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Resumo: Entre o final dos anos 1990 e o inicio dos anos 2000, a partir de caminhos préprios ou sob influéncia das politicas
em nivel federal, os estados brasileiros dao inicio as suas politicas de apoio a APLs. A andlise de como estas politicas
foram implementadas nos estados do Centro-Sul do Brasil € o objetivo principal deste artigo que, analisa, também,
os critérios norteadores da selegdo dos arranjos focalizados pelas politicas, assim como o escopo, institucionalidade e
instrumentos mobilizados para levar a cabo o apoio aos APLs. Ressalta que as principais tipologias para os APLs, cujo
foco sdo os objetivos de politica, constituem-se em referencial analitico para avaliar como vem se desenvolvendo o
processo de implementagao dessas politicas em alguns estados brasileiros. A avaliagdo empreendida neste trabalho traz,
como conclusao principal, uma significativa diversidade nas politicas estaduais de apoio a APLs.
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ANALYSIS OF SUPPORT LOCAL ARRANGEMENTS PRODUCTIVE POLICIES ON CENTRAL-SOUTH STATES IN
BRAZIL

Abstract: Between the late 1990s and early 2000s, from their own paths or under the influence of central government
policies, the Brazilian states initiate their policies to support clusters. The analysis of how these policies were implemented
in the states of South-Central Brazil is the main purpose of this paper which also analyzes the guiding criteria of the
selection of focused clusters by the policies, as well as the scope, institutionalities and deployed instruments to carry
out the support for clusters. The main typologies of clusters, whose focus is on policy objectives, constitute the analytical
framework to assess how the policies to support clusters have been developed in some Brazilian states. The assessment
undertaken in this work underscores, as main conclusion, a significant diversity in state policies to support clusters
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1 INTRODUGAO

A partir do final dos anos 1990, comeca a
ganhar importancia nas politicas publicas o tema
das aglomeragbes de empresas, mais comumente
denominados no Brasil arranjos produtivos
locais (APLs). Sob a influéncia de varios estudos
académicos, alguns érgaos de governo, assim como
governos municipais e/ou estaduais, definem acdes
de apoio aos APLs. Em um primeiro momento,
foram acdes isoladas e concebidas ad hoc, tanto
pela diversidade de situacdes existentes nas
aglomeragdes, como pela auséncia de um eixo
condutor das ag¢des. Ademais, foram desenvolvidas
em um ambiente macroeconémico muito restritivo
para as atividades produtivas em geral. Neste
ambiente, estas acdes apresentaram resultados
muito desiguais, mas foram importantes na difuséo
de informagdes e conhecimentos desta tematica,
ensejando um importante processo de aprendizado
institucional.

Com a definigdo da Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior em 2003, o
Governo Federal altera a situagdo vigente em
relagdo ao reconhecimento da importancia de agdes
de apoio ao setor produtivo e, no que respeita
aos APLs, reconhece seu status e da inicio a
institucionalizagcdo da politica. Com este objetivo,
foi criado em 2004 um grupo de trabalho, o GTP-
APL', no ambito do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC), que coordena
as acgdes de entidades publicas e privadas e
governos estaduais envolvidos com a tematica das
aglomeragdes (BRASIL, 2004). O objetivo inicial
da criacdo deste grupo foi o de articular e integrar
as agbes que, desde alguns anos, estavam sendo
instituidas para as aglomeragdes por distintos 6rgaos
de governo e entidades privadas. Outros Ministérios,
como o da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Integracao
(MI) e Minas e Energia (MME), engajaram-se nesta
tematica e também empreendem agdes voltadas ao
apoio a APLs.

Entre o final dos anos 1990 e o inicio dos
anos 2000, a partir de caminhos proprios ou sob
influéncia das politicas em nivel federal, os estados
brasileiros dao inicio as suas politicas de apoio
a APLs. A analise de como estas politicas foram
implementadas nos estados do Centro-Sul do Brasil
€ o objetivo principal deste artigo. Sdo analisados
os critérios norteadores da selegdo dos arranjos
focalizados pelas politicas, assim como o escopo,
institucionalidade e instrumentos mobilizados para
levar a cabo o apoio aos APLs.

