ha microrregiGes de alta renda. As
demais areas priorizadas pela PNDR, conforme o artigo 3°, inciso Il do referido Decreto,
correspondem aos municipios da faixa de fronteira (localizados a até 150 km das fronteiras
nacionais) e ao Semiarido brasileiro, além das Regifes Integradas de Desenvolvimento
Econdmico (Ride) e das mesorregides diferenciadas.

2.2 A Avaliacéo da PNDR e a Proposta de sua Reformulagéo (PNDR 1)

Apesar de a politica regional explicita estar destinada a combater as desigualdades
socioeconémicas regionais, a PNDR ndo tem contribuido significativamente com o processo de
desconcentracao de renda no pais. Para Amparo (2014), isso se deve a rejeicdo da proposta de
criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) pelo Congresso Nacional,
previsto para ser o principal instrumento da PNDR. No entanto, o art. 6° da PNDR lista os
seguintes instrumentos financeiros, que foram criados antes dela: os Fundos Constitucionais de
Financiamento (FCFs)*’, os Fundos de Desenvolvimento Regional,*® os Incentivos e Beneficios

Fiscais, além do Orcamento Geral da Unido (OGU).

2.2.1 A PNDR: Uma Politica Publica sem Instrumentos efetivos

Embora os Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs), os Fundos
Nacionais de Desenvolvimento e os Incentivos Fiscais, sejam considerados instrumentos
financeiros!® da PNDR; conforme Coélho (2014) eles apresentam baixa aderéncia a politica.
Nesse sentido, com o objetivo de facilitar o acesso ao crédito e aos recursos do FNE pela cadeia

produtiva da ovinocaprinocultura no Nordeste, principalmente dos produtores familiares, a

17 Os Fundos Constitucionais de Financiamento Fundos sdo compostos pelo Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE), do Centro-Oeste (FCO), e do Norte (FNO). Seus recursos sdo direcionados
apenas para a execucao de programas de financiamento do setor produtivo a juros subsidiados. Disponivel em:
Http://www.mi.gov.br/fundos-constitucionais-de-financiamento.

18 Os Fundos de Desenvolvimento Regional Fundos abrangem o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE) da Amazobnia (FDA) e do Centro-Oeste (FDCO). Disponivel em: <Http://www.mi.gov.br/fundos-de-
desenvolvimento-regional-apresentacao>. Acesso em:20 nov. 2017.

19 Os FCFs contam com recursos substantivos e crescentes. Nesse sentido, a Lei N° 7.827/1989, que
institui os Fundos Constitucionais de Financiamento, destina 3% do produto da arrecadacéo do IPI e IR aos Fundos,
cabendo ao Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) 1,8% desse total que € operacionalizado
pelas agéncias do Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Ressalta-se, ainda, que programacéo financeira do FNE
para 2018 totaliza R$ 30,0 bilhdes (BNB, 2018).
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SDR/MI elaborou minuta de Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT) com o Banco do Nordeste
do Brasil (BNB) ja apreciado por sua Consultoria Juridica (AGU, 2017).

Ressalta-se que nas diretrizes e na programacao anual do FNE consta que o BNB deve
priorizar os espacos prioritarios da PNDR (municipios incluidos nas tipologias: baixa renda,
estagnada e dinamica) e, principalmente, o Semiarido, na concessao de empréstimos. No
entanto, na pratica o Banco seguia uma logica de mercado?® ao direcionar os empréstimos
subsidiados com recursos do FNE prioritariamente para as regides metropolitanas das capitais
dos Estados nordestinos, em detrimento de municipios de baixa renda e estagnados (COELHO,
2014 e MACEDO, 2017).

A PNDR também ndo pode contar com os recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), pois apesar de ter sido pensado para ser o instrumento
financeiro da PNDR, nunca se concretizou. O FNDR integrou a proposta de emenda
constitucional da reforma tributéaria (PEC 41/2003), enviada ao Congresso Nacional em 2003,
mas que nunca foi aprovada. A base de calculo seria a participacdo em 2% da arrecadacédo do
IPI e do IRPJ, equivalente a uma receita anual de cerca de R$ 3,6 bilhGes com base na

arrecadacao prevista para o ano de 2003.

Diferentemente dos Fundos Constitucionais de Financiamento?, o FNDR previa
empréstimos a fundo perdido, que poderiam ser usados para o financiamento de acGes
estruturantes, necessarios para contrabalancar as forcas de mercado? e quebrar o “circulo

vicioso” da “causagdo circular cumulativa” de acordo com Myrdal (1958).

2 Ressalta-se que as instituicdes financeiras, inclusive o BNB, estdo sujeitas ao Acordo de Basileia. Para
fazer face ao risco de crédito, o Acordo estipula exigéncias minimas de capital para instituicBes financeiras.
Disponivel em: <Https://www.bcb.gov.br/fis/supervisao/basileia.asp>. Acesso em: 19 jan. 2018.

2L A taxa de empréstimos dos Fundos Constitucionais é subsidiada, variando de atividade produtiva e
setor (o setor agricola tem encargos financeiros menores que 0s outros setores). Ressalta-se que o BNB é
remunerado pelos recursos do FNE ndo emprestados. Conforme Medida Provisoria 812/2017 encaminhada ao
Congresso Nacional, os encargos financeiros ndo-rurais dos Fundos Constitucionais de Financiamento seriam
futuramente baseados no célculo da taxa de juros de longo prazo (TLP). Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/04/24/relatorio-traz-mudancas-a-mp-que-altera-calculo-de-
juros-de-fundos-constitucionais>. Acesso em: 28 abr. 2018.

2 Conforme o conceito da “causag¢do circular cumulativa” desenvolvido por Myrdal (1958), as
desigualdades entre as regifes tendem a aumentar. Assim, as regides mais ricas que investem mais em C&T
gerariam mais progresso tecnoldgico, o que aumentaria sua produtividade. Isso elevaria a competitividade dos
produtos da regido e consequentemente de suas exportacdes, aumentando assim novamente o PIB da regido e
recomegando o circulo virtuoso. J& nas regides de nivel de renda baixo e estagnado e com escassa infraestrutura
produtiva, como o Semidrido, a tendéncia é do crescimento da pobreza. Isso se explica devido a dificuldade em
atrair investimentos e a emigracao de méo de obra qualificada para regides mais dinamicas, aumentando, assim, o
fosso de desigualdade entre as regides.
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Conforme o conceito da “causagdo circular cumulativa” as desigualdades entre as
regides tendem a aumentar. Assim, as regides mais ricas que investem mais em C&T geram
mais progresso tecnoldgico, o que aumenta sua produtividade. 1sso eleva a competitividade dos
produtos da regido e consequentemente de suas exportagdes, aumentando assim novamente o

PIB da regido e recomegando o circulo virtuoso.

Ja nas regides de nivel de renda baixo e estagnado e com escassa infraestrutura produtiva
disponivel, como o Semiérido, a tendéncia é do crescimento da pobreza. Isso se explica devido
a dificuldade em atrair investimentos e a emigracdo de médo de obra qualificada para regies
mais dinamicas, aumentando, assim, o fosso de desigualdade entre as regides
(MYRDAL,1958).

2.2.2 A Formulagdo de uma Nova Proposta de PNDR (PNDR 1)

Com o intuito de definir uma nova politica nacional de desenvolvimento regional
(PNDR 11) e, ainda, conferir—lhe legitimidade, a SDR/MI promoveu em 2012 e em 2013
conferéncias estaduais e a | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (I CNDR),
gue contaram com ampla participacdo da sociedade (ROCHA NETO; ALVES, 2014). Os
resultados da I CNDR foram incorporados pelo Projeto de Lei do Senado n°® 375/2015,
apresentado pelo ex—Ministro de Integracdo Nacional, Senador Fernando Bezerra Filho ao
Congresso em 2015. O PLS n° 375/2015, no entanto, encontra—se parado na Comisséo de

Constituic3o, Justica e Cidadania do Senado Federal desde 24/11/2015 aguardando relator.?

Um dos principais motivos para a reformulacdo da PNDR consiste em construir uma
governanca?* efetiva da politica regional, permitindo, assim, a implementacdo coordenada de
politicas e planos federais de alcance territorial. No entanto, a ainda vigente PNDR j& prevé a
instituicdo de um sistema de governanca da PNDR, composto pela Camara e pelo Comité de

Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional.

ZBInformacdo  disponivel no site do Senado Federal sobre atividade legislativa:
<Http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121877>. Consulta realizada em: 22 jan. 2018.

2 A PNDR Il (PLS N° 375/2015) estabelece os seguintes objetivos do Sistema Nacional de Governanga
para o Desenvolvimento Regional: “implementar, monitorar e avaliar a PNDR; Incorporar a dimenséo participativa
na formulacao e qualificacdo de politicas publicas de desenvolvimento regional; coordenar a gestdo integrada das
politicas e planos federais setoriais com impacto regional, assim como a articulagio federativa e o planejamento
dos recursos voltados ao desenvolvimento regional”.
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De acordo com o0 Art. 2° do Decreto n° 4.793/2003%, a Camara de Politicas de Integracdo
Nacional e Desenvolvimento Regional sera constituida por 18 Ministros de Estado e Secretérios
Nacionais (incluido o MI), sendo presidida pelo Chefe da Casa Civil da Presidéncia da

Republica. Conforme o Art. 1° do Decreto, a Camara tera as seguintes atribuicoes:

“— estabelecer diretrizes para a operacionalizagdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR;

— promover a articulagdo com as demais politicas setoriais, objetivando a
convergéncia de suas acBes para o beneficio das areas definidas como prioridades da
PNDR;

— propor critérios e aprovar as diretrizes para a aplicacdo dos instrumentos financeiros
necessarios a PNDR; e

—apreciar os Relatorios de Monitoramento dos planos, programas e agdes da PNDR.”

Ja o Comité Executivo da Camara sera composto pelos Secretarios—Executivos dos
Ministérios que compde a Camara de Politicas, e coordenado pela Casa Civil, tendo a finalidade
de acompanhar a implementacéo das decisdes da Camara. Ressalta—se que a Camara e o Comité

se reuniram apenas uma vez desde a sua criacdo em (ROCHA NETO; ALVES, 2014).

Em funcéo do sistema de governanca néo ter sido implementado, os 6rgaos setoriais tém
grande dificuldade em coordenar suas acgdes, o que, segundo Rocha Neto e Borges (2011),
estaria também relacionado com o sistema politico brasileiro de presidencialismo de coaliz&o.
O sistema politico brasileiro favorece a fragmentacdo e atomizacao das acdes e iniciativas dos
orgaos federais, pois estes sdo controlados por diferentes partidos da coalizdo no poder. Nesse
sentido, apenas a criagdo de um sistema de governanca no papel ndo resolvera as dificuldades

dos drgdos setoriais em coordenar e em fazer convergir suas agdes em um dado territorio.

De acordo com Monteiro Neto et al. (2017), os avangos na desconcentragéo regional da
renda observada durante o periodo de 2000 a 2013 sédo fruto de politicas regionais implicitas,
como o aumento do salario minimo real; de politicas setoriais, como as grandes obras de
infraestrutura do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) no Nordeste; e de politicas
sociais, essencialmente os programas de transferéncia de renda Bolsa Familia (PBF) e o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

A auséncia de uma politica regional explicita efetiva, com capacidade para articular as
acles governamentais no territorio seria, assim, explicada pelo amplo sucesso das politicas
sociais e de investimento do Governo Federal no combate as desigualdades socioeconémicas

regionais. Dessa forma, principalmente as politicas de transferéncia de renda, como o PBF, o

25 O Decreto N° 4.793/2003 institui a Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, do Conselho de Governo.
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BPC e 0 PAC contribuiram para a desconcentracao regional de renda no periodo (MONTEIRO
NETO, 2017).

2.3 A Rota do Cordeiro

A Rota do Cordeiro foi estabelecida na gestdo do economista Sergio Castro, pesquisador
associado a Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (Redesist), que também presidiu o processo de
reformulacdo da PNDR (COELHO, 2017b). Definiu-se a metodologia da Rota do Cordeiro a
partir de diagnéstico da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura no pais realizado pela
Embrapa Caprinos e Ovinos em conjunto com a Associacdo Brasileira de Criadores de Ovinos
(Arco). A iniciativa integra o programa Rotas de Integracdo Nacional, conforme capitulo 1.1

sobre a “defini¢cdo do objeto”.

A figura 1 abaixo apresenta as referéncias basicas?® da Rota do Cordeiro, utilizando
modelo proposto por Cassiolato e Gueresi (2010, p.8), com seu objetivo geral e objetivos
especificos para atacar os problemas?’ encontrados nas cadeias produtivas regionais da

ovinocultura e caprinocultura.

% s descritores da situagdo inicial sdo definidos como: “...evidéncias ou fatos que atestam a existéncia
do macroproblema e do problema, os delimitam e dimensionam ...”. Ainda conforme Cassiolato e Gueresi (2010,
p. 29) os descritores devem servir como linha de base e permitir a comparacdo com resultados futuros.

27 Cassiolato e Gueresi (2010, p. 29) definem macroproblema como: “situagdo indesejavel que, ao ser
declarada por uma autoridade, caracteriza-se por se localizar num plano mais elevado e de maior complexidade”.
J& problema define-se como: “..situagdo indesejavel e que, ao ser identificada como uma causa critica na
explicagdo do macroproblema, devera ser enfrentada por um programa”.
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Figura 1: Referéncias Basicas do Programa Rota do Cordeiro

Situagdo Inicial
(Descritores do Problema)

DI = cerca de 90% do
abate de o ovinos e
caprinos ocorre de forma
clandestina.

| D2 = A maioria (94%)
dos produtores familiares

| de ovinos e caprinos

| recebem até 5 saldrios
minimos. (produtores de
baixa renda e em
condigio de

| subsisténcia).

D3= 0 consumo nacional

per capita de carne de
ovinos ¢ de apenas 400g /

ano
\

L
[ “Promover a coordenacio de acdes publicas e privadas

Objetivo Geral

em polos selecionados, mediante o compartilhamento

de informacdes e o aproveitamento de sinergias
coletivas a fim de propiciar a inovagio, a diferenciagio,

a competitividade e a sustentabilidade dos

empr di

= 3

, contribuindo, assim,
para a inclusiio produtiva e o desenvolvimento

regional” (Art. 3, Parigrafo Unico da Portaria MI 80/2018).

.

Objetivos Especificos

Problema N Programa —
/ \ 5.4
Desarticulagéio das Agdes Rota do Cordeiro
Governamentais ¢ - Integra o Programa
Iniciativas de Rotas Integragio Nacional
Investimentos na Cadeia -Regulamentado pela
Produtiva de OVinos Portaria MI n° 80/2018
Caprinos. < J/
‘ Publico Alve
7 =
- Produtores Familiares da
Cadeia Produtiva da -

Caprinovinocultura em Sub-
regides Prioritarias da
Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional -

PNDR

.
‘ Beneficidrios

Produtores Familiares de
caprinos e ovinos nos
Polos da Rota do Cordeiro

/- Promover o desenvolvimento territorial ¢ regional

\ Economia.

por meio do fortalecimento dos Arranjos Produtives
Locais associados 4 Caprinovinocultura.
- Valorizar as Vocacdes dos Territérios e identificar
Sinais distintivos.
- Fortalecer a Governanca da Cadeia Produtiva nas
diversas Escalas.

- Ampliar a Eficiéncia e a Rentabilidade dos
Estabelecimentos Rurais.

- Integrar a Caprinovinocultura com outros Setores da

Critérios de Priorizacio

™

(Para Criagiio de Polos da Rota do Cordeiro)

| - Obediéncia tipologia da PNDR
- Potencial de inovacio: proximidade e interagio com centros

de ensino.

= Polo deve se destacar na produgiio regional e ter potencial
para conseguir indicagio geogrifica e/oun marca coletiva,

- Territorios com potencial de convergéncia de agies e

recursos de outros projetos.

- Preferéncia para territorios com organizagiio social presente.

- Potencial de encadeamento produtivo: com agroindistrias,
fornecedores de insumos entre outros.

Fonte: Elaboragdo prépria com base na Portaria MI n° 80/2018, MI (2017) e Holanda Jr. et. al. (2003). Dado do

consumo per capita de carne de ovinos: <https://www.agrolink.com.br/noticias/consumo-per-capita-de-carne-

ovina-no-brasil-e-de-apenas-400g-ano_151851.html.>. Acesso em 10. Fev. 2018.

O diagnostico realizado pela Embrapa e a Arco constatou a desestruturacdo e falta de

conexdes entre os diversos elos da cadeia, conforme apresentado na figura 2, que apresenta a

arvore de problemas a serem enfrentados pela Rota do Cordeiro (MI, 2017). Atualmente, 0s

polos da Rota do Cordeiro abrangem 46% do rebanho nacional de caprinos e 34% do rebanho

nacional de ovinos, o que representa cerca de 10,75 milhdes de cabecas desses pequenos

ruminantes, conforme o quadro 1 abaixo (IBGE, 2017).
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CONSEQUENCIAS
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Figura 2: Arvore de Problemas do Programa Rotas de Integracio Nacional
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Fonte: Elaboragdo do autor com base nas entrevistas com (ex-) gestores da Rota do Cordeiro, além de Holanda et
al. (2003), Sorio e Rasi (2010) e Carvalho e Souza (2008).