Em fungcdo do curto periodo de tempo
de implementacdo das politicas, assim como
de dificuldades metodoldgicas intrinsecas aos
processos de avaliacdo, € ainda escassa a literatura
dedicada a analise da avaliagdo das politicas
para APLs no Brasil. Ao realizar um esforgco de
sintetizar resultados de pesquisas recentes,
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este artigo pretende contribuir com o avango do
conhecimento sobre como essas politicas vém
sendo implementadas em estados da regido Centro-
Sul do pais.

Para cumprir o objetivo proposto, o artigo
estrutura-se em duas secgdes, além da Introducao
e Conclusdo. A secao 2 apresenta as principais
tipologias para APLs, cujo foco sdo os objetivos
de politica. A luz dos elementos colocados por
essas tipologias, a seg¢do 3 analisa 0 processo de
implementacao das politicas de apoio a APLs nos
estados daregido Centro-Sul do Brasil, com destaque
para a diversidade de situa¢des encontradas.

2 TIPOLOGIAS PARA APLS COM FOCO EM
OBJETIVOS DE POLITICA: uma revisdo da
literatura.

A literatura nacional tem tratado do tema
da dimensdo local como fator determinante da
capacidade inovativa e, portanto, dos arranjos
produtivos locais como uma alternativa relevante de
desenvolvimento econémico. Esse reconhecimento
tem contribuido para que as politicas, focando
conjuntos de atores, suas articulagbes e seus
territérios estejam também na pauta de varios
trabalhos académicos.

Esta secdo visa entdo, a partir de reviséo
bibliografica, apresentar objetivos de politica
voltada para arranjos produtivos locais presentes
na visdo de diversos autores brasileiros. Pretende-
se, assim, discutir linhas de intervencéo e diretrizes
estratégicas de atuagédo que permitam enquadrar os
APLs a serem selecionados e apoiados.

Nesta dire¢do, o trabalho de Costa (2007)
propde uma taxonomia de aglomeragées produtivas
a partir do objetivo da intervencao. Para esse autor, a
classificagdo dos aglomerados permite enquadra-los
com base em problematicas capazes de fornecerem
linhas gerais de intervengéo. Assim, afirma que o
Estado pode

[...] selecionar os casos que serao
objeto de intervengdo de acordo com
0 programa de governo e com as
diretrizes estratégicas de atuagédo das
instituicdes governamentais com foco no
apoio ao desenvolvimento de arranjos
produtivos. A intervengao, desta forma,
de modo algum deve ser voluntariosa
e desprovida de parametros que a
balizem. (COSTA, 2007, p. 238).

Costa (2007) sugere os seguintes objetivos de

politica:

i) aumentar o grau de cooperagdo e
coordenacgao nas atividades dos agentes
do aglomerado;

i) fomentar o
empresas e,
aglomerado;

desenvolvimento  das
consequentemente, do
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i) fomentar o desenvolvimento local e
regional;

iv) fomentar a exportagcdo e a colocagao
dos produtos do aglomerado em novos
mercados;

v) fomentar o desenvolvimento tecnoldgico;

vi) promover o treinamento técnico da
mao de obra e quadro administrativo,
fomentar o desenvolvimento tecnolégico,
e melhorar a qualidade dos produtos e
dos processos produtivos;

vii) melhorar a qualidade do produto e dos
processos produtivos;

viii) melhorar a qualificagdo da mao de
obra e quadro administrativo, melhorar
0 processo produtivo, e aumentar a
qualidade do produto;

ix) aumentar o nivel de formalizacdo das

empresas;

X) aumentar o nivel de formalizagdo da mao
de obra; e

xi) aumentar o indice de sobrevivéncia das
empresas.

Nessa proposta, a formulagdo da taxonomia
calca-se no objetivo de intervengéo a partir de uma
tipificagao das aglomeracgbes. Para essa tipificagéo,
0 autor considera varios aspectos, como: o grau
de cooperagcdo entre os produtores; a estrutura
interna do aglomerado; as caracteristicas das
empresas; o papel do setor publico; o principal
mercado atendido; a qualidade do produto; a
importancia para a economia local ou regional; o
grau de institucionalidade; o grau de tecnologia do
produto ou processo; a identidade sociocultural;
a qualificagdo da mao de obra; a qualificagdo do
quadro administrativo; a presenca de instituicbes de
pesquisa; o nivel de informalidade das empresas; o
indice de sobrevivéncia das empresas, dentre outras
(COSTA, 2007, p. 228-229).

Ainda com relacdo a tipificagdo dos
arranjos, outros trabalhos que também discutem
as dimensdes principais dos APLs podem ser
mencionados. Britto (2000), por exemplo, assinala
que a “estrutura” interna das aglomeragdes envolve
uma série de elementos, tais como: o padrdo de
especializagao setorial das mesmas; o tamanho
relativo de seus membros participantes; as
articulacgdes interindustriais subjacentes; os padrdes
de concorréncia que prevalecem nos mercados
respectivos e as vantagens competitivas que podem
ser geradas a partir da estruturagéo desses arranjos
(BRITTO, 2000).

Cassiolato e Szapiro (2003), por sua vez,
destacam trés dimensdes principais para auxiliar na
classificagéo dos arranjos: o grau de territorialidade,
a forma de governanga e o mercado de destino
da produgdo do arranjo. Quanto a governanga,
pode se dar através de formas hierarquicas ou
em forma de redes. Com relagdo ao destino da

producgéao local, pode ser 0 mercado local/regional,
regional/nacional, ou ainda nacional/internacional.
E, finalmente, quanto ao grau de territorialidade das
atividades produtivas e inovativas, isto €, quanto ao
enraizamento local das capacitagdes necessarias as
atividades inovativas, essa territorialidade pode ser
alta, média ou baixa.

Ja Suzigan e outros (2004) descrevem
quatro tipos de arranjos, que sao: (1) vetor de
desenvolvimentolocal; (2)nucleode desenvolvimento
setorial-regional; (3) vetor avancado; e (4) embrido
de arranjo produtivo.

A partir da logica de desenvolvimento dos
APLs, em um dos extremos tém-se os “embrides
de APLs”, que se caracterizam por ainda serem
incipientes tanto em termos da importancia que
apresentam para o local quanto para o setor
produtivo ao qual pertencem, e em outro os
“nucleos de desenvolvimento setorial-regional”.
Em termos de politicas de intervengédo para esses
dois extremos, Suzigan, Furtado e Garcia (2007)
mencionam que para os embrides a politica deve
incluir acdes com foco na fungéo de comercializagéo
(ex.: pesquisas de mercado) e capacidade de
produgdo. As primeiras devem servir para ajudar as
empresas a identificarem nichos de mercado que
possam ser explorados por atividades promocionais
coordenadas, visto que essa parece ser uma forma
adequada de evitar a expansdo nao organizada
da capacidade de producdo e, assim, o aumento
da produgcdo acompanhado de redugdo de preco
e qualidade. As agdes também devem incluir
medidas que oferecam condigbes para a aquisigao
de capacidades produtivas para que as empresas
tenham condi¢cdes tecnoldgicas de atingir os
mercados-alvo escolhidos.

Para os APLs denominados de “nucleos de
desenvolvimento setorial-regional’, acdes politicas
adequadas devem ser aquelas que objetivam
reduzir ou eliminar a dependéncia de canais de
venda e estimular o desenvolvimento de produtos,
de marcas, de registro de patentes, design e
certificagbes de qualidade. Ainda, sdo fundamentais
as acoOes voltadas para a educacgao e treinamento
técnico.