2.3.1 O Publico Alvo da Rota do Cordeiro

O publico alvo da Rota do Cordeiro € composto principalmente de produtores
familiares, sendo que a grande maioria (94%) dos produtores de ovinos e caprinos recebem até
cinco salarios minimos, conforme gréafico 1 abaixo. No Nordeste, o tamanho médio do rebanho
é de apenas 25 cabegas por propriedade, enquanto no Sul as propriedades também séo

familiares, porem o tamanho dos rebanhos é maior.

Os criadores familiares de ovinos e caprinos sdo bastante avessos ao risco, e por isso,
segundo Holanda Jr. et al. (2003), adotam sistemas produtivos diversificados. Devido a

auséncia de contratos de longo prazo com a agroindustria e sua baixa inser¢cdo no mercado, 0s
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produtores sao dependentes de atravessadores para viabilizar a venda do rebanho. Apresentam,
assim, dificuldades em adicionar valor a sua producdo, sendo, por isso, também bastante frageis
financeiramente (HOLANDA JR. et al., 2003).

Os produtores familiares precisam, assim, desenvolver novos produtos para
conseguirem entrar em nichos de mercado para produtos de maior valor agregado, como a
Manta de Cordeiro ou entdo desenvolver ouras atividades ndo agricolas ligadas a regido, como

turismo rural, ligado & criacdo de caprinos e ovinos.

Grafico 1: Estimativa de Renda dos Produtores de Caprinos e Ovinos
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Fonte: Elaboracdo propria com dados extraidos do Censo Agropecuario (2006) e Ml (2017)

2.3.2 A Cadeia Produtiva da Ovinocaprinocultura

A criacdo de caprinos e ovinos se estende por quase todo o territdrio nacional, apesar de
estar concentrada no Semiérido brasileiro e nos Pampas gatchos. Conforme a tabela 1 abaixo,
o0 rebanho nacional de ovinos totalizou 18,43 milhdes de cabegas em 2016. Aproximadamente

60% desse total estdo concentrados na regido Nordeste, seguido pela regido Sul (ver gréafico 3).

J& o rebanho nacional de caprinos alcangou em 2016 o total de 9,78 milhdes de cabecas,
sendo que cerca de 90% desse total estdo na regido Nordeste, conforme demonstra o grafico 3.
Analisando a evolucdo do rebanho de caprinos de 2005 a 2015, observa-se que enquanto o
efetivo de caprinos sofre pequena queda ao longo do periodo de 5%, rebanho de ovinos manteve
uma evolucéo constante, aumentando 18,23% conforme tabela 1 e gréafico 2 abaixo. Ressalta-
se que o0 aumento da demanda por carne de ovinos também é suprido pela importacdo de cortes
especiais principalmente do Uruguai (HOLANDA JR. et al., 2003).
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Tabela 1: Efetivo do Rebanho Nacional de Caprinos e Ovinos — Série Historica (em
milhoes de cabecas)

Espécie | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Caprinos 10,3| 10,4 945 9,35 9,16 931 9,38/ 864 877 885 961 9,78
Ovinos 15,58 16,01| 16,23| 16,63| 16,81| 17,38 17,66 16,78 17,29| 17,61| 18,41| 18,43
Fonte: Elaboracdo propria baseado em IBGE (2017)
Grafico 2: Evoluciao dos Rebanhos de Caprinos e Ovinos no Brasil
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Gréfico 3: Participacdo dos Rebanhos Ovino e Caprino nas Regides do Brasil em 2016
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Fonte: Elaboracéo do autor baseado em IBGE (2017)

A adocdo de novas tecnologias se tornou um dos principais fatores para explicar a
agregacdo de valor por um produtor agricola. Nesse sentido, a producdo de riqueza na
agricultura esta concentrada em estabelecimentos rurais suficientemente capitalizados para
investirem em novas tecnologias agricolas e préaticas de gestdo, da mesma forma como no setor
industrial brasileiro, na agropecuaria a grande maioria dos pequenos e médios estabelecimentos
agricolas sdo pouco competitivos. Em consequéncia, a maioria das propriedades da
ovinocaprinocultura nos polos da Rota do Cordeiro, principalmente nos onze polos localizados
no Nordeste, garantem apenas a subsisténcia do produtor. A difusdo de conhecimento e de
novas tecnologias para toda cadeia produtiva da ovinocaprinocultura €, portanto, essencial para

a reducdo da pobreza nas regides dos polos da Rota do Cordeiro.

A informalidade pode ser considerada um dos maiores entraves ao desenvolvimento da
ovinocaprinocultura no Brasil, totalizando mais de 90% na fase de beneficiamento e
comercializacdo. Por outro lado, os abatedouros publicos de ovinos e caprinos apresentam uma
capacidade ociosa de cerca 80%, evidenciando a falta de governanca da cadeia produtiva e de
contratos de longo prazo entre os produtores e os beneficiadores (M1, 2017). A desestruturacdo

da cadeia produtiva abre espaco para atravessadores, que compram 0S animais sem exigir
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atestado de sanidade animal, fomentando, ainda, o transporte, o abate e a comercializacdo da
carne em mercados informais, como as feiras populares muito comuns no Nordeste. Uma causa
importante para a falta de conexdo entre os segmentos da cadeia produtiva seria o fato da oferta
de animais estar concentrada em um periodo do ano e a qualidade das carcacas ser bastante
irregular, sem padronizagio?. Os abatedouros ndo conseguem, assim, programar de forma
adequada a utilizagéo de sua capacidade de processamento, ficando ociosos na maior parte do
tempo. A irregularidade na oferta também causa uma grande variacdo nos pregos das carcacas.
A auséncia de encadeamentos na cadeia produtiva resulta, dessa forma, em um produto final de
baixa qualidade e pouco valorizado (MI, 2017 e HOLANDA JR. et al., 2003)%.

Apesar de haver uma grande procura por carne de ovinos e leite e queijo de cabra,
principalmente nos grandes centros urbanos, os criadores ndo conseguem suprir & demanda. A
auséncia da oferta suficiente de produtos nacionais de ovinos e caprinos certificados e de boa
qualidade obriga os mercados formais a importar carne ovina do Uruguai, principal produtor
das Ameéricas (HOLANDA JR. et al., 2003).

A baixa remuneracdo na cadeia produtiva resulta na baixa atratividade do oficio de
criador de ovinos e caprinos. Isso induz os jovens das regides produtoras a buscar uma ocupagéo
diferente da dos pais e a emigrar para os grandes centros, dificultando a sucesséo familiar e
levando ao envelhecimento dos produtores. Para aumentar a geracdo de renda e criacdo de
empregos, a Rota do Cordeiro terd de quebrar o circulo vicioso de baixa produtividade e

remuneracao na cadeia produtiva da ovinocaprinocultura (BELCHIOR et al., 2014).

2.3.3 A Rota do Cordeiro como Estratégia de Implementacdo PNDR

Antes do estabelecimento da Rota do Cordeiro, 0 Ml e outros 6rgaos setoriais federais
e estaduais ja realizavam agdes pontuais e dispersas de apoio a APLs localizados em regides de
baixa renda do pais. Estas acdes compreendiam o financiamento de infraestrutura produtiva, a
exemplo da construcdo de um frigorifico para atender a uma regido especifica. No entanto,
conforme a Arvore de Problemas grande parte desta infraestrutura encontra—se hoje
subutilizada, pois de acordo com as entrevistas realizadas com (ex-) gestores da Rota do
Cordeiro, ndo se avaliou a demanda potencial e a viabilidade da manutencéo das instalagcdes em

conjunto com os atores da cadeia produtiva apoiada. Ainda conforme as entrevistas realizadas,

28 A concentracdo de animais em um periodo do ano ocorre devido a falta de forragem de qualidade
durante o ano inteiro e ndo apenas na época das chuvas no semiarido (JESUS JUNIOR et al., 2010).

2Segundo MI (2017), o preco médio nacional da carcaca de 15 kg tanto de ovinos como caprinos de
ovinos era de R$ 170,00 em 2016.
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a Rota do Cordeiro como estd configurada atualmente visa orientar a convergéncia de
investimentos de instituicbes governamentais e privadas nos territérios dos APLs,
possibilitando, assim, o aproveitamento de sinergias além de evitar o desperdicio de dinheiro

publico com a construcao de novos “elefantes brancos”.

Inspirada nos Sistemas Agroalimentares Localizados (Sial), a Rota do Cordeiro foi
concebida como estratégia de desenvolvimento que aborda a cadeia produtiva em seu ambiente
territorial. Neste sentido, sdo propostas iniciativas para a estruturacdo da cadeia produtiva e
para a integracéo da produgdo com o abate, com o processamento e com o consumidor final em
cadeias produtivas curtas. A abordagem apoia, ainda, a identificacdo e a valorizacdo das
caracteristicas locais. O alinhamento do resgate das manifestacdes culturais tradicionais com o
apoio a gastronomia e ao turismo local permite a criacdo de produtos e servigos diferenciados
e geracgdo de trabalho e renda no territorio do polo produtor (Ml, 2017).

Cabe ressaltar que a selecdo da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura para a formagao
da Rota do Cordeiro teve de cumprir, principalmente, os seguintes critérios:

I.  Potencial de Inclusdo Produtiva: a atividade apresenta baixo custo de
investimento inicial, além de reduzido custeio operacional e de facil assimilacéo
técnica.

Il.  Afinidade com a Identidade Regional: a atividade possui afinidade com a cultura
regional, que representa potencial de diferenciacdo e a vantagem competitiva.
I1l.  Sustentabilidade Ambiental: a atividade apresenta baixo impacto ambiental e,
pode contribuir para preservar e/ou recuperar a vegetacdo nativa.
IV.  Vinculacdo a Agricultura Familiar: a atividade deve focar no publico da
agricultura familiar.
V. Potencial de Crescimento do Setor: a atividade apresenta forte potencial de
crescimento, de acordo com estudos especializados.
VI.  Atividade Intensiva em Emprego: o setor da Rota apresenta alto coeficiente de
geracao de emprego.
VII.  Potencial de Aprofundamento Tecnologico: a exploracdo da atividade abre
oportunidades de diversificacdo e introducéo de novas tecnologias em todos os
segmentos da cadeia produtiva (Ml, 2017).

No que concerne ao “recorte territorial”, isto €, a selecdo dos polos da Rota do Cordeiro,

foram definidos os seguintes critérios:
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I.  Maior densidade produtiva: foram selecionados APLs com elevado nimero de
produtores e rebanhos de ovinos e caprinos.

Il.  Focou-se-em APLs com a presenca de outras iniciativas em andamento
(iniciativas do setor publico e investimentos do setor produtivo), de modo a
otimizar os recursos empregados.

I1l.  Perfil de renda do territorio: privilegiou—se os territorios prioritarios da PNDR,
com renda per capita abaixo da média nacional (MI, 2017).
A desestruturacdo da cadeia produtiva da caprinocultura e ovinocultura e seu estado
atual de falta de conex&o entre seus segmentos estd sumarizado na figura 3 abaixo. Ja a figura
4 descreve a situacdao desejada para a cadeia produtiva de ovinos e caprinos, que devera ser

alcancada por meio da implementacdo da Rota do Cordeiro.

Figura 3: Situacio atual da Cadeia Produtiva de Ovinos e Caprinos nos Polos da Rota do Cordeiro
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Processamento
e Mercado

Deficieéncias no Segmento:

- baixa capacidade de
organizagdo coletiva dificulta
realizagiio compras coletivas para
baratear os insumos (forragens,
ragio, medicamentos veterinirios
eefc.);

-falta de insumos qualificados;

- reduzido controle sanitario do
rebanho (deficiéneia dos servigos
de inspecdo federal e estadual);

- ATER insuficiente e pouco
especifica;

- auséncia de informagdes
confiaveis (em toda cadeia
produtiva);

- dificuldade de acesso ao crédito

bancério e financiamento.

Deficiéncias no Segmento:

-alta dependéneia dos do
produtores de atravessadores que
viabilizam a logistica e o abate
clandestino;

- faltam iniciativas conjuntas (ex.:

central de terminacdo coletiva
gerido por cooperativa dos
produtores);

- baixa adocdo de tecnologias;
- oferta irregular de animais;

- Falta de padronizacdio dos
rebanhos;

- auséneia de informagdes
confiveis (problema de toda
cadeia produtiva);

- pouco encadeamento entre o
produtor rural e o abate formal
(auséncia de contratos de longo
prazo entre a agroindustria e
produtores).

Carnes de Ovinos e Caprinos:

- predominio do abate clandestino;

- dificuldade dos abatedouros

formalizados em concorrer com

- produtos sem padronizagdo e

certificacdo de qualidade;

- baixo nivel de higiene.

Peles ovinos e caprinos:

Caracteristicas: boa elasticidade,

resisténcia e textura apresentadas. - mercado de alta renda atendido por

Problema: sofrem grandes importagdes (ca. de 50% da carne ovina

depreciagdes devido aos altos indices consumida no Brasil é importada).

de defeitos decorrentes de condigdes  Mercado Institucional (PAA/PNAE):

inadequadas de producdo ¢ estocagem. alternativa para dinamizar a

Leite de cabra e derivados: caprinoovinocultura em muitas regides.

- industrializagio do leite ainda é Leite de cabra e derivados: Falta

restrita devido a pequena produgdio do explorar as vantagens nutricionais do

leite “in natura”. leite e seus derivados como o baixo teor
de colesterol e a alta digestibilidade.

Mercado segmentado:

1. produto ofertado de baixa qualidade,
em feiras ¢ agougues do interior sem
controle de qualidade (predominincia
do coméreio informal);

2. consumo gourmet (alta renda) nos
centros urbanos: demanda crescente
por: carnes de caprinos e ovinos, em
cortes padronizados;

Fonte: Elaboracdo do autor baseado em Sorio e Rasi (2010), Carvalho (2003), Carvalho e Souza (2008) e Jesus
Jr. et al. (2010)
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Figura 4: Implementacio do Programa Rota do Cordeiro: Cadeia Produtiva da
Ovinocaprinocultura organizada e estruturada
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2.3.3.1 A Implementacgédo da Rota do Cordeiro

A Rota do Cordeiro foi inicialmente instalada no municipio Taud—CE em 2012,
tradicional polo produtor de ovinos e caprinos localizado no Semiéarido, a partir de iniciativa
conjunta entre o0 Ml e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa). A Embrapa
Caprinos e Ovinos,® localizada em Sobral-CE, é a parceira técnica da SDR/MI na
implementacdo da Rota do Cordeiro, realizando a¢des de capacitacdo técnica e transferéncia de
tecnologia aos produtores localizados nos onze polos localizados no Nordeste. Nesse sentido,
o MI firmou Termos de Execucdo Descentralizada (TEDs) com a Embrapa visando o
financiamento de varias atividades e iniciativas do primeiro APL da Rota do Cordeiro em Taua—
CE (M, 2012 e M, 2013).

Destaca—se que outras instituicbes parceiras também atuam e realizaram investimentos
nos polos da Rota do Cordeiro, a exemplo dos Sebrae regionais, que possuem bastante
experiéncia com a promoc¢do dos pequenos negocios na cadeia da ovinocaprinocultura no
Nordeste, a Codevasf, uma empresa publica vinculada ao MI com presenca em VAarios

municipios no Semiarido e o Departamento Nacional de Obras contra a Seca (DNOCS). O Polo

%0 De acordo com os servidores do Ml entrevistados, a Embrapa e a SDR/MI estdo em discussdes para
concluir minuta de Acordo de Cooperacdo Geral e respectivo Plano de Trabalho.
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criado em Taud, atualmente denominado de Polo Sertdo do Inhamuns, foi escolhido para sediar
0 projeto piloto ndo apenas devido a significativa densidade dos rebanhos de ovinos e caprinos.
A cultura e gastronomia local ligada a ovinocaprinocultura, famosa pela carne de sol ovina
tipica da regido, conhecido como “manta de carneiro”, também influenciou a sua escolha como

Polo Piloto (M1, 2017).

A parceria com a Embrapa Caprinos e Ovinos, formalizada por meio dos TEDs, previa
a instalagdo de ndcleo de inovagdo para dotar o Polo de infraestrutura para terminagéo coletiva
de cordeiros, centro de producdo intensiva de forragens e mini fabrica de ragdo (Ml, 2012 e Ml,
2013). Posteriormente, em 2013 e 2014, a Embrapa Caprinos e Ovinos realizou o diagnostico
das propriedades e do sistema produtivo local em Taua, com o objetivo de subsidiar acdes de

acompanhamento técnico e de capacitacdo dos produtores (Ml, 2013).

A experiéncia obtida em Tauéa colaborou para a criacdo de uma metodologia da oficina
de planejamento dos polos da Rota do Cordeiro (definicdo matriz FOFA, elaboragéo carteira de
projetos do Polo e formacéo de seu comité gestor; ver figura 5 abaixo que apresenta o diagrama
atual do funcionamento da Rota do Cordeiro) e consequente institucionalizacdo do programa
Rotas de Integracdo Nacional (M, 2017). Posterior a experiéncia inicial de Taua, o Ml, em
entendimento conjunto com a Embrapa e a Associacdo de Criadores de Ovinos (Arco),
identificou mais 12 polos prioritarios (APLs) para o desenvolvimento de agdes de fomento a

ovinocultura e caprinocultura (Ml, 2017).

Figura 5: Diagrama atual da Rota do Cordeiro
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Em janeiro de 2017 ocorreu a | Conferéncia Nacional da Rota do Cordeiro, que serviu
para alinhar a metodologia de realizacdo das oficinas regionais da Rota do Cordeiro em cada
um dos 13 polos com os parceiros institucionais da SDR/MI (M, 2017). Em 2017 o foi criado
Polo Cordeiro Potiguar no Rio Grande do Norte, que ja estd sendo trabalhado pelo Sebrae
regional, totalizando 14 polos na Rota do Cordeiro polos e abrangendo 199 municipios,

conforme quadro 1 e figura 6 abaixo.
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Quadro 1: Polos da Rota do Cordeiro com Municipios e Rebanhos de Caprinos e

Ovinos (em milhares) em 2016

UF Nome do Polo Municipio-Sede Municipios Trabalhados Reba.nho Reb.anho
Caprinos| Ovinos
BA | Chapada do Jacaré Jussara Jussara, Irecé, Xique-Xique_, Séo Gabriel, Lapéo, Presidente Dutra, América 90 122
Dourada e Itaguacu da Bahia.
Pintadas, Baixa Grande, Mairi, Ipir4, Pé de Serra, Nova Féatima, Véarzea do
BA | Bacia do Jacuipe Pintadas Pogo, Varzea da Roca, Quixabeira, Riachdo do Jacuipe, Sdo José do Jacuipe, 50 197
Serra Preta, Gavido, Capim Grosso, Serrolandia e Capela do Alto Alegre.
Campo Formoso, Jaguarari, Senhor do Bonfim, Uaua, Campo Alegre de
BA | Sertdo Norte Baiano Juazeiro Lourdes, Canudos, Casa Nova, Curaga, Juazeiro, Pildo Arcado, Remanso, 1.379 1.286
Sento Sé e Sobradinho.
Manoel Vitorin nos, Mirante, Tanh Maracas, Iramaia, Boa Nov:
BA Rio das Contas Manoel Vitorino |20 'to. ° Cae.t,a 0s, Mirare, Tal .agu,, aracas, framai, Soa Nova, 94 66
Barra da Estiva, Jequié e Contendas do Sincora.
CE | Sertdo do Inhamuns Taua Aiuaba, Arneiroz, Parambu, Quiterianépolis, Taua e Independéncia. 200 380
Araioses, Brejo, Buriti, Chapadinha, Magalhdes de Almeida, Santa Quitéria do
. . Maranhdo, Milagres do Maranho, Vargem Grande, Urbano Santos, S&o
MA Babo Parnaiba Chapadinha Benedito do Rio Preto, Presidente Vargas, Sdo Bernardo, Tut6ia e Paulino 110 4
Neves.
Paraiba: Soledade, Santo André, Gurjéo, Boa Vista, Sdo Jodo do Cariri,
Cabaceiras, Caturité, Boqueirdo, Sdo Domingos do Cariri, Barra de Santana,
Riacho de Santo Antdnio, Barra de S&o Miguel, Carnaubas, Alcantil, Assunc&o,
Taperod, Livramento, Parari, Sdo José dos Cordeiros, Serra Branca, Amparo,
Intearado Paraiba Ouro Velho, Prata, Sumé, Coxixola, Congo, Monteiro, Camalad, Zabelé, Sao
PB/PH Igernambuco Monteiro - PB  |Sebastido do Umbuzeiro, Sado Jodo do Tigre. 820 642
Pernambuco: Brejinho, Itapetim, Santa Terezinha, Sdo José do egito, Tabira,
Solid&o, Ingazeira, Afogados da Ingazeira, Iguaraci, Quixaba, Carnaiba, Flores,
Triunfu, CAlumbi, Santa Cruz da Baixa Verde, Serra Talhada, So José do
Belmonte, Mirandiba, Betania, Custddia, Sertania, Arco Verde, Ibimirim, Inaja,
Manari.
PE Sertao d_o Séao petrolina Petrolina, Pormentes, Afrénio, Lagoa Grande, Santa Maria da Boa Vista, Oroc6 675 675
Francisco e Cabrob0.
. Floresta, Itacuruba, Petrolandia, Belém do Sdo Francisco, Tacaratu, Jatoba,
PE Itaparica Floresta iy » 636 402
Carbaubeiriba da Penha e Inaja.
Lajes, Pedro Avelino, Afonso Bezerra, Angicos, Fernando Pedroza, Santana
. . X do Matos, Itaja, Sdo Rafael, Parad, Assu, Ipanguagy, Pendéncias,
RN | Cordeiro Potiguar Mossoro Carnaubais, Upanema, Mossord, Governador Dix-Sept Rosado, Felipe Guerra, 170 230
Apodi e Severiano Melo
Dom Inocéncio, Sdo Raimundo Nonato, Campo Alegre do Fidalgo, Capitdo 159 114
Pl | SerradaCapivara | Dom Inocéncio |Gervasio de Oliveira, Coronel José Dias, Dirceu Arcoverde, Jodo Costa, Lagoa
do Barro do Piaui, Sdo Jodo do Piaui e S&o Lourenco do Piaui
. , . |Ladainha, Itaipé, Ataléia, Malacacheta, Setubinha, Nanuque, Carlos Chagas,
MG Vale do Mucuri Tedfilo Gtoni Ponto dos Volantes, Tedfilo Otoni e Poté. 2 12
. , Bagé, Lavras do Sul, Santana da Boa Vista, Encruzilhada do Sul, Cacapava do
RS Alio Camaqui Bage Sul, Cangugu, Piratini e Pinheiro Machado. 2 625
Fronteira Oests Santana do Santa Margarida do Sul, Sdo Gabriel, Rosério do Sul, Santana do Livramento,
RS ronterra e,s € . Quarai, Alegrete, Manoel Viana, Itacurubi, Sdo Borja, Magambara, Itaqui, 3 1.542
Pampa Gatcho Livramento . . .
Uruguaiana, Barra do Quarai e Dom Pedrito
Efetivo Total Rebanho Rota do Cordeiro (em milhares) 4.414 6.342
Efetivo Total Rebanho Nacional (em milhares) 9.621 18.411
% Rota do Cordeiro 46% 34%

Fonte: Elaboracdo do autor com base em MI (2017), Sebrae-RN (2017), Embrapa (2017) e dados do IBGE
(2017)
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Figura 6: Localizacdo Geogréafica dos Polos da Rota do Cordeiro
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2.3.3.2 A Situagéo Atual dos polos da Rota do Cordeiro

Em 2017 foram realizadas oficinas de planejamento em 13 (treze) dos 14 (quatorze)
polos da Rota do Cordeiro®l. Estas oficinas contaram com a participagdo de segmentos da
cadeia produtiva, principalmente de produtores rurais, de representantes da sociedade civil, de

representantes dos municipios abrangidos pela Rota, além de representantes de 6rgédos estaduais

31 Apenas no Polo Sertdo do Inhamuns n&o foi realizada oficina de planejamento em 2017, pois ja havia
sido realizada anteriormente (MlI, 2015).
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(Secretarias de Agricultura e de Desenvolvimento, Emater e Sebrae) e federais (SDR/MI,
Embrapa e MAPA).

Estes polos foram escolhidos devido a sua representatividade em termos de aglomeragéo
de producdo, por terem tradicdo na atividade e possuirem identidade cultural envolvendo a
caprinocultura e/ou a ovinocultura. Atualmente todos os polos trabalhados se encontram em

territdrios de baixa renda, area de atuaco prioritaria do Ml.

Contando com grande participacdo de agricultores familiares, os polos da Rota do
Cordeiro tém sido foco de inUmeros projetos de instituicdes estaduais de agricultura, a exemplo
do Sebrae, Embrapa, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Banco do
Nordeste (BNB), Banco Mundial, Fundacdo Banco do Brasil (M, 2017).

Segue, abaixo, a estrutura de governanca atual da iniciativa Rota do Cordeiro:

Figura 7: Estrutura de Governanc¢a do Programa Rota do Cordeiro

Articulagdo com Embrapa,

" MAPA e outros atores
Cordenagdo da Rota L
SDR/MI + Participagdo Ml na

Camara setorial de ovinos
e caprinos

[ | i | |
Polo 1 Polo 2 Polo 10

Fonte: Elaboracdo do autor com base em MI (2017)

O Ml e a Embrapa foram responséveis pela conducéo das oficinas citadas, que resultou
na criacdo de um comité gestor em cada Polo, com responsabilidade de acompanhar a execucéao
da carteira de projetos (MI, 2017). Ainda conforme a figura 5, a metodologia atual de
desenvolvimento das Rotas prevé a realizacdo de oficina de planejamento para a construcao
conjunta da visdo de futuro do Polo, contemplando, ainda, a elaboragdo de uma matriz FOFA

(forcas, oportunidades, fraquezas e ameacas).
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A matriz FOFA serve como insumo para a elaboracdo da carteira de projetos, cuja
implementacdo é necesséria para estruturar a cadeia produtiva no territério do novo Polo
(COELHO, 2017b). A seguir sera apresentada a compilacdo das Forcas, Oportunidades,
Fraquezas e Ameacas mencionadas nas oficinas de planejamento realizadas nos Polos da Rota
do Cordeiro em 2017. A partir da anélise da matriz FOFA da Rota do Cordeiro verifica-se que
os territérios dos polos apresentam muitas oportunidades, que deveriam ser mais bem
aproveitadas (Ml, 2017).

Quadro 2: Matriz FOFA — Ambiente Interno (forcas e fraquezas)

Forcas

Fraquezas

Institucional
e Instituicdes de ensino, pesquisa, e extensio
presentes na regiao

e Presenga de institui¢des de apoio e fomento a
cadeia produtiva de ovinos e caprinos
(Embrapa, Sebrae, Codevasf e outros)

Insumos
e Existéncia de tecnologias
producio de caprinos e ovinos

voltadas para

e Disponibilidade de Tecnologias de
convivéncia com o semiarido

Recursos Humanos
e Produtores ja
projetos

capacitados por diversos

Producio

- Ciclo curto de Produgéo de Ovinos e Caprinos
em comparagio Bovinocultura

* Animais adaptados as condigdes de produgao
da regiao:

Regiio
e Cultura tradicional ligada a criagao de ovinos
e caprinos. gastronomia

e Programas governamentais sem interagio

e Politicas publicas inadequadas e pontuais para o
setor
e Fiscalizagdo sanitaria deficiente e burocratica

Insumos / ATER / Organizacio Social
e Auséncia de compras coletivas

e Baixa capitalizagiao dos produtores

® Assisténcia técnica insuficiente e de baixa
qualidade

- Manejo sanitario do rebanho deficiente

¢ Resisténcia cultural a adeséao de novas tecnologias

e Distancia entre as solugdes tecnologicas e o
produtor

e Baixo nivel de organizag¢ao social dos produtores

Recursos Humanos
e Falta de mao de obra qualificada

e Baixa capacidade empreendedora

Produciio
e Oferta irregular e falta de padronizacgao da
produgéao

Beneficinmento
e Falta de valor agregado e baixa qualidade produto

e Baixo aproveitamento dos subprodutos (pele e
esterco)

Comercializaciio

e Dificuldade de acesso a frigorifcos e ao mercado
consumidor

e Comércio informal da carne

Cadeia Produtiva

e Desarticulagiao dos diversos segmentos da cadeia
produtiva

e Forte presenga de atravessadores e intermediarios

. Falta de logistica para levar animails para o
abatedouro

Fonte: Elaboracdo do autor com base em MI (2017)
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Quadro 3: Matriz FOFA — Ambiente Externo (oportunidades e ameacas)

Oportunidades

Ameacas

Insumos / ATER

e Compra de insumos em central de compras pelas
cooperativas

e Implantacdo de tecnologias no melhoramento
genético

e Possibilidade de intercambio das instituicdes de
ensino com as propriedades rurais — estagios e
novas tecnologias

e [Escola de formacio de Técnicos em
Agropecudria na regido

Producao

e Producdo de produtos organicos e/ou
agroecologicos

Beneficiamento

e  Qualificacdo de produtos de caprinos e ovinos

e  Valorizar os aspectos regionais na agregacao de
valor dos produtos

Comercializacao

e (Criacdo de marca coletiva e conseguir
Identificacdo geografica

e Insercdo do leite de cabra. carne de caprinos e
ovinos na merenda escolar e mercados
institucionais (PAA e PNAE)

e Crescente demanda no consumo de came de

caprinos e ovinos

Cadeia Produtiva

Integracao entre producao, cenfro de terminacio,
transporte e abatedouros

Organizacdo de centrais de terminacdo para
baratear custos e facilitar a logistica de negdcios
com frigorificos

Insumnos / Clima
e Sanidade do rebanho

e Problema da seca e questdes hidricas podem
encarecer 0s insumos

Producio

e Aumento do custo de producdo devido ao
encarecimento dos insumos

Beneficiamento

e Baixa fiscalizacdo do abate clandestino

Comercializacio

e Mercado instavel e pouco organizado,
volatilidade de preco de compra ao longo do ano

e Importacdo de Carne de Ovinos e Caprinos com
baixo preco

Fonte: Elaboracgéo do autor com base em M1 (2017)
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3. O PAPEL DA INOVACAO?® NO SISTEMA PRODUTIVO NACIONAL

Desde seu estabelecimento, o sistema de ciéncia e tecnologia (C&T) brasileiro esteve
orientado para o catch—up, isto €, alcancar o nivel tecnologico dos paises industrializados, sem
priorizar o alcance do desenvolvimento qualitativo a partir da endogeneizagdo de sistemas
regionais de inovacdo. Os investimentos publicos em pesquisa e desenvolvimento (P&D)
realizados no Brasil desde a década de 1950, viabilizaram a implementacdo de um sistema de
P&D com base no estabelecimento de instituicbes cientificas de ponta e laboratorios
tecnoldgicos nas grandes empresas estatais na regido Sudeste (CASSIOLATO; LASTRES,
2014). Assim, atualmente, o Brasil conta com universidades e institutos de pesquisa
reconhecidos internacionalmente, além de desenvolver tecnologias avancadas em setores como

a exploracgdo de petroleo, aeronautica e na agricultura.

3.1 O Sistema de Pesquisa e Desenvolvimento Nacional

A politicade C&T brasileira adotou o paradigma linear de inovacao até o final da década
de 1990. De acordo com este paradigma, a inovagao ocorre como resultado final de um processo
sequencial linear que comeca com a pesquisa cientifica realizada no meio académico
(CASSIOLATO; LASTRES, 2014). Os resultados da pesquisa basica servem como insumo
para o desenvolvimento tecnolégico, que ocorre usualmente em um laboratério de uma grande
empresa. Por Ultimo, a tecnologia desenvolvida e protegida por uma patente € transformada em
produto ou servicgo.

O sistema de C&T no Brasil foi construido, também, a partir das iniciativas de P&D de
grandes empresas estatais como Petrobras, Telebras, Eletrobras e outras. Essas empresas
investiram muito na estruturacdo de centros de pesquisa voltados para o seu setor de atuagao.
Com o processo de desestatizacao iniciado nos anos 1990, esses investimentos foram bastante
reduzidos, com excecdo da Petrobras (CASSIOLATO; LASTRES, 2014).

32 0 Manual de Oslo da OCDE (2006, p.55) define inovagiio como “[...] a implementagiio de um produto
(bem ou servico) novo ou significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de marketing, ou
um novo método organizacional nas praticas de negocios, na organizacdo do local de trabalho ou nas relagoes
externas”. Ressalta-se que 0 Manual de Oslo € voltado apenas para inovagdes em empresas comerciais a ndo aborda
0 conceito da inovacdo social. A inovacdo social se refere a uma nova solucéo para um problema social considerada
mais efetiva do que as soluces tradicionais.
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O investimento estatal em infraestrutura de P&D continua sendo bastante relevante,
principalmente se o objetivo for o fomento de invencgdes cientificas, como demonstra o exemplo
do Laboratério de Pesquisas Avancadas de Defesa dos EUA (DARPA — Defense Advanced
Research Poject Agency, em inglés). O DARPA desenvolveu varias das tecnologias que hoje
sdo utilizadas para a fabricacdo de smartphones, tendo sido apropriadas por empresas como a
Apple.®

Com respeito ao setor agropecuario brasileiro, os pesquisadores da Embrapa
contribuiram para o desenvolvimento de novas tecnologias, usadas, por exemplo, para a
correcdo da alta acidez e, portanto, da baixa fertilidade das terras do Cerrado. A atuagdo da
Embrapa permitiu uma enorme expansao e competitividade da agricultura brasileira nas dltimas
décadas, beneficiando, principalmente, o agronegocio ligado a exportacdo de commodities
agricolas. A maior parte dos agricultores, no entanto, ndo foi beneficiada por um eventual
transbordamento de conhecimentos e tecnologias apropriados pelo agronegécio (CASTRO,
2012).