Como os APLs classificados como “vetores
de desenvolvimento local” constituem sistemas que
ja superaram o estagio embrionario, as politicas
deveriam ajuda-los a: desenvolver capacidades
técnicas superiores (P&D, marcas proprias, design,
patentes, certificacdes da qualidade), e identificar
mais facilmente novas oportunidades.

Ja os sistemas do tipo vetores avangados
sdo sistemas inseridos em estruturas econdémicas
diversificadas e integradas. Politicas para esses
vetores deveriam buscar mobilizar os proprios recursos
locais avangados que constituem o tecido econdmico
circundante e que diferenciam esses vetores dos
outros tipos de sistemas locais de produgéo.
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De todo modo, qual seja a denominagéo
empregada, ao examinar-se 0s diferentes casos
estudos pela Rede Sist ao longo de varios anos,
observa-se que ha nitidamente APLs em estagios
de estruturacao distintos. Arranjos com a mesma
especializagdo setorial, mas localizados em
diferentes regides apresentam caracteristicas
singulares. Isto é, ao pensar-se em politicas para
arranjos deve-se levar em conta suas trajetoérias
evolutivas, ja que tais estagios, sejam emergentes,
sejam de consolidagao, implicam em agdes distintas
e especificas.

Quando se analisa ainda a natureza do objeto
e as necessidades especificas dos APLs, Scatolin
(2009) observa que a literatura tem agrupado as
politicas publicas em APLs em trés grandes diregdes:

e Politicas de engajamento dos atores
que envolvem desde politicas voltadas
a conscientizagdo e  aproximagao
dos diferentes atores, até politicas de
mobilizacdo destes atores e o suporte
a governanca local. Procuram ainda
fomentar a maior cooperagdo dos agentes
para o sucesso dos APLs.

e O segundo conjunto de politicas publicas
se refere as politicas de prestacdo de
servigos coletivos, que visam reduzir custos
e ampliar a competitividade sistémica,
como a construgdo de espacgo coletivo
para facilitar o acesso aos mercados pelos
APLs, politicas para reduzir custos de
compra de insumos, ou mesmo politicas
para qualificar a mao de obra local.

e A terceira direcdo envolve politicas de
P&D que em agdes conjuntas ou mesmo
individuais procuram reforcar a capacidade
de aprendizado e inovagao do APL.

Também levando em conta a natureza do
objeto, para Campos (2009), a formulagao da politica
voltada aos arranjos produtivos locais deveria levar
em conta o papel estratégico que esse objeto da
politica — o APL — possa ter. Assim, para esse autor,

[...] ndo se ftrata de criar ou nao
APLs, mas de apdés um diagndstico
regional, no qual esta logicamente
considerado a dimensdo produtiva,
identificar como as aglomeracdes ali
presentes podem ser instrumentos de
politica para os objetivos articulados
do desenvolvimento produtivo com o
desenvolvimento regional do local em
questédo. (CAMPQOS, 2009, p. 54-55).

Em outras palavras, a politica de apoio aos
APLs deve considera-los instrumentos que articulem
as estratégias de desenvolvimento regional e
produtivo-tecnolégico, assim como as priorizagbes
e 0s programas especificos para cada APL devem
ser orientados pela fungdo que o APL possa ter no
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espago de sua localizagdo, como instrumento da
estratégia de politica definida. Consideradas essas
premissas, Campos (2009) propde um elenco de
estratégias, conforme se vé abaixo.
i)  APLs para estimulo a regides deprimidas;
i) APLs para desenvolvimento de setores
absorvedores de mao de obra;
i) APLs para desenvolvimento competitivo
de setores exportadores;
iv) APLs para desenvolvimento tecnoldgico
de setores intensivos em conhecimento;
v) APLs para estimulos a servigos geradores
de renda local;
vi) APLs para complementagcdo de cadeias
produtivas regionais.