Para Cassiolato e Lastres (2014), apesar dos esfor¢os governamentais para a criagdo de
um sistema de ciéncia e tecnologia (C&T) nacional, faltaram atividades de cooperacdo e
interacdo entre os atores do sistema e as empresas para a concretizacdo de um sistema nacional
de inovacdo. Além disso, grande parte do conhecimento acumulado por meio do
desenvolvimento cientifico realizado nas grandes empresas estatais e de capital nacional se
perdeu a partir dos anos 1990, devido a privatizacdo de estatais e a aquisi¢do de varias empresas

inovadoras de capital nacional por empresas transnacionais (ETNS).

3.2 A Transigdo para o Paradigma Sistémico e ndo-linear de Inovagéo

A estrutura de C&T, antes vista pelo setor publico como determinante do crescimento
econbmico, perdeu importancia para 0 processo inovador que ocorre em um ambiente de
cooperagdo com a participacéo de varias empresas. No modelo linear de inovacao, as invencoes
realizadas nas instituicdes académicas, centros de pesquisa e, especialmente, em laboratérios

de empresas, era 0 insumo principal do processo inovativo.

33 Disponivel em: <www.marianamazzucato.com/entrepreneurial—state/>. Acesso em: 10 de fevereiro de
2018.
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Diferente da invencéo, o processo de inovacgao sistémico ocorre precipuamente por meio
de atividades de exploracdo, experimentacdo, cOpia, adaptacdo e realizacdo de pequenas
alteracdes em produtos e servicos existentes (ARBIX, 2010). Nesse sentido, deveriam ser
incentivadas diferentes formas de cooperacdo, por exemplo, entre as empresas, instituicdes
académicas, 6rgdos governamentais e sociedade civil, coordenadas com estratégias de

desenvolvimento locais, regionais e nacionais.

Ainda, considerando que os aspectos importantes da inovacdo e da capacitagédo da
producéo sdo técitos — e decorrem do processo de aprendizagem: fazendo, produzindo, usando
e interagindo; ndo apenas da realizacdo ou contratacdo de atividades de P&D — a énfase
principal das novas politicas deveria ser o fortalecimento da capacidade de assimilacdo e uso

do conhecimento, decorrente de diversas fontes internas e externas (ACS et al., 2013).

O desempenho inovativo de um territério ou pais depende, portanto, ndo s6 do seu
sistema de C&T, isto €, das instituicGes de pesquisa e outros atores como empresas e agéncias
governamentais presentes em um territério, mas principalmente da interacdo entre eles
(CASSIOLATO; LASTRES, 2005). A inovacdo demanda, ainda, tipos especificos de
conhecimento normalmente detidos pelas empresas, como por exemplo, sobre mercado
consumidor, os fornecedores, o processo produtivo além do conhecimento de inovacdes

desenvolvidas pela concorréncia.

A percepcdo do processo de inovacdo como um processo sistémico, interativo,
cumulativo, localizado e néo linear, caracterizado por diferentes formas de cooperacéo, resultou
em consequéncias importantes para a coordenacdo de politicas de C&T mais abrangentes,
devendo ser articuladas com as politicas de desenvolvimento regional e nacional (ARBIX,
2010). Assim, enquanto a globalizacdo e a economia do conhecimento tendem a integrar
internacionalmente mercados e estruturas produtivas, o processo de inovagdo também pode se

beneficiar de atributos e interacdes enraizadas no territério (ROCHA NETO et al., 2014).

No entanto, a politica de C&T no Brasil continua, na pratica, priorizando o setor
académico. Conforme Cassiolato e Szapiro (2015), as politicas de inovagéo brasileiras ainda
estdo muito orientadas para a pesquisa basica, possuem viés favoravel as grandes empresas e
sdo ineficientes para transformar o conhecimento gerado nos centros de pesquisa em tecnologia,
produtos e servigos com impacto na economia, seja na industria, no comércio, em Servigos e

mesmo na agricultura.
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Entre os mecanismos e instrumentos criados para promover a inovagao nas empresas
ainda existe uma tendéncia para apoiar atividades de P&D, em detrimento de outras atividades
inovadoras importantes. A politica de inovacdo ignora, ainda, a heterogeneidade da estrutura
de producdo, que exige o desenvolvimento de diferentes ferramentas de politicas publicas
(CASSIOLATO; SZAPIRO, 2015).

3.2.1 O Papel dos Empreendedores no novo Paradigma de Inovagio

Influenciada pela grande quantidade de inovagOes realizadas por pequenos
empreendimentos localizados em APLs nos paises desenvolvidos, a empresa passa ser
considerada como o ambiente ideal para operacionalizacdo da politica de C&T. Nesse sentido,
0s processos de inovacdao que ocorrem no nivel das empresas seriam gerados e sustentados
principalmente por suas relagdes com outras organizacoes, reforcando que a inovacéo consiste
em um fendémeno sistémico e interativo (CASSIOLATO; LASTRES, 2005).

Nesse sentido, o empreendedor tem uma funcdo fundamental para a transformacao de
conhecimentos, aos quais ele tem acesso, em inovag¢des. Como ndo se sabe, a priori, se 0 novo
conhecimento poderé ser transformado em um produto ou servigo comercializavel, cabe ao
empreendedor visualizar um potencial uso econdmico do conhecimento além de avaliar se 0s
retornos potenciais de investimento sdo superiores ao risco de iniciar o empreendimento com

base no novo conhecimento (ACS et al., 2013).

As empresas também desenvolvem a capacidade de absorver e adaptar novas ideias e
tecnologias, incrementando, assim, o conhecimento desenvolvido por empresas concorrentes.
Estudos realizados por proponentes da teoria de difusdo de inovagbes por meio do
empreendedorismo (knowledge spillover theory of entrepreneurship —KSTE, sigla em inglés)
confirmaram que os empresarios nao sdo necessariamente desenvolvedores de conhecimento,
mas agentes que transformam conhecimento acessivel em produtos inovadores (ACS et al.,
2013). Assim, apesar das pequenas e médias empresas (PMES) investirem muito menos em
P&D do que as grandes empresas, varios estudos revelaram a grande incidéncia de inovagoes
nestas empresas (CASSIOLATO; SZAPIRO, 2015).
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3.3 A Estrutura Produtiva Nacional e os Entraves a Inovagao no Brasil

A estrutura produtiva brasileira € marcada pela heterogeneidade estrutural, sendo
formada por poucas empresas com um nivel de produtividade elevado, enquanto a vasta maioria
das empresas, principalmente as micro e pequenas, apresenta niveis de produtividade muito
baixos. As politicas publicas de C&T e, também, a politica industrial priorizaram o primeiro
grupo de empresas e, apenas recentemente, o governo brasileiro passou a implementar politicas
publicas voltadas para as empresas de baixa produtividade, com o objetivo de reduzir a enorme
diferenca que separa os dois grupos de empresas (SQUEFF; NOGUEIRA, 2015).

De acordo com Squeff e Nogueira (2015), a superacdo da heterogeneidade estrutural
seria um requisito para o pais crescer de forma sustentavel e com igualdade social. No setor
agricola ocorre 0 mesmo fendmeno, pois também ha uma grande diferenca de produtividade
entre 0 agronegocio exportador e grande parte das empresas agricolas familiares e pequenos
produtores (SQUEFF; NOGUEIRA, 2015).

Apesar dos dispéndios em inovacdo na inddstria brasileira serem relativamente altos,
eles sdo direcionados, em sua maioria, para a aquisicdo de novos equipamentos, e ndo para
atividades de P&D realizadas dentro das empresas. Também se coopera muito pouco com
universidades e institutos de pesquisa: menos de 3% das firmas inovadoras brasileiras cooperam
com universidades e institutos de pesquisa, enquanto na maioria dos paises da OCDE esta
participacdo é de cerca de 10% (CASSIOLATO; LASTRES, 2014). Outros obstaculos a
inovacdo no Brasil referem—se ao baixo nivel de educacdo dos trabalhadores e a falta de
infraestrutura para certos sistemas tecnologicos basicos. Isso limita o aprendizado e a
acumulacdo de competéncias, compromete a geracao, disseminacdo e uso da inovacéo, e
restringe o processo de endogeneizacao do progresso tecnoldgico (CASSIOLATO; LASTRES,
2014).

Assim, uma das razdes apontadas para a baixa capacidade inovativa das empresas
brasileiras estaria na baixa cooperagéo entre as instituicbes de pesquisa e o sistema produtivo.
Outra raz&o estaria na dependéncia do sistema produtivo brasileiro da importacdo de tecnologia,
conforme descrito no capitulo seguinte. Com respeito especificamente a regido Nordeste, onde
estdo localizados 11 polos da Rota do Cordeiro, sua reduzida infraestrutura tecnoldgica e a fraca
articulacdo da academia com o setor produtivo, pouco contribui para os ganhos de
produtividade e capacitacdo tecnologica das firmas locais (CASSIOLATO; LASTRES, 2005).

Ainda, a forte concentracdo espacial dos pesquisadores e da infraestrutura de pesquisa e
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desenvolvimento (P&D) na regido Sudeste também contribuiu para a baixa capacidade
inovativa do sistema produtivo no Nordeste.

3.3.1 O Processo de Industrializagdo e a Dependéncia de Tecnologia Importada

Para Cassiolato e Lastres (2005), a endogeneizacao da capacidade de inovagao tem um
papel central para o desenvolvimento econémico e social. O rapido processo brasileiro de
industrializacdo ocorrido durante a fase desenvolvimentista de 1950 — 1985 baseou-se na
importacéo de tecnologias e atragdo maciga de investimento estrangeiro direto (IED) de grandes
empresas transnacionais (ETNSs), provenientes de economias avancadas (GALVAO, 2004).3*

Os governos “desenvolvimentistas” do periodo 1950-1985 delegaram as empresas
transnacionais (ETNSs) o papel de canalizar a tecnologia moderna para a economia, cabendo as
empresas de capital nacional um papel subsidiario (CASSIOLATO; LASTRES 2014). A
politica foi e em parte bem-sucedida, pois contribuiu para o pais o rapido crescimento da

economia, mas nao obteve sucesso na incorporacgdo das tecnologias importadas.

Isso € explicado pelo fato de que no sistema brasileiro de inovagéo, as subsidiarias das
ETNs, dependem, essencialmente, da transferéncia de tecnologia de suas matrizes. Nesse
sentido, as empresas nacionais, entre elas as estatais, utilizariam o licenciamento dessas
tecnologias para também participar dos empreendimentos de substituicdo de importaces. No
entanto, a transferéncia de tecnologia a partir dos paises centrais é estruturalmente limitada,
pois depende das estratégias globais das empresas multinacionais (CASSIOLATO; LASTRES,
2014). Cabe ressaltar, ainda, que as ETNSs se organizam em rede, com maior ou menor controle
da sede, que define a estratégia de atuacdo do grupo de empresas (CASSIOLATO; LASTRES,
2014). Nesse sentido, na organizagdo internacional do trabalho das ETNs, ao Brasil e outros
paises em desenvolvimento cabe o papel de importador de tecnologia, e estas empresas
direcionam seus esforcos de inovacdo, assim, apenas para a adaptacdo de produtos e servicos

ao mercado brasileiro.

3 Ressalta-se que as atividades de P&D desenvolvidas pelo setor privado estdo concentradas nas
empresas transnacionais (ETNSs) e grandes empresas nacionais. As ETNs concentram seus investimentos em P&D
no setor automotivo (cerca de 50% de seus investimentos em P&D), enquanto em outros setores que elas dominam,
como telecomunicagdes e o setor farmacéutico, os investimentos totais em P&D sdo irrisdrios. Verifica-se, ainda,
gue 60% dos investimentos em P&D pela indUstria nacional séo realizados por apenas duas empresas, Petrobras
no setor de refino de petroleo e Embraer no setor de transportes aéreos (CASSIOLATO; LASTRES 2014).
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As ETNs também aproveitaram o0 processo de privatizagdo das estatais no setor de
telefonia, aco (Companhia Siderurgica Nacional — CSN) entre outros, iniciado nos anos 1990,
para entrarem com forca no mercado brasileiro. Ainda, adquiriram varias empresas privadas
nacionais que eram importantes atores para o desenvolvimento de novas tecnologias. A entrada
no mercado brasileiro por meio de aquisi¢bes foi facilitada devido a deficiente situacéo
financeira da maioria empresas nacionais ap6s a brusca abertura do mercado brasileiro na
década de 1990 (CASSIOLATO; LASTRES, 2014).

A dependéncia de tecnologia importada restringiu substancialmente a endogeneizagéo
do progresso técnico nacional nos anos 1970 e 1980. A acumulacdo de conhecimentos no
sistema brasileiro de C&T foi ainda mais prejudicado no Brasil a partir das décadas de 1990,
visto que grande parte das empresas nacionais lideres nos setores mais importantes e de alta
tecnologia (principalmente as TICs) passaram para o controle de empresas estrangeiras.
Conforme Cassiolato e Lastres (2014), as subsidiarias das ETNs teriam se tornado, assim, um
empecilho para o desenvolvimento de novas tecnologias e inova¢des nacionais, explicado

também pelo seu papel em definir o padréo tecnoldgico utilizado em seu setor de atuag&o.

Comparando-se o Brasil com as economias asiaticas, como o Japdo e a Coréia do Sul
e, mais recentemente a China, observa—se que estas nao dependeram dos investimentos diretos
do estrangeiro para a aquisi¢cdo de novas tecnologias e aumento da competitividade de suas
economias. Esses paises conseguiram estabelecer um sistema de C&T (e inovacao) bastante
eficaz a partir da copia, experimentacdo e pequenas alteracdes das tecnologias estrangeiras,
além de priorizar os investimentos em C&T em poucos setores e campos tecnoldgicos
(CASSIOLATO; LASTRES, 2014).
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4. A ESTRATEGIA DE PESQUISA E INOVACAO PARA A
ESPECIALIZACAO INTELIGENTE (RIS3): ABORDAGEM TEORICA

A crise econdmica mundial de 2008 deixou muitas regides e paises da Unido Europeia
com poucas oportunidades concretas de recuperacdo econdmica. Apesar dos esforgcos para
aumentar os investimentos em C&T para o total de 3% do PIB, meta estabelecida na “Estratégia
2020” % da Unido Europeia (UE), o bloco continuou atras dos EUA e do Jap&o no que se refere
a capacidade inovadora dos paises. Assim, a persisténcia de grandes assimetrias de
desenvolvimento e de inovacéo entre as diversas regides e paises do bloco contribuiu para a
necessidade de se repensar uma nova abordagem para a politica industrial e de desenvolvimento
regional da EU (FORAY; HALL, 2011).

A elaboracdo e implementacdo das Estratégias de Pesquisa e Inovacdo para a
Especializagdo Inteligente (Estratégia de Especializacdo Inteligente ou RIS3) foi, portanto,
estabelecida como uma alternativa de solugdo para a geracdo de emprego e renda superar esse
cenario de crise (FORAY e HALL, 2011). A RIS3 também passou a ser utilizada como
condicionalidade para as regides e paises comunitarios acessarem os Fundos Estruturais e de
Investimento da Unido Europeia (FEIE) no atual periodo de programacdo 2014-2020. Nesse
sentido, 172 regiGes e 18 paises da Unido Europeia ja submeteram seus planos de
Especializacdo Inteligente (Disponivel em: <Http://s3platform.jrc.ec.europa.eu/>. Acesso em:
10 jan. 2018).

4.1 A RIS3 e a Nova Politica de Desenvolvimento Regional da Unido Europeia

A politica regional europeia (Politica de Coesédo) abrange todas as regides e cidades da
Unido Europeia com vistas a apoiar a criacdo de emprego, a competitividade empresarial, o
crescimento econdmico, o desenvolvimento sustentavel e a melhoria da qualidade de vida dos
cidadaos (CEC, 2014).

A Politica de Coesdo é executada através de trés fundos (CEC, 2014): o Fundo Europeu
de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo de Coeséo (FC) e o Fundo Social Europeu
(FSE). Em conjunto com o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e

35 A “Estratégia 2020” para o Crescimento Inteligente, Sustentavel e Inclusivo na Unido Europeia (UE),
foi lancada pela Comissao Europeia em 2010. O documento estabelece metas concretas em vérias areas, inclusive
para inovacdo, que deverdo ser atingidas pelo bloco at¢é 2020. Disponivel em:
<Http://lisboa.portugal2020.pt/np4/20.Html>. Acesso em: 15 dez. 2017.
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0 Fundo Europeu para os Assuntos Maritimos e as Pescas (FEAMP), aqueles fundos formam
os Fundos Estruturais e de Investimento Europeus (FEIE). A maior parte da aplicacdo dos
recursos da Politica de Coesdo concentra-se nos paises e regifes europeias menos
desenvolvidas®®, de modo a reduzir as disparidades econdmicas, sociais e territoriais que ainda

persistem na UE.

Dependendo da classificacdo das regides como mais desenvolvidas, de transicdo ou
menos desenvolvidas, o que depende de seu produto interno bruto (PIB) per capita, 0os Fundos
Estruturais podem disponibilizar entre 50% e 85% do financiamento total de um projeto. A
Politica de Coeséo é, dessa forma, um importante catalisador para 0 aumento do financiamento
publico e privado na medida em que obriga os Estados—Membros a assegurarem 0 cO-

financiamento com verbas do orcamento nacional (CEC, 2014).

Para responder as diversas necessidades de desenvolvimento regional da UE, foram
reservados 351,8 bilhdes de euros (quase um ter¢o do orgcamento total da UE) para a Politica de
Coesdo no periodo 2014-2020. Tendo em conta as contribuices nacionais e outros
investimentos privados, prevé-se que a Politica de Coesao para 2014-2020 tenha um impacto
de cerca de 450 bilhdes de euros (CEC, 2014). Com a adocdo do novo quadro financeiro
plurianual de 7 (sete) anos — de 2014 — 2020—, também estéo disponiveis para os Estados—
Membros até 100 bilhdes de euros dos Fundos FEIEs para serem aplicados em projetos de
inovacdo, em conformidade com as prioridades da politica industrial, que é norteada pelo

conceito de Especializagéo Inteligente (CEC, 2014).

4.1.1 O Desenvolvimento Enddgeno e o Apoio a Inovacdo na Unido Europeia

Os programas de cunho regional de apoio a inovacao da Unido Europeia (UE) remontam
aos anos 80. Desde entdo, varios dos programas criados pela UE contemplaram ac¢des de suporte
a inovacdo e ao ambiente empresarial favoravel, em lugar de somente prover recursos para as
atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) ou para o fomento genérico a atividade
cientifica e tecnoldgica (GALVAO, 2004).

3 Para o periodo de programacéo de 2014-2020 a Politica de Coeséo focard nos seguintes paises com
renda per capita até 90% da média da Unido Europeia: Bulgéaria, Croacia, Chipre, Republica Checa, Estdnia,
Grécia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Pol6nia, Portugal, Roménia, Eslovaquia e Eslovénia (CEC, 2014).
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O apoio a inovagdo no bloco ocorre por meio da utilizagdo de modelos de
desenvolvimento enddgenos, aplicados principalmente em distritos industriais e APLs. Estas
ideias se difundiram depois do sucesso de algumas areas industriais compostas de pequenas e
médias empresas, que tomou como exemplo de sucesso da regido norte da Italia com seus
distritos industriais na virada para os anos 80 (GALVAO, 2004).

Em 2008, no &mbito do debate sobre o futuro da Politica de Coesdo da Unido Europeia,
foi langado um relatorio independente com a avaliagdo da eficécia da Politica de Coeséo, bem
como com uma série de propostas para a sua reforma no periodo p6s 2013 (BARCA, 2009).
Trata—se de um relatorio bastante influente para a definicdo da Politica de Coesdo da Unido
Europeia para o periodo 2014-2020 e a escolha da RIS3 como principal instrumento de politica
pablica o desenvolvimento regional do bloco. O relatério Barca define como grande objetivo
da Politica de Coesdo a promogdo da mudanca institucional nos paises e regiées por meio do
foco nas abordagens territoriais integradas e ndo apenas uma redistribuicdo inter-regional de
recursos dos paises e regifes mais ricas para as regides da UE com menores PIB per capita
(BARCA, 2009).

4.2 A Estratégia de Especializacdo Inteligente como Nova Abordagem de
Politica Industrial

Conforme Foray (2014), o conceito de Especializacdo Inteligente faz parte do
“renascimento” da politica industrial europeia, baseada na nova politica industrial proposta por

Rodrik (2004) e outros representantes da escola de economia evolucionéria.

4.2.1 A Nova Politica Industrial

Segundo Rodrik (2004), um dos papéis mais importantes dos empresarios é descobrir a
estrutura subjacente de custos da economia. Isso significa verificar se a introducdo e/ou
producdo de certo produto ou servico podera ser rentavel, depois de feitas as modificacfes
necessarias na tecnologia disponivel. Nesse sentido, 0s governos devem assegurar mecanismos
para a troca de informagdes com empresarios com o objetivo de aprender sobre custos e
oportunidades (FORAY; HALL, 2011).
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Diferentemente da escola neoclassica,3” que assume ser conhecido as fungBes de
producdo de todos os produtos e servicos existentes, 0 modelo evolucionista entende que grande
parte da tecnologia disponivel ndo pode ser facilmente codificada pelo fato de ser tacita. Nesse
caso, sua apropriacdo por um sistema produtivo depende de um processo de aprendizado. A
vantagem competitiva dos paises e regides seria assim “construida” e ndo estdtica como
defendem os economistas neoclassicos (LALL, 2000). O acesso a tais conhecimentos, e a
capacidade de apreendé-los, acumula-los e aplica-los definem o grau de competitividade e
desenvolvimento de nacOes, regides, setores, empresas e individuos (CASSIOLATO;
LASTRES, 2005).

4.3 O Conceito das Estratégias de Pesquisa e Inovacdo para a Especializacéo
Inteligente

O conceito de Especializacdo Inteligente foi desenvolvido por académicos da
“economia do conhecimento” reunidos no Grupo “Knowledge for Growth” (K4G). O K4G foi
criado em 2005 no ambito da UE e chefiado pelo entdo Comisséario de Ciéncia e Tecnologia,
Janez Poto¢nik, com o intuito de revigorar a estratégia de ciéncia, tecnologia e inovacdo do
bloco (FORAY; HALL, 2011).

O Grupo K4G publicou varios estudos com propostas de politicas para a promocao da
producdo, difusdo e uso do conhecimento e, também, sobre como estimular o didlogo entre 0s
“atores” da sociedade do conhecimento reunidos em sistemas de inovacdo. Estes estudos
resultaram no conceito Especializacao Inteligente, que posteriormente serviu de inspiracao para
a reformulacdo das politicas de C&T&I e de desenvolvimento regional e a criacdo de uma nova
politica industrial da UE (FORAY; HALL, 2011).

Ainda conforme Foray e Hall (2011), as ideias abarcadas pela Especializacdo Inteligente
permaneceram adormecidas durante décadas por serem favoraveis a uma intervencao estatal na
economia, 0 que para a escola neoclassica s6 poderia ser justificado apenas em caso de uma
falha de mercado. A Estratégia de Especializacao Inteligente integra, assim, o “renascimento”

da politica industrial, conforme proposto por Rodrik (2004) e outros representantes da escola

7 De acordo com a abordagem neoclassica, a politica industrial e a intervengdo governamental na
economia sdo desnecessarias, pois em “mercados perfeitos” ha “informagao perfeita” e conhecimento pleno das
opgdes tecnoldgicas e “melhores praticas” produtivas disponiveis. Nesse caso, a intervencdo governamental seria
necessaria apenas para corrigir eventuais falhas de mercado, garantir a estabilidade macroecondmica e fortalecer
as instituicdes, promovendo assim um ambiente favoravel ao livre fluxo de informagéo e tecnologia (LALL, 2000).
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evolucionéria de economia. A adogdo da RIS3 como “nova” politica industrial pela Unido
Europeia foi impulsionada também pelo fato das regiGes ndo terem capacidade para atuarem
em todos os campos da ciéncia e tecnologia, sendo necessario priorizar a aplicacdo dos recursos
dos Fundos Estruturais do bloco (FORAY, 2014).

4.3.1 A Abordagem da Especializacao Inteligente como Instrumento da PNDR

A Especializacdo Inteligente € uma metodologia ou abordagem de referéncia para
promover mudangas estruturais em economias regionais (ou nacionais), baseando-se em
conhecimento e inovagdo. Nesse sentido, a reestruturagdo socioecondmica de uma regido
devera ocorrer por meio da priorizacdo de dominios cientificos, tecnoldgicos e de inovacao que
permitiriam a exploracdo de novos nichos de mercado a partir das potencialidades da regido
(FORAY; HALL, 2011). De acordo com Foray (2014), um dos idealizadores do conceito de
Especializagdo Inteligente, enquanto na logica da exceléncia cientifica hd apenas um vencedor,
isto é, o primeiro a registrar a patente, a abordagem da RIS3 permite que todos os tipos de

regides sejam beneficiadas pelas inovagoes.

4.3.1.1 A Estratégia de Especializacdo Inteligente e a Reestruturacdo do Sistema
Produtivo Regional

A RIS3 visa racionalizar e dar mais efetividade aos investimentos em pesquisa e
desenvolvimento. Estes investimentos devem priorizar atividades econdmicas e dominios
tecnoldgicos visando fomentar o desenvolvimento de areas de especializagdo originais com
potencial de restruturacdo da economia regional (FORAY, 2014). Nesse sentido, a Estratégia
de Especializagdo Inteligente consiste na elaboracdo e implementacdo de atividades
transformadoras, que sdo processos que visam transformar a estrutura socioecondmica de uma
regido por meio da formacao de novas capacidades e habilidades. Conforme figura 8 abaixo, a
RIS3 identifica os objetivos de mudancga estrutural necessarios para alcancar a situacdo desejada

emZ.
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Figura 8: Processo de Reestruturagéo Socioecondmica: Atividades Transformadoras

Transformadora (s)

Situacdo Atual Situacdo Desejada

Fonte: Elaboragéo propria baseado em Foray (2014)

Dessa forma, seré possivel fortalecer o sistema regional e/ou nacional de inovagdo e
criar uma base de conhecimentos produtivos Unicos, possibilitando a conquista de uma
vantagem competitiva em um nicho de mercado que ndo sera rapidamente corroida pela entrada
de novos concorrentes de outros paises. Nesse sentido, a Estratégia de Especializacdo
Inteligente compreende diferentes tipos de reestruturagdo produtiva, conforme a seguir
(FORAY et al., 2012):

(1) A transigéo de um setor produtivo existente para um novo com base nas capacidades
coletivas de P&D, engenharia e fabricacdo ja presentes na regido e que formam a base de
conhecimento para o desenvolvimento da nova atividade (BOSCHMA; IAMMARINO, 2009).
Como exemplo, temos uma regido da Austria onde os empresarios locais descobriram um
caminho de transicdo de engenharia mecénica e optica fina, ponto forte da regido, para
tecnologias médicas. Assim, as capacidades e competéncias ja presentes na regido serviram
como insumo para o desenvolvimento de invencdes e inovacbes em tecnologias médicas. As
empresas da regiao puderam, assim, diversificar seu campo de atuacao, passando a

comercializar, também, produtos médicos de alto valor agregado.

(2) A “modernizac¢dao” ou um upgrade tecnoldgico de um setor existente por meio da
aplicacdo de uma “tecnologia chave” ou a tecnologia de informagéo e comunicagéo (TIC). As
“tecnologias chaves” (em inglés: Key Enabling Technologies — KETs®®) e as TICs, que s&0 uma
“tecnologia de multiplos usos” (em inglés: General Purpose Technology — GPT), sdo
componentes essenciais de uma Estratégia de Especializacdo Inteligente devido a sua natureza

transversal e seu potencial de transformacao do sistema produtivo (FORAY et al., 2012).

% As KETs incluem as seguintes tecnologias transversais: bio- e nanotecnologia, fotonica, novos
materiais, roboética entre outras (FORAY et al., 2012).
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Para Foray et al (2012), algumas regides podem, de fato, especializar—se na inven¢éo ou
aperfeicoamento dessas tecnologias, enquanto a grande maioria investird em suas aplicacdes.
Essas tecnologias podem ser utilizadas no desenvolvimento de novos produtos e servicos, na
melhoria e racionalizacdo dos processos, ndo menos importante, para ajudar na resolucao de

problemas sociais e ambientais da regiéo.

Ainda conforme Foray et al. (2012), ha varios exemplos de regifes europeias que
desenvolveram estratégias para modernizacao de setores tradicionais a partir do uso e adaptagao
dessas tecnologias. Entre os exemplos esta a aplicacdo de biotecnologia no setor pesqueiro na
regido da Galicia na Espanha, de TICs ao setor calcadista no Norte de Portugal, da
nanotecnologia no setor de papel e celulose na Finlandia, entre outros. Estas iniciativas tém por
objetivo permitir a setores tradicionais e de exploracdo de recursos naturais desenvolverem

novos produtos e servigos com maior valor agregado.

(3) Outro tipo de mudanca estrutural promovido pela RIS3 é a estratégia de
diversificacdo e diz respeito aos transbordamentos e economias de escopo em um sistema
produtivo local ou APL. Os autores citam, como exemplo, o vale “Airbus”, localizado na regido
de Toulouse na Frangca, onde estariam ocorrendo transbordamentos das competéncias
essenciais®® desse polo. As economias de escopo permitiram as instituicGes cientificas e
empresas da regido expandirem suas atividades para outras areas tecnoldgicas, como satélites e

GPS, promovendo, assim, a criacdo de novas empresas do setor aeronautico na regiao.

(4) Por ultimo, tem-se a fundacéo radical de um novo campo tecnoldgico. Nesse caso,
as atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) da regido visam desenvolver um nicho
tecnoldgico em conjunto com a entrada em um novo nicho de mercado. Neste caso, Foray et al.
(2012) apresentam o exemplo da cidade de Florenca na Italia, que desenvolveu aplicacdes de
TICs para racionalizar a manutencdo e o gerenciamento do grande patriménio historico e
cultural da cidade. O desenvolvimento dessas aplicacdes e a expertise relacionada possibilitou
a criagéo e exploracdo de um nicho mercado relacionado ao patrimdnio cultural por empresas

do sistema produtivo e inovativo na regido de Florenca.

Ha varios outros exemplos da aplicacdo da RIS3 como estratégia de desenvolvimento

regional na UE, tanto em regibes industriais decadentes como em regifes agricolas e

3 Prahalad e Hamel (1990) desenvolveram o conceito das competéncias essenciais aplicado as empresas
no artigo seminal: “The Core Competences of an Enterprise”. Segundo os autores, estas competéncias possibilitam
as empresas diversificarem seus ramos de atuagdo permitindo elas serem competitivas também em outros setores.
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dependentes da exploracdo de recursos naturais. A Estratégia de Especializagdo Inteligente
fornece estratégias e abordagens para qualquer territério ou pais e, por isso, esta no centro da
Politica de Coeséo para a programacéo da UE de 2014-2020 (FORAY, 2014).

4.3.2 A Hélice Quadrupla como Modelo para Governanca da Estratégia de Especializacao
Inteligente

O sucesso da Estratégia de Especializacdo Inteligente depende do desenvolvimento e
difusdo continua de inovagdes. Conforme exposto no capitulo 3, a inovacgao sistémica e ndo
linear, na qual esta baseada a RIS3, envolve um processo consensuado e interativo entre 0s
diversos atores regionais e outros atores relevantes no nivel municipal, regional e nacional
(FORAY et al., 2012). Assim, a estrutura de governanca da RI1S3 devera utilizar instrumentos
para fomentar a cooperacéo entre esses diversos atores, que também serdo responsaveis pela

implementacdo da estratégia.

A Especializacdo Inteligente adota o conceito de hélice quadrupla (H4) como modelo
de governanca, pois esta representa um sistema regional de inovac@es onde o conhecimento se
tornou transdisciplinar, ndo surgindo mais necessariamente em um ambiente académico ou
laboratério de pesquisas tecnoldgicas de uma grande empresa (FORAY et al., 2012). Assim,
como na Especializacdo Inteligente, a hélice quadrupla (H4) esta baseada na concepcdo de que
a inovacdo ocorre por meio de um processo interativo entre quatro atores: a academia, o0 setor
privado, o setor publico e a sociedade civil, que além das organizacGes da sociedade civil

também inclui os consumidores (FORAY et al., 2012).
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Figura 9: Modelo de Governanca proposto com base na Hélice Quadrupla
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Fonte: Elaboracdo propria com base em Foray et al. (2012)

As hélices representam as mdaltiplas e reciprocas interacbes durante o processo de
inovacdo, sendo que cada hélice representa um ator especifico no processo de inovacdo. A H4
representa uma evolucao do conceito da hélice tripla (H3), constituida apenas pela academia,
indUstria e setor publico. Diferente da H4, a H3 concebe a inovagdo como um processo
eminentemente de cima para baixo (top—down), iniciado normalmente por uma iniciativa
governamental. Devido, principalmente, & inclusdo do lado da “demanda” por inova¢es como
guarta hélice, o processo inovativo na H4 é caracterizado tanto como um processo bottom-up
como top—down (FORAY et al., 2012).

No que se refere ao papel da academia, a H3 e a H4 sugerem que ela, além de incorporar
seu papel tradicional de produtor e difusor de conhecimento, devera também atuar de forma
empreendedora. Destarte, a academia poderia, por exemplo, incentivar a criacdo de empresas

por seus ex-alunos ou promover a contratagdo de corpo docente com experiéncia na iniciativa
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privada. Ja a funcdo do setor publico. Nos dois modelos de governanga de um sistema inovativo,
é bastante relevante. Tanto na H3 como na H4, compete ao setor publico exercer a fungéo de
moderador entre as diferentes “hélices”. Ainda, o Estado devera instituir o ambiente regulatério

para sua atuacdo como fomentador do sistema inovativo regional.