Nessa proposta, os arranjos podem ser
pensados como instrumentos para atingir uma série
de objetivos. Logo, para cada objetivo estratégico
poder-se-ia pensar num conjunto de ag¢des dentro
dos eixos que hoje ja balizam a atuacéo dos érgaos
do GTP — APL, que s&o: acesso a mercados;
capacidade produtiva; financiamento e investimento;
formagéo e capacitagdo; governanga e cooperagao;
e inovacgao e tecnologia.

Assim, no caso de APLs voltados para
o0 desenvolvimento competitivo de setores
exportadores, por exemplo, poder-se-ia desenvolver
algumas acgdes especificas dentro de cada eixo.
No eixo inovagdo e tecnologia, poder-se-ia focar
na infraestrutura de servicos de certificagdo e
normatizagao, no desenvolvimento de marca prépria
e em design; no eixo governanga e cooperacao,
fomentar a criacao de consércios de exportagao;
no eixo financiamento e investimento, em linhas
de crédito para exportacdo; e no eixo formacgao
e capacitacdo, promover o fortalecimento de
capacitagdes inovadoras.

Embora interessante, tal proposta pode trazer
dificuldades para o enquadramento dos arranjos ja
que um mesmo APL poderia ser classificado, por
exemplo, como instrumento para o desenvolvimento
competitivo de setores exportadores e também como
instrumento para o desenvolvimento de setores
intensivos em mé&o de obra, como € a realidade
de muitos dos arranjos calcados em segmentos
industriais tradicionais. Tal questdo poderia ser
resolvida via tomada de decisdo da instituicao
apoiadora, isto &, ainda que o mesmo APL possa
ser objeto de mais de uma estratégia, haveria uma
opgao por um objetivo de intervengdo quando da
selecao deste arranjo para apoio. O que nao significa
que em um momento subsequente esse mesmo APL
possa ser alvo de outra estratégia, ndo excludente.

Cassiolato, Lastres e Szapiro (2000) quando
analisam a questdo de politicas para aglomeragées
produtivas, também apresentam os objetivos que as
iniciativas que visam a transformacgé&o de aglomeracgdes
produtivas em sistemas locais de produgao devem ter.
Esses sado: (1) revolucionar e estimular o ambiente
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local, por meio de agdes voltadas, por exemplo, para a
educacao, aprendizado e capacitagao, para a difusdo
de informagdes criticas, articulagdo com universidades
e centros de pesquisa; (2) superar gargalos e alcancgar
economias de escala coletivas; (3) obter economias
externas; e (4) fortalecer a sinergia entre os diversos
atores do aglomerado.

Enfim, para encerrar essa seg¢do, cabe
ressaltar especialmente dois pontos. O primeiro é
que a partir do que foi apresentado verifica-se que
ha diversas perspectivas de enxergar a politica,
0 que implica um elenco diverso de alternativas e
possibilidades para classificar os arranjos a partir de
objetivos de intervenc&o. N&o ha assim, sem duvida,
uma férmula Unica.

O segundo ponto é que tal variedade é
resultado de uma agenda intelectual particular
e nado idéntica que parte de “é6culos” diferentes.
Logo, deve ser vista com cautela ja que pode ser
reducionista de uma realidade complexa. Por outro
lado, pode ser de tal forma ampla, que tudo cabe.
Nesse sentido, nas propostas apresentadas pode-
se, por exemplo, identificar objetivos como aumentar
o nivel de formalizagcdo das empresas e aumentar o
indice de sobrevivéncia das empresas que de tao
genéricos aplicam-se a tudo, e pouco se vinculam
aos aspectos-chave do conceito de sistema e
arranjos produtivos e inovadores locais; o que reduz
a possibilidade de aproveitar as vantagens desse
enfoque.

Deve-se entdo ter atengdo as tipologias
genéricas, pois as realidades estaduais e locais
possuem especificidades que devem ser levadas
em conta. A seguir, busca-se trazer para o debate a
experiéncia de implementacao de politicas de apoio
a arranjos a partir da analise dos casos da regiao sul.