4.3.2.1 O Papel do “Processo de Descobrimento Empresarial” na Selecdo de Prioridades
da Estratégia de Especializacdo Inteligente

Segundo Rodrik (2004), aos empresarios cabe um papel essencial no processo de
inovacao, pois eles estariam continuamente descobrindo e produzindo informac6es sobre novas
atividades, que deverao ter seu potencial avaliado pelo governo. Considerando a necessidade
de concentragdo dos recursos escassos em poucos dominios para alcangar uma massa critica, 0
processo de descobrimento empresarial envolve a identificacdo e selecéo de areas onde o Estado

podera intervir apoiando tecnologias, campos, atividades até mesmo empresas.

A priorizagdo e o fomento de certas tecnologias ou &reas sempre envolve um risco,
porque implica prever o desenvolvimento futuro de tecnologias e mercados. Por isso, devem
ser evitadas falhas governamentais geralmente associadas ao processo burocréatico de escolha
de tecnologias de forma top—down e sem a participacdo dos atores locais (FORAY; HALL,
2011). Um processo de descobrimento empresarial bem-sucedido envolve, assim, a
estruturacdo da governanca do sistema inovativo local, compreendendo laboratérios de
pesquisa e universidades, agéncias governamentais, fornecedores, consumidores e sociedade
civil, entre outros atores*, visando a coordenagdo de esfor¢os no campo da experimentacio e

descoberta empresarial.

Cabe, assim, ao poder estatal coordenar e facilitar o processo de baixo para cima (em
inglés: bottom-up) de descoberta empresarial, e ndo atuar diretamente na escolha das atividades
a serem apoiadas e incluidas na Especializacdo Inteligente. Ressalta-se que no caso de uma
regido agricola, como os territdrios abrangidos pelos polos da Rota do Cordeiro, a presenca
escassa de empresas e empreendedores, 0 processo de descobrimento empresarial poderia,

alternativamente, ser realizado por representantes de InstituicOes de Pesquisa na regido. Ainda,

40 S30 considerados empresarios em sentido amplo, que deverdo participar no processo de “descobrimento
empresarial”: investidores e (potenciais) empreendedores, inventores, universidades e institutos de pesquisas,
agéncias governamentais. Estes “empreendedores” estdo na melhor posicdo para descobrir os campos de P&D e
inovacdo que deverdo ser priorizados, levando em conta as capacidades e ativos produtivos da regido ou pais
(FORAY, 2014).
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0 processo de escolhas de atividades a serem priorizadas deve ser transparente e objetivo, além
de com base em evidéncias (FORAY, 2014).
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5. PROPOSTA DE APRIMORAMENTO DA ROTA DO CORDEIRO

A Rota do Cordeiro é uma iniciativa que promove a convergéncia de projetos
institucionais e investimentos produtivos na estruturacdo da cadeia produtiva de caprinos e
ovinos nas regides prioritarias da PNDR. Ao orientar as intervencdes estatais e 0s investimentos
estruturantes na cadeia produtiva referida, a Rota contribui para uma maior eficiéncia do gasto
publico e investimento privado. Ja a Estratégia de Especializacdo Inteligente (RIS3) € uma
abordagem que visa a reestruturacao da economia regional (ou nacional) por meio da utilizacdo
de novos conhecimentos e tecnologias em conjunto com as capacidades e recursos essenciais

da regido.

Assim como a RIS3, a Rota do Cordeiro adota uma visdo abrangente sobre inovacao,
entendida como processo sistémico e ndo linear envolvendo a cooperacdo entre varios atores.
As duas estratégias de desenvolvimento regional utilizam, ainda, a analise e gestao de cadeias

produtivas com o intuito de alavancar a vantagem competitiva da regido ou polo de producao.

Conforme explicitado no capitulo 4, o0 ambiente da RIS3 constitui—se de uma hélice
quadrupla (H4), assim denominado por compreender redes e processos cooperativos entre
quatro segmentos sociais, ou hélices, conforme a seguir: instituicdes de pesquisa, sistema
produtivo, setor pablico e a sociedade civil. Os atores e instituicbes da H4 constituem um
sistema regional de inovacdes, onde o conhecimento se torna transdisciplinar, ndo surgindo

mais necessariamente em um ambiente académico ou laboratério de uma grande empresa.

A seqguir, seréa feita uma proposta de redesenho da Rota do Cordeiro a luz da abordagem
da Estratégia de Especializacdo Inteligente, com vistas ao seu aprimoramento e consequente
criagdo de valor em todos os seguimentos da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura e
aumento da renda dos municipios e respectivas regides onde esta cadeia se manifesta em seus

diferentes elos.

51 Redesenho da Rota do Cordeiro a Luz da Abordagem da Especializacao Inteligente

A metodologia de implementacdo da estratégia RIS3 é composta de seis etapas que
podem ser adaptadas e/ou adotadas para os polos da Rota do Cordeiro (FORAY et al., 2012).

— Analise do contexto regional da Rota do Cordeiro e seu potencial de inovagéo.

— Criacdo de uma estrutura de governanca solida e inclusiva.

— Producéo de uma visdo compartilhada sobre o futuro dos polos da Rota do Cordeiro.

62



— Sele¢do de um numero limitado de prioridades para o desenvolvimento da regido de
abrangéncia dos polos da Rota do Cordeiro.
— Estabelecimento de um Plano de A¢do adequado aos objetivos da Rota.

— Desenvolvimento de mecanismos de monitoramento e avaliacao.

Figura 10: Ciclo de Implementac¢io da Estratégia de Especializacdo Inteligente

1. Analise do Contexto e
do Potencial Inovador
da Regiao

6. Sistema :
bbbt Gzo'vlc:e)renfgr:rggn ngzl.gegZO
ARELEE ) na Hélice Quadrupla)

5. Elaborar Plano de 3. Desenvolver Visdo
Acdo e implem. Compartilhada para
Projetos Piloto cada Polo e sua Regi3o
(aprendizado) de abrangéncia.

4. Definicdo de
Prioridades (Processo
de Descoberta
Empreendedora)

Fonte: Elaboracéo do autor com base em Foray et al. (2012)

5.1.1 Analise do Contexto Regional

A RIS3 prevé a elaboracéo de estudos sobre a estrutura produtiva e as capacidades de
P&D na regido de intervencdo, equivalente a um processo de geracdo de evidéncias com 0
objetivo de auxiliar na reflexdo sobre o desenho da Estratégia de Especializacdo Inteligente.
Ainda, sugere a realizacdo de comparacdes internacionais com regides semelhantes, a avaliacdo
da insercéo dos setores produtivos da regido em diferentes cadeias produtivas, entre outros.

Com o intuito de identificacéo de atividades com potencial catalisador de uma mudanca
estrutural do setor produtivo na regido, os estudos e o processo de benchmarking com regifes
em outros paises devem ser complementados pelo “processo de descobrimento empresarial”.
Devem participar neste processo de descoberta todas as instituicdes locais e regionais, além de
empreendedores, associacdes empresariais e demais atores regionais que dispdem de

conhecimento empreendedor sobre oportunidades tecnologicas e potenciais nichos de mercado
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para os setores produtivos da regido. Na auséncia de um tecido empresarial forte, situagdo usual
em regides rurais, as instituicbes de pesquisa e ensino inseridas na regido poderiam coordenar

0 processo de descobrimento empresarial.

Para efeito de comparacdo, a Rota do Cordeiro, assim como as outras Rotas de
Integracdo Nacional, foi instituida com base estudo da Redesist/UFRJ, que informou sobre a
presenca de cadeias produtivas estratégicas para a geracdo de emprego e renda em todas as
macrorregides do pais (MI, 2017). Os resultados do estudo foram apresentados e consolidados
por meio de oficinas regionais com a participagdo de 6rgdos de fomento, do extinto Ministério
de Desenvolvimento Agrario (MDA) e do Ministério da Inddstria, Comeércio Exterior e
Servicos (MDIC), que coordena o GT APL*,

Para a Regido Nordeste, o estudo sugeriu trabalhar as seguintes cadeias produtivas: mel
e produtos apicolas, cultura e turismo e ovinocaprinocultura que motivou a criacdo da Rota do
Cordeiro. Entretanto, sugere-se aprimorar esse estudo, com vistas a reformulagdo da Rota,
incluindo: comparac@es internacionais com regifes semelhantes, aplicacdo do processo de
descobrimento empresarial e um levantamento sobre as capacidades, oportunidades e desafios

de P&D na regiéo.

5.1.2 Formagcéo da Estrutura de Governanca

A estrutura de governanca da RIS3, além de abranger necessariamente os atores da
hélice quadrupla, também prevé a inclusdo de atores “interdisciplinares”, com transito livre
entre as diferentes hélices, com o intuito de promover a sua integracdo e cooperacao (FORAY
etal.., 2012). Esses atores interdisciplinares ja passaram por experiéncias em diferentes hélices,
por exemplo, um professor de Universidade que atuou durante muito tempo na iniciativa
privada, ou uma Secretaria de Mudanca do Clima do Ministério do Meio Ambiente que

trabalhou em uma ONG ambientalista.

A implementacdo da RIS3 depende do ativo envolvimento dos segmentos da hélice
quadrupla a fim de permitir o estabelecimento de uma rede de inovacéo (sistema inovativo local

—SIL). Nesse sentido, a sociedade civil (e consumidores) como a quarta hélice, € parte essencial

4 O Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais (GT APL) é composto por
instituicdes governamentais e ndo-governamentais, dentre as quais 12 sdo Ministérios. Além de identificar os APLs
existentes no pais, GT APL é responsavel por definir critérios para a coordenagdo de a¢es conjuntas dos 6rgdos
governamentais para o fortalecimento dos APLs. Disponivel em: <http://www.mdic.gov.br>. Acesso em. 10 jan.
2018.
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do SIL, pois atua como demandante e usuéria de inovacfes (tanto comerciais como de cunho

social).

J& com respeito & governanga dos polos da Rota do Cordeiro, foram estabelecidos
comités gestores com a atribuicdo de identificar e acompanhar acGes e questdes inerentes ao
desenvolvimento da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura no territério de abrangéncia dos
polos (COELHO, 2017b). A participacdo no comité gestor é pessoal e voluntaria. No entanto,
sugere—se que este seja formado por representantes da cadeia produtiva, principalmente
produtores de ovinos e caprinos, mas também da sociedade civil, das instituicGes de ensino e

pesquisa, além de representantes de 6rgdos estaduais e dos municipios integrantes do Polo.

O comité gestor do Polo tem a atribuicdo de identificar e acompanhar acdes e questdes
inerentes ao desenvolvimento da cadeia produtiva no seu territorio de abrangéncia. Ele deve,
portanto, acompanhar e cobrar a execucgéo das atividades previstas na carteira de projetos, que
é baseada em matriz FOFA elaborada no dmbito da oficina de planejamento do Polo. Outra
funcdo importante é ajudar na captacao de recursos. A presenca de um Polo organizado e com
uma governanca bem estruturada também facilita a aprovacao de financiamentos bancarios, a
exemplo dos créditos subsidiados do FNE e a captacdo de emendas parlamentares para a regiao
de abrangéncia (COELHO, 2017b).

A SDR/MI cabe acompanhar as reunides dos comités gestores e apoiar suas acdes por
meio da articulagdo com outros 6rgéos setoriais. Ressalta—se que governanca dos polos ainda é
incipiente, pois dos 14 polos da Rota do Cordeiro existentes, apenas trés polos tiveram seus
Comités Gestores recentemente formalizados pelo GT APL do MDIC.*? A maioria dos Comités
Gestores carece de aprimoramentos em sua composi¢cdo e funcionamento, conforme

esclareceram os entrevistados.

5.1.3 Criagao de uma Visédo de Futuro

A RIS3 prevé a elaboracdo de uma visdo de futuro da regido, e ndo apenas em uma
cadeia produtiva, como ocorre na Rota do Cordeiro. A visdo de futuro devera projetar um

cenario futuro compartilhado por todas as partes interessadas, os atores da hélice quadrupla,
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visando mobilizar os atores da regido, orientar e fomentar a convergéncia de a¢des no territorio

no longo prazo, durante todo o processo de implementacéo da RIS3.

J& para a Rota do Cordeiro, a visdo de futuro € um instrumento fundamental de
comunicacdo e conjugacéo de esforcos dos segmentos da cadeia produtiva e outros atores locais
e regionais. Todos os 13 polos da Rota do Cordeiro estabelecidos em 2017, desenvolveram uma
visdo de futuro para a cadeia produtiva de ovinos e caprinos em seu territorio®. A visdo de
futuro é definida logo no inicio da oficina de planejamento do Polo, com a presen¢a dos
representantes de diversas institui¢fes locais e regionais, da sociedade civil e dos integrantes

da cadeia produtiva, principalmente agricultores familiares.

5.1.4 ldentificacdo das Prioridades da Rota do Cordeiro

Nesta fase, a RIS3 objetiva priorizar setores, atividades e areas de pesquisa e
desenvolvimento coerentes com os subsidios da fase 1 “andlise do contexto regional”. O
direcionamento dos recursos disponiveis para estas prioridades deve apresentar o potencial de
criacdo de uma vantagem competitiva para a regido (FORAY et al., 2012). Entre as prioridades,
dependendo do nivel de desenvolvimento da regido dos polos, também pode haver a
necessidade de adotar politicas horizontais, a exemplo de investimento em saneamento basico,
de novos Institutos da Rede Federal de Educacgdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (Rede
Federal), do fortalecimento do sistema de assisténcia técnica e extensdo rural (ATER), entre

outros.

Nesse sentido, a implementacdo bem-sucedida da Estratégia de Especializacdo
Inteligente, dependeria, ainda, da implementacdo de politicas horizontais para enfrentar os
grandes desafios sociais e ambientais presentes na regido, que seria beneficiada pelo

desenvolvimento e difusdo de tecnologias sociais de convivéncia com a seca, entre outros.

Importante ressaltar que as prioridades e objetivos da RIS 3 para a regido dos polos

devem ser bastantes especificas. Sugere—se, assim, evitar a defini¢ao de objetivos e prioridades

43 Apenas o Polo do Sertdo do Inhamuns ndo desenvolveu sua visdo de futuro, pois a criagdo ocorreu
ainda em 2012. Na ocasido ainda ndo havia sido criada a metodologia para a oficina de planejamento dos Polos.
A oficina de planejamento envolve a realizagdo das seguintes atividades: defini¢do do nome e territdrio de
abrangéncia do Polo, construcdo da visdo de futuro do Polo, elaboracdo da matriz FOFA, defini¢do da carteira de
projetos a partir dos resultados da matriz FOFA e, por Gltimo, a formacdo do comité gestor do Polo. O comité
gestor, responsavel por cobrar a execucdo da carteira de projetos, devera ser formalizado por meio de oficio do
GT APL, que é coordenado pelo MDIC (MI, 2017).
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muito abrangentes, como, por exemplo, “tornar a regido lider em energias renovaveis ou em
mobilidade sustentavel”. O foco é necessario para evitar que 0s recursos escassos disponiveis
sejam dispersos em varias atividades e processos, sem resultados de impacto (FORAY et al.,
2012).

No que se refere a nova Rota do Cordeiro, € preciso priorizar acdes com definicéo clara
de metas e indicadores alinhados aos objetivos e visdo da Rota e de cada Polo. Um exemplo
de acdo a ser priorizada é o desenvolvimento de produtos de ovinos e caprinos de qualidade por
meio da aplicagdo de uma “tecnologia chave” (KET — Key Enabling Technology, em inglés),

ver definicdo no capitulo 4, como a biotecnologia ou a nanotecnologia.

As “habilidades tecnologicas” da biotecnologia poderiam ser adaptadas pelas
instituicGes de pesquisa na regido dos polos, a exemplo da Embrapa ou de um Instituto Federal
(IF), visando o desenvolvimento de novos produtos. Como exemplo de produtos, cita—se: um
leite ou queijo de cabra probidtico, uma carne de ovelha nobre com denominacéo de origem e

com controle de qualidade.

Por ultimo, ressalta—se que no estagio de “identificagao das prioridades” ha o risco de
lobbies de setores estabelecidos, que sdo beneficiados pelo status quo da estrutura produtiva da
regido, tentarem ‘“‘capturar” os recursos disponiveis para a implementacdo da RIS3. Nesse
sentido, o processo de escolha das prioridades deve ser feito de forma transparente, participativa
e colaborativa (FORAY et al., 2012).

5.1.5 Definicéo de Plano de Acao e Execucéo de Projetos Pilotos

A Estratégia de Especializacdo Inteligente devera ser implementada por meio de um
Plano de Ac¢do com todas as regras e instrumentos necessarios para o atingimento dos objetivos
propostos. O Plano de Acdo deve conter, principalmente, informacdes sobre os objetivos
estratégicos, atividades previstas e seus responsaveis, prazos para sua implementacdo e a
identificacdo das fontes de financiamento. Importante ressaltar que o Plano de Acédo deve,
ainda, prever a execugdo de projetos pilotos, considerando que o processo de implementagéo
da RIS3 envolve certo grau de incerteza e, por isso, € sempre oportuno construir um espago
para experimentacdo. O projeto piloto gera informagdes valiosas sobre o potencial de inovacao
regional, além de sinalizar para os atores envolvidos no processo, a intencdo de realmente
executar a estratégia predefinida (FORAY et al., 2012).
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Nesse sentido, a Rota do Cordeiro estabeleceu um polo—piloto no Sertdo de Inhamuns
em 2012 como forma de aprendizado e retroalimentacdo para o aperfeicoamento da Rota do
Cordeiro. Essa proposta de aprimoramento da Rota do Cordeiro visa especialmente promover
a inovacao social em seu territério de abrangéncia. Destarte, uma das a¢cdes mais importantes é
0 desenvolvimento e a difuséo de instrumentos de convivéncia com a seca, a exemplo do Plano
Territorial de Otimizacdo de Recursos Hidricos do Sertdo de Inhamuns—Ceara (MI; IICA,
2017).

O Plano é um projeto piloto para seguranga hidrica da ovinocaprinocultura elaborado
pela SDR/MI e financiado pelo Programa INTERAGUAS* do Banco Mundial. O Plano visa a
capacitacao e a transferéncia de tecnologias de convivéncia com a seca para 0s atores da cadeia
produtiva da ovinocaprinocultura no Sertdo de Inhamuns, uma regido muito arida e susceptivel
a desertificagdo. O Termo de Referéncia para a contratacdo de consultoria para a implementacao
do Plano no valor de R$ 1.214.408,16 se encontra em fase de selecdo de propostas (SDP n°
12/2018) pelo Banco Mundial (Ml e IICA, 2017). Entre os produtos previstos estd o
desenvolvimento de 20 unidades demonstrativas (UDs) para otimizagdo de recursos hidricos
em propriedades pré-selecionadas.

Também deverdo ser formados 40 técnicos multiplicadores das tecnologias
identificadas e capacitados 400 criadores de ovinos e caprinos na utilizacdo destas tecnologias
de convivéncia com a seca. Este projeto piloto é pioneiro, pois envolve a coopera¢do entre 0s
produtores locais, os institutos de pesquisa (incluindo a Embrapa Caprinos e Ovinos) e 6rgaos
governamentais na prospeccao e difuséo de tecnologias de convivéncia com a seca (Ml; IICA,
2017).

Uma das contribuices da abordagem da RIS3 é trazer luz sobre o desafio da SDR/MI
de promover a articulacdo desses atores, fundamental para que o conhecimento e uso dessas
tecnologias sociais ndo fiquem restritos aos institutos de pesquisa. Caso a experiéncia de
transferéncia e adocdo de tecnologias de convivéncia com a seca no Sertdo de Inhamuns seja
bem-sucedida, a partir da aplicacdo dos principios e diretrizes da RIS3, o projeto podera ser

replicado para outras regides e/ou polos da Rota do Cordeiro.

'44 Trata-se do Acordo de Empréstimo no 8074-BR - Programa de Desenvolvimento do Setor Agua —
INTERAGUAS, a ser executado por meio do PCT_MI_IICA INTERAGUAS BRA/IICA/13/001. Disponivel em:
<http://interaguas.ana.gov.br/Paginas/default.aspx>. Acesso em: 10 nov. 2017.

68



5.1.6 Sistema de Monitoramento e Avali¢cdo

O monitoramento diz respeito ao processo de verificagdo da execucdo das agOes
planejadas e o alcance dos objetivos previstos. Ja a avaliacdo esta relacionada a analise das
acOes executadas para comparacao e avaliacdo do grau de atingimento dos impactos esperados.
A avaliacdo depende da construcéo de metas claras e indicadores de resultados e impactos, bem

como sua posterior verificagao.

No &mbito da RIS3, os indicadores de impacto devem necessariamente medir o grau de
mudanga da estrutura produtiva regional em direcdo a uma inser¢cdo competitiva na cadeia de
valor. No caso da Rota do Cordeiro inexiste um sistema de indicadores. Portanto, propde—se o
estabelecimento de metas quantitativas de curto, médio e longo prazo para acompanhamento
do desempenho da cadeia produtiva e avaliagdo da efetividade, eficacia e eficiéncia das

intervencdes.

Por altimo, se faz necessério o desenvolvimento de um sistema de informacdes para
permitir o monitoramento e a retroalimentacdo do processo de implementacéo da nova Rota do
Cordeiro. Atualmente, como a Rota do Cordeiro ainda ndo dispde de um conjunto de
indicadores e nem um sistema de monitoramento, serd necessario o desenvolvimento de um
sistema de informacdes, que tera também como um de seus objetivos promover uma melhor
comunicacdo e cooperacdo entre os diversos stakeholders do territorio e/ou que atuam no

territorio.

Atualmente esta previsto apenas a elaboracdo de matriz FOFA como subsidio para a
producdo da carteira de projetos em cada Polo (COELHO, 2017b). A matriz FOFA é um
instrumento importante no ambito do planejamento estratégico, mas suas informacdes sdo de
ordem qualitativa e por isso devem ser complementadas por estudos e relatdrios atualizados
sobre a cadeia produtiva. Esses relatorios deverdo conter informacbes e dados diversos,
incluindo linhas de base, sobre a cadeia produtiva da ovinocaprinocultura e, também, para a
regido de abrangéncia de cada Polo, a saber: distribuicdo geogréfica da cadeia produtiva,
estrutura fundiaria, perfil socioeconémico dos produtores e estatisticas de renda e emprego,
valor adicionado por elo da cadeia produtiva no, perfil da industria com os principais atores,
entre outros. Ressalta—se que uma parte destas informacdes estd disponivel, mas é necessario

sistematiza-las e disponibiliza-las de forma adequada para o territorio.

Atualmente, 0 monitoramento das a¢es da Rota do Cordeiro € feito somente por meio
de realizacéo de reunides de ponto de situacdo pelos comités gestores e a publicacdo das Atas
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dessas reunides. Por isso, recentemente foi proposta uma minuta de Portaria visando
regulamentar a atuagdo dos comités gestores. O Art. 5 da minuta de Portaria estabelece
diretrizes para a formacdo e funcionamento dos comités gestores dos polos das Rotas de
Integracdo Nacional e define a obrigacdo do encaminhamento das atas de reunides do comité
gestor @ SDR/MI. Caso ndo seja apresentado um minimo de trés atas de reunido no periodo de
um ano, o Polo poderia inclusive ser considerado extinto, conforme esclareceu o gestor da rota

do cordeiro, Dr. Vitarque Coélho.

A sequir, as figuras 11 (novas atividades em vermelho), 12 e 13 resumem a proposta de

intervencao para aprimoramento da Rota do Cordeiro:

Figura 11: Diagrama da Proposta de Nova Rota do Cordeiro

Marco normativo

* Portaria MI N°80/2018

+ PNDR

* Programacdo anual FNE

+ Normativas federais e estaduais
relacionadas & Cadeia Produtiva da
Ovinocaprinocultura (exs.
Programa Nacional de Sanidade de
Caprinos e Ovinos - PSCO,
Instrugdes Normativas Estaduais
sobre a produgdo e a
comercializacdo de queijos de
cabra artesanais).

Fonte: Elaboragdo do autor

Planejamento da Rota do Cordeiro

1-Estudo sobre potenciais para
criacdo da Rota e defini¢ao dos
Polos.

2- Diagnoéstico da cadeia produtiva
da Rota do Cordeiro.

3- Benchmarking com outras
1egides e paises.

4-Definicdo de Metas e indicadores
para a Rota.

5- Criacdo de Comité Gestor da
Rota.

6- Criacdo da Camara Técnica
Consultiva da Rota.

7- Criacdo de Observatorio do
Mercado para fornecer
informacdes aualizadas aos
segmentos da cadeia produtiva.
8- Estratégia de Comunicacdo e
Cooperacdo entre os atores da H4
visando o desenvolvimento e
difusdo de solugdes e tecnologias
inovadoras para os problemas da
regido.

9- Criagdo de sistema de M&A.

Planejamento nos Polos na Rota do
Cordeiro

* 1- Defimicdo de nome. abrangéncia e

visdo do Polo (e da regiao).

2- Realizacdo de Esmdos sobre a
estrutura produtiva de regido ¢ sua
relacdo com a Ovinocaprinocultura (ex.
setor de servicos como gastronomia.
furismo, entre outros).

3-Matriz FOFA.

* 4- Definicao de metas e indicadores de

resultado e impacto.

* 5- Defimicdo da carteira de projetos e

indicadores de processo.

+ 6- Identificacdo de oportunidades de

cooperacao entre Polos e regides/paises.

7- Formalizacao do comité gestor do
Polo com a participacdo dos atores da
H4: segmentos da cadeia produtiva e
outros setores (turismo) na regido. setor
publico, institutos de ensino e pesquisa,
sociedade civil.

* 8- Realizagdo de "Processo de

Descobrimento Empresarial" para definir
prioridades de investimento.
9- Desenho do fluxo decisdrio.
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Figura 12: Nova Proposta de Estrutura de Governanc¢a da Rota do Cordeiro
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Figura 13: Proposta de Sistema de Gestiao para a Rota do Cordeiro
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Fonte: Elaboragdo do autor

5.2 Recursos e Instrumentos de Politicas Publicas Necessarias e Disponiveis para apoiar
0 Aprimoramento e a Implementacéo da Rota do Cordeiro

A PNDR, inspirada na politica regional europeia, tentou instituir o FNDR como seu

instrumento financeiro. O FNDR

atuaria como indutor para a formacdo de arranjos
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institucionais entre Estado e municipios em uma determinada regido, segundo a ldgica de
transferéncia de recursos com a imposicio de condicionalidades (COELHO, 2017a). Apesar
disso, além de ndo poder contar com o FNDR, o Programa Rotas de Integracdo Nacional
também néo dispbe de instrumentos efetivos para a inducdo da cooperacao entre 0s municipios
e 6rgdos estaduais e federais (COELHO, 2017b). Nesse sentido, a SDR/MI vem atuando para
utilizar outros instrumentos de politicas pablicas, como a assinatura de Acordos de Cooperacéo
Técnica (ACTs) com orgdos federais e estaduais relevantes para a estruturacdo da cadeia

produtiva da ovinocaprinocultura.

Ja no que se refere principalmente a captacdo de recursos financeiros e investimentos
para a Rota do Cordeiro, a SDR/MI vem tentando diversificar suas fontes de financiamento

para diminuir sua dependéncia do Orcamento corrente da Unido.

5.2.1 Recursos Orgamentarios e Financeiros

Grande parte do orcamento disponivel para o Programa Rotas de Integracdo Nacional
foi direcionado para projetos pontuais especificos com base em demandas politicas,
principalmente de governos municipais e estaduais, segundo relato do gestor da Rota do
Cordeiro, Dr. Vitarque Coélho. Isso ainda ocorre, pois, a Coordenacdo—Geral de
Desenvolvimento Regional (CGDR/SDR/MI), responsavel pelo Programa Rotas de Integracéo,
ndo possui ingeréncia sobre os recursos disponiveis de sua agdo or¢camentaria, 0 Programa 2029:
Desenvolvimento Regional e Territorial, do Plano Plurianual (PPA) 2016 — 2019. Apesar da
Lei Orcamentaria Anual (LOA) prever recursos da ordem de aproximadamente R$ 21 milhdes
para 2018, a maior parte desse valor poderia ser gasta em demandas pontuais de municipios das
macrorregides Norte, Nordeste e Centro—Oeste, usualmente sem qualquer vinculacdo a Rota do

Cordeiro, nem as outras Rotas de Integracdo Nacional.

Ressalta—se, ainda, que o orcamento total do MI vem sofrendo consideravel
contingenciamento e ndo se espera que a situagdo melhore a partir dos proximos anos, devido
a aprovacao da Emenda Constitucional n® 95 (EC 95) sobre o teto de gastos publicos para 2018.
A EC 95 determina que: a “partir de 2018, os gastos federais s0 poderdo aumentar de acordo
com a inflagdo acumulada conforme o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(TPCA)”. Isso também limita a possibilidade do Programa Rotas conseguir recursos
orcamentarios por meio do investimento de recursos or¢camentarios de outros 6rgéos setoriais,

tanto federais quanto estaduais, para acoes ligadas ao programa. Como néo € possivel contar
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com uma maior disponibilidade de recursos or¢camentarios, a estratégia que pode ser adotada
pelos gestores das Rotas de Integracdo Nacional é a de suprir a escassez de recursos
orcamentarios por meio da aprovacdo de emendas parlamentares a despesa ao Projeto de Leli

Orgamentaria da Unido.*

Destarte, sugere—se aos comités gestores dos polos da Rota do Cordeiro elencar cinco
prioridades de sua Carteira de Projetos para serem encaminhadas aos deputados federais e/ou
estaduais em formato de espelho de emenda ao orcamento. A propria SDR/MI deve fazer gestdo
junto aos deputados federais do Nordeste no intuito de viabilizar a aprovacdo de emendas
parlamentares voltadas para a estruturacéo da cadeia produtiva dos caprinos e ovinos na regido.
Verificou-se, no entanto, que apenas os polos da Rota do Cordeiro que puderam contar com a
mobilizacdo dos produtores rurais e outros atores da cadeia produtiva e do territorio obtiveram
sucesso na inclusdo das emendas solicitadas ao orcamento de 2018, conforme confirmou o

gestor governamental Vitarque Coélho em entrevista.

Apesar da escassez de recursos orcamentarios, ha varias outras fontes de recursos para
projetos de desenvolvimento de territérios rurais, a exemplo do Fundo Internacional de
Desenvolvimento Agricola (FIDA) e a FAO (Organizacdo das NacBes Unidas para a
Alimentagdo e Agricultura). O FIDA, que tem foco de atua¢do no Semiarido nordestino, é
ligado ao sistema das Nacdes Unidas. O Fundo tem como objetivos empoderar a populacéo
rural para reducdo da pobreza, melhorar a seguranca alimentar e nutricdo no campo, entre outros

(disponivel em: https://nacoesunidas.org/agencia/fida/). J& a FAO demonstrou interesse em

financiar acGes das Rotas de Integracdo Nacional e, nesse sentido, a SDR/MI estd negociando
um Projeto de Cooperacdo Técnica (PCT) em conjunto com a referida organizacdo, conforme
relatado pelo Sr. José Joaquim Filho, Coordenador-Geral Substituto da CGDR/SDR/MI em

entrevista.

5.2.2 A Capacidade de Articulacédo e Mobilizacdo Social

A Rota do Cordeiro € uma politica publica que depende da capacidade de articulagéo e

mobilizacdo de seus gestores no ambito do MI com o intuito de fazer convergir as diversas

4 A Emenda Constitucional n° 86, aprovada em marco de 2015, tornou a execugdo das emendas
individuais dos parlamentares ao Orgamento da Unido impositiva até o limite correspondente a 1,2% da receita
corrente liquida no exercicio anterior (cf. Art. 166 § 11 CF 1988 alterado pela EC 86).
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acOes e investimentos de outros 6rgdos publicos, de agéncias de fomento e do setor produtivo

relacionadas a cadeia produtiva da ovinocaprinocultura.

A RIS3 vem reforcar essa necessidade de articulacdo e cooperacdo especialmente no
ambito dos polos. Assim, é fundamental que os comités gestores possuam uma boa capacidade
de articulacdo e mobilizagéo, visando conseguir a liberacdo de emendas por meio de politicos
regionais e federais para as acOes previstas na carteira de projetos e além de outros
investimentos estruturantes. No entanto, a capacidade de organizacao e mobilizag&o da maioria
dos comités gestores ainda é baixa. Como um dos poucos exemplos positivos da capacidade de
mobilizacdo cita—se o Polo do Cordeiro Potiguar. Este Polo foi criado com apoio de consultoria
do Sebrae-RN, que sensibilizou e organizou o0s ovinos e caprinocultores do Estado e,
posteriormente, assumiu a funcéo de Coordenador do seu comité gestor (TCM, 2018). Por meio
de intensa articulacdo junto aos seus representantes politicos, o Polo Cordeiro—Potiguar
conseguiu aprovar emendas para aquisicdo de maquinas e equipamentos no territério do Polo,
e que fossem incluidos recursos na Lei Orcamentaria da Unido e, também, do Estado do Rio
Grande do Norte para 0 ano de 2018. O exemplo de sucesso do Polo Cordeiro-Potiguar na
obtencdo de investimento estruturantes demonstra a necessidade de haver um agente
“mobilizador” disponivel em cada polo, conforme destacou o Dr. Vitarque Coélho, Gestor da

Rota do Cordeiro.

5.2.3 As Compras Governamentais como Instrumento para a Estruturacdo da Cadeia
Produtiva

Um instrumento essencial para a estruturagdo da cadeia produtiva de caprinos e ovinos
sd0 as compras governamentais, como demonstra o exemplo do Estado da Paraiba. O Estado se
tornou o maior produtor de leite de cabra no pais gragas ao programa de aquisicao de alimentos
(PAA®), que apoia o produtor familiar de caprinos por meio da aquisigdo de uma quantidade
de leite a um preco minimo predeterminado (HOLANDA JR., 2018). Além de gerar uma nova
oportunidade de renda para o criador de caprinos da Paraiba, as compras governamentais
também sdo um importante instrumento para fomentar a inovagdo. Nao havia, antes do PAA,
mercado para o leite de cabra na Regido Nordeste, pois 0 nordestino ndo tinha o habito de

consumir leite de cabra, mas apenas sua carne. Atualmente, a maior bacia leiteira do Brasil,

4 O PAA ¢é um Programa do Governo Federal executado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrério (MDSA), em parceria com estados, municipios e com a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).
Disponivel em: http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/saf-paa/sobre-o-programa.
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com 32% da produgdo nacional estd localizada nos Estados da Paraiba e Pernambuco®’
(HOLANDA JR., 2018).

O PAA fomentou a regularizagdo e a organizagdo dos agricultores familiares em
cooperativas. Também foi implantado um sistema organizado de compras, processamento e
distribuicdo de leite de cabra e a pequena agroindustria da regido também foi beneficiada. No
entanto, 0 PAA corre o risco de ser descontinuado, considerando que as cotas maximas de
compra de leite de cada produtor foram reduzidas de 100l/produtor/ dia no inicio do programa
em 2003, para atualmente apenas 11l/produtor/dia (HOLANDA JR., 2018). Dessa forma,
apesar das compras governamentais serem um instrumento importante para fortalecer a
agricultura familiar, diminuir a pobreza e melhorar a qualidade nutricional da alimentacéo,

também cria a dependéncia dos produtores rurais a um s6 comprador.

Nesse sentido, a Embrapa Caprinos e Ovinos vem atuando junto a agricultores
familiares na cadeia da caprinocultura leiteira do polo leiteiro da Paraiba e Pernambuco desde
2017, por meio do Programa InovaSocial. Este Programa conta com aporte financeiro do
BNDES e visa a difusdo de conhecimentos e tecnologias para os produtores do Polo Leiteiro,
com o intuito de estimular a diversificacdo para outros produtos do leite de cabra (HOLANDA
JR., 2018).

5.2.4 Formalizacdo de Acordos de Cooperacdo Técnica com Orgdos e Instituicdes de
Fomento

Recentemente, a SDR/MI elaborou minuta de Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT)
com o BNB, j& aprovado pela Consultoria Juridica do MI. O ACT tem como objeto a realizagéo
de ac¢Bes conjuntas visando a integracdo do Programa Rotas de Integracdo Nacional com o
Programa de Desenvolvimento Territorial do BNB (AGU, 2017). A proposta de Acordo visa,
entre outros aspectos, facilitar a aprovacdo de crédito rural para os caprinovinocultores e
agentes econdmicos beneficiarios do ACT, reunidos nos polos de produgdo, sendo mais um

incentivo a sua organizacao.

Conforme entrevista com o Sr. José Joaquim Filho, Coordenador-Geral Substituto da
CGDR e ex-gestor da Rota do Cordeiro, o Programa Rotas de Integracdo Nacional também esta
em vias de concluir um Acordo de Cooperacdo Geral com a Embrapa, seu principal parceiro

técnico na Rota do Cordeiro por meio da Embrapa Caprinos e Ovinos. Ainda, a SDR/MI

47 A bacia leiteira abrange a regido dos Cariris Oriental e Ocidental Paraibanos e os Agrestes e Sertdes de
Pajed e Moxotd Pernambucanos, abrangendo 42 municipios em um raio de 80km (HOLANDA JR., 2018).
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também estd em negociacdes para formalizar um ACT com o Sebrae Nacional e a Secretaria de
Mobilidade Social, do Produtor Rural e do Cooperativismo (SMC) do MAPA.

5.2.5 Programas de Transferéncia de Renda

O Semiarido, onde estdo localizados dez polos da Rota do Cordeiro, € uma regido que
em comparacdo com o resto da regido Nordeste vem perdendo em importancia econémica. Os
programas de transferéncia de renda foram importantes para resgatar grande parte da populacéo
do Semiéarido da pobreza extrema, representando atualmente cerca de 20% a 30% da renda per
capita do Nordeste (CASTRO, 2012).

Os programas de transferéncia de renda, no entanto, ndo foram suficientes para criar um
circulo virtuoso de desenvolvimento econdmico no Semiarido. Isso ocorre porque grande parte
desses recursos € gasto no consumo de produtos importados ou produzidos em outras
macrorregides, pouco contribuindo, assim, para a geracdo de novos negdcios e postos de
trabalho na regido. Nessa linha, a abordagem da RIS3 evidencia a necessidade de se fortalecer
a producdo local e expandir também para outras regides.

5.3 Fatores de Sucesso e Fracasso da Implementagdo da Nova Rota do Cordeiro

A implementacdo bem-sucedida da nova Rota do Cordeiro continuara dependendo,
essencialmente, da integracdo e harmonizacdo das politicas e acGes dos diversos 0rgaos
publicos federais, estaduais e também com municipios. Na auséncia da integracdo dos esforgcos
das diversas instituicdes publicas e, também, do setor produtivo, os investimentos publicos na
Rota do Cordeiro continuardo a ser caracterizados pela constatacdo: “vem projeto de tudo que
¢ jeito e nunca vira nada”, conforme constatou o entrevistado e Gestor da Rota do Cordeiro. Sr.

Vitarque Coélho.

O sistema federativo brasileiro se caracteriza pela presenca de trés entes da federacao
politicamente autdnomos e a falta de clareza da CF 1988 na divisdo de competéncias
concorrentes. Isso dificulta a coordenacdo e cooperacdo entre Governo Federal, Estados e
municipios na solucdo de problemas complexos. Nas regides mais carentes, como o Semiérido,
essa situacdo é agravada pelas fragilidades e baixa capacidade administrativa verificada na
maioria das prefeituras (ROCHA NETO; BORGES, 2011).
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Ainda, a guerra fiscal entre os Estados para a atragdo de investimentos privados, causada
pela auséncia de harmonizacdo da aliquota do ICMS, ndo favorece o estabelecimento de um
federalismo cooperativo. O federalismo competitivo brasileiro, assim, dificulta
substancialmente a realizacdo de acGes conjuntas entre os entes federativos e,

consequentemente, o sucesso da implementacdo da Rota do Cordeiro.

Uma possivel solucdo para a dificuldade de cooperacdo federativa seria a criacdo de
consarcios de desenvolvimento regional conforme a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005 (Lei
dos Consorcios Publicos), nos polos da Rota do Cordeiro. Estes consércios podem ser formados
pelos municipios do Polo e o Estado no qual se localiza o Polo. No entanto, ha um entrave para
a criacdo de consorcios, que é a vedacdo de entes federativos inadimplentes integrarem o
consorcio. Esse requisito limita bastante a criacdo de consorcios, devido a débil situacdo

financeira atual principalmente dos municipios localizados no Semiérido.

No que se refere a integragdo horizontal, Rocha Neto e Borges (2011) responsabilizam
o sistema politico brasileiro de presidencialismo de coalizéo, caracterizado por Ministérios sob
controle de diferentes partidos no poder, pela fragmentacao e atomizacao das acdes e iniciativas
dos 6rgéos setoriais federais. Isso dificulta e, muitas vezes, até impede a coordenacdo das aces
dos diferentes 6rgaos federais.

Um outro aspecto para o sucesso na implementacdo da nova Rota do Cordeiro é o
politico. Isso implica na necessidade dos futuros dirigentes politicos do MI de continuarem
valorizando e apoiando o fortalecimento do Programa Rotas de Integracdo Nacional. Isso
garantira a continuacdo do processo de institucionalizacdo da Rota do Cordeiro por meio de
Portarias Ministeriais e outros suportes ndo normativos, contribuindo, ainda, para o

fortalecimento da articulagdo com outros 6rgaos setoriais.

No entanto, ressalta—se que mesmo com o apoio dos dirigentes politicos, a
Coordenacdo—Geral de Desenvolvimento Regional (CGDR), responsavel pela execucdo do
Programa Rotas de Integracdo Nacional, ndo tem ingeréncia sobre 0s recursos orcamentarios
destinados ao Programa. A fim de evitar a instabilidade politica causada pelas constantes
alternancias dos dirigentes politicos do MI, a SDR/MI tem buscado formalizar acordos de
cooperagao com outros 6rgdos e instituicBes, além de procurar acessar fontes de financiamento

alternativas ao OGU.
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Do ponto de vista local, a maior efetividade da Rota do Cordeiro na estruturagdo da
cadeia de ovinos e caprinos no depende, essencialmente, do estabelecimento de uma
governanca local com maior presenca de liderancas locais e agentes que consigam mobilizar a
comunidade e integrar as partes interessadas nas regides do Polo. Esses agentes teriam, ainda,
a missdo de promover a participacdo e colaboracdo entre os elos da cadeia produtiva da
ovinocaprinocultura, sendo eles agricultores familiares e representantes de outros segmentos da
cadeia produtiva, lideres de associagdes e/ou sindicatos, representantes de governos locais e

estadual.
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6. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Esse Projeto de Intervencdo apresentou uma proposta de reformulacdo do Programa
Rota do Cordeiro fundamentada na abordagem das Estratégias de Pesquisa e Inovacao para a
Especializacdo Inteligente (RIS3). O objetivo da Rota do Cordeiro € contribuir para a geracao
de emprego e renda na regido abrangida pelos polos da Rota do Cordeiro. Conforme discutido
ao longo dessa dissertacdo, o Programa Rota do Cordeiro visa, essencialmente, fazer convergir
acdes e investimentos, tanto publicos como privados, na cadeia produtiva de ovinos e caprinos
na regido dos polos com o objetivo de alavancar esse setor da economia, criar valor agregado e
aumentar a geracdo de emprego e renda para os municipios envolvidos. Mesmo levando em
consideracdo as condi¢Oes desafiadoras para a implementacdo da RIS3 no Brasil, a Estratégia
de Especializacdo Inteligente demonstrou alto potencial para ser aplicada na reformulacédo da

Rota do Cordeiro.

Isso ocorre principalmente no que diz respeito ao papel central da utilizacdo da inovacao
(tanto tecnoldgica como a ndo tecnoldgica) para a reestruturacao dos sistemas produtivos locais
e consequente aumento de sua competividade. Ressalta-se, ainda, que a abordagem da RIS3
ndo se limita as regides mais avancadas, com setores de P&D de ponta. Ao contrério, apresenta
ainda maior potencial para aplicacdo de sua abordagem nas regides com setores industriais
decadentes e regides agricolas. Nessas regibes, o foco na adaptacdo e uso de algumas
tecnologias transversais previamente selecionadas (como foi demonstrado na explicacdo do
processo de “descobrimento empresarial”) e sua fertilizagdo cruzada com setor (es) produtivo
(s) especifico (s) apresentam grande potencial de geracdo de valor. Para 0 processo inovativo
ser bem-sucedido no atingimento de inovac@es relevantes para regido e o setor produtivo, faz-
se necessario, porém, o estabelecimento de um modelo de governanga com base na Hélice

Quadrupla.

A governanga baseada na Hélice Quadrupla também favorece a inovacao social, pois
inclui a sociedade civil como demandante de inovacdes e tecnologias sociais. Nesse sentido, 0
enorme déficit socioeconémico observado principalmente no Semiarido Nordestino, onde estdo
localizados dez polos da Rota do Cordeiro, € uma oportunidade para fomentar o
desenvolvimento de tecnologias para ajudar a resolver problemas sociais e ambientais da
regido. Assim, para atender as demandas da sociedade por meio da criagdo de soluges
inovadoras ganha forga o conceito de inovagéo social, por se tratar de uma nova solucéo para

um problema social considerada mais efetiva do que solucdes tradicionais. O objetivo da
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inovacdo social, dessa forma, é criar valor social, ndo importando se a inovagéo tem origem em
uma empresa privada, no setor publico, em um instituto de pesquisa ou em uma organizac¢ao da
sociedade civil. Importante ressaltar que grande parte das inovacfes sociais tém origem
justamente na cooperacao entre esses quatro atores sociais. Essa interacdo € a base do modelo
de Governanca da Hélice Quadrupla e que se constitui em uma das principais caracteristicas da
RIS3 com alto potencial para promover maior efetividade na implementagdo da Rota do

Cordeiro.

Por exemplo, a Hélice que representa a academia, no ambito da Rota do Cordeiro, se
constitui da Embrapa Caprinos e Ovinos, da Embrapa Semiarido, do Instituto Nacional do
Semiéarido (INSA/MCTIC), de Institutos Federais (IFs) e Institui¢cbes de Ensino Superior (IES)
presentes no Semidrido, além das escolas técnicas do Senar, entre outras instituicbes de
pesquisa e ensino. Seu papel, desde que integrado com os demais atores da Hélice, é
fundamental para a adaptacdo de tecnologias existentes as condi¢fes sociais e edafoclimaticas
da regido. Um bom exemplo, nesse sentido, é o Projeto de Otimizacdo de Recursos Hidricos
em Propriedades Rurais na Regido do Sertdo de Inhamuns/CE, apresentado no capitulo 5. Neste
caso, houve a intencdo de criar um modelo de replicagédo e difusdo de tecnologias sociais e
ambientais para os agricultores familiares, que por varios motivos ainda apresentam resisténcias
e/ou dificuldades para a sua adocdo (CASTRO, 2012). Assim, a proposta de reformulacéo da
Rota do Cordeiro visou incorporar varios aspectos da RIS3, conforme explicitado no capitulo
5 e, sistematizado nas Figuras 9, 10 e 11.

Nesse sentido, foi feita a recomendacéo para que cada Polo da Rota do Cordeiro possa
focar na utilizacdo de tecnologias chaves (em inglés: key enabling technologies — KET),
definidas no capitulo 4, visando valorizar as potencialidades e caracteristicas locais e abrir
novos nichos de mercado para os segmentos da cadeia produtiva de ovinos e caprinos. Dessa
forma, podera ser alavancada a geracdo de emprego e renda nos municipios da regido da Rota.
Nessa mesma linha, destaca-se o potencial para o Polo Sertdo do Inhamuns iniciar um processo
para conseguir a Denominacéo de Origem (DO) para produtos tradicionais da regido, como a
“manta de cordeiro”. Esse produto passaria por um rigido controle de qualidade por meio do
uso de tecnologias de biotecnologia, cuja aplicacdo também poderia ajudar no desenvolvimento
de outros produtos ligados a cadeia produtiva. Ja o setor produtivo dos demais polos da Rota
pode expandir sua atuacao para outros setores ou atividades produtivas, além da gastronomia,
a exemplo do turismo, que normalmente apresenta grande potencial de geracdo de renda e

emprego em regides rurais. Existe, por exemplo, um grande potencial para a geracdo de
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empregos por meio da provisdo de novos servicos turisticos relacionados a gastronomia local e
a cultura da “criagdo de cabras” principalmente no Semiérido onde estd concentrada a criagdo

de cabras no pais.

Ressalta-se, ainda, que Politica Nacional de P&D, como parte da Politica Industrial,
sempre priorizou o fechamento do fosso tecnologico do Brasil com relacdo aos paises
desenvolvidos. No entanto, o processo de inovacéo (sistémico e ndo-linear) ndo consiste apenas
no desenvolvimento de novos produtos, servicos e processos de produgdo com base invengdes
realizadas em institutos de pesquisa de ponta. A RIS3 trouxe luz sobre essa questdo, na medida
em que incentiva o desenvolvimento regional baseando-se no conhecimento e na inovagéo, por

meio do incentivo da cooperacao entre os quatro atores da Hélice Quadrupla em base territorial.

Por fim, considera-se que a questdo chave desse projeto de intervencdo foi respondida,
na medida em que ao longo do trabalho, em especial no capitulo 5, foram tracados alguns
caminhos de como a aplicagéo da RIS3 pode gerar uma proposta de reformulagéo (inclusive no
que diz respeito ao modelo de gestdo) da Rota do Cordeiro, com consequente geracao de valor

nos segmentos da cadeia produtiva da ovinocaprinocultura.

O presente trabalho trouxe, inclusive, implicagbes para se repensar a PNDR, cujo
projeto de lei para sua reformulacdo ndo foi aprovado, mas que poderd incorporar ainda a
Estratégia da Especializacdo Inteligente a luz do que foi aplicado na UE, desde que adaptada a
realidade brasileira. Um dos desafios identificados nesse trabalho foi, assim, de compreender
como aplicar a abordagem de Estratégia de Especializacdo Inteligente ao contexto brasileiro,
principalmente na regido Nordeste, onde estéo localizados onze polos da Rota do Cordeiro, com
suas caracteristicas de infraestrutura deficiente, baixa escolaridade, incipiente cultura de

associativismo entre outros aspectos.

Indaga-se, assim, de quais alteracOes e adaptacOes a RIS3 necessita para tornar-se de
fato adequada e efetiva ao contexto nacional e as grandes disparidades de renda, qualidade de
vida, acesso a servicos basicos, entre outros, ndo sO inter-regionais, mas também intra-
regionais. Esse desafio abre oportunidades para futuras pesquisas e investigacdes de forma mais
aprofundada a fim de encontrar repostas relevantes para uma nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, que além de considerar as diferentes caracteristicas e
potencialidades regionais, também valorize a capacidade inovativa dos territdrios e que, assim,

fomente de diversas formas a criacdo, acumulacéo e difusdo de conhecimentos.
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