3 EXPERIENCIAS ESTADUAIS DE APOIO AAPLS
NA REGIAO CENTRO-SUL DO BRASIL

A forma como a politica para APLs tem sido
implementada nos estados brasileiros € bastante
distinta, do ponto de vista (i) do periodo em que as
acdes comegaram a ser implementadas e como
tiveram continuidade (ou nado) ao longo do tempo;
(i) dos procedimentos e conceitos que orientaram
a selegcdo dos arranjos a serem apoiados; e (iii)
dos instrumentos de politica mobilizados para a
efetivacdo da politica.

Com base em um amplo projeto de pesquisa
sobre este tema?, esta secdo dedica-se a andlise
dos itens elencados acima, de modo a se ter uma
avaliacdo de como se desenvolve a politica para
APLs no Brasil a luz das tipologias analisadas na
secdo anterior. A ressalva, em relagdo aos estados
analisados, é a de que nao se pretende abordar
exaustivamente os temas acima apontados em cada
um dos estados da regidao Centro-Sul. Conforme
ja indicado, estudos especificos sobre as politicas
em cada um destes estados ja foram realizados.

A intencdo aqui € de analisar estes estudos a luz
das tipologias anteriormente apresentadas, de
modo a se ter uma avaliagdo de como vém sendo
implementadas as politicas para APLs no Brasil.

3.1 Procedimentos e conceitos orientadores da
selecao dos arranjos apoiados

As diferengas apontadas em relagdo ao
momento da implementacdo das politicas para
APLs também aparecem quando se consideram o
conceito de APL que orientou a selecéo dos arranjos
a serem apoiados em cada estado.

Observa-se, a partir da leitura dos dados da
Tabela 1, que ha grandes diferengas em termos de
numero de arranjos apoiados em cada estado. Os
nameros sdo muito dispares e, ademais, verifica-
se que em estados com estruturas produtivas mais
diversificadas e complexas, como Sao Paulo, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul e Parana, o nimero de
APLs apoiados é relativamente menor frente aos
demais estados.

Conforme as analises estaduais apontam,
diferentes conceitos de APL orientaram a selegcéo
dos arranjos, embora nem sempre esteja claro nos
documentos oficiais quais os critérios orientadores
da selegdo. Ha casos, como o de Minas Gerais
e o do Parana, que mapeamentos a partir de
rigorosos critérios estatisticos foram elaborados e
influenciaram, em maior (caso do Parana) ou em
menor grau (em Minas Gerais), a escolha dos APLs
atualmente apoiados. No caso destes dois estados,
sdo excluidos das politicas os arranjos produtivos
que se formam a partir de redes de fornecimento em
torno a uma grande empresa. Mesmo considerando-
se este ponto em comum entre os dois estados,
verifica-se que no caso do Parana a opgao explicita
foi a de considerar o conceito de Sistemas Locais de
Produgéao que se traduz em “vetor de desenvolvimento
local”, da tipologia de Suzigan e outros (2004). Com
isso, sd@o selecionados apenas os arranjos mais
bem estruturados e que apresentam vinculos de
cooperacao e aprendizagem (Scatolin et al, 2010).

Tabela 1 — Arranjos produtivos locais apoiados por
estado

No. de APLs
APLs/Estado Apoiados | % do total de
apoiados

Rio Grande do Sul | 33 7,75%
Santa Catarina 69 16,20%
Parana 22 5,16%
Sao Paulo 27 6,34%
Minas Gerais 34 7,98%
Rio de Janeiro 69 16,20%
Espirito Santo 18 4,23%
Goias 59 13,85%
Mato Grosso do Sul | 95 22,30%
Total 426 100,00%

Fonte: Campos e outros (2010, p. 44).
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Ja no estado de Minas Gerais, a selecdo dos APLs
apoiados parece obedecer a critérios mais difusos,
podendo identificar-se arranjos com caracteristicas
muito distintas em termos de estruturacdo e grau
de desenvolvimento. No que respeita as tipologias
discutidas na secgdo anterior, encontram-se no
estado de Minas Gerais os quatro tipos de arranjos
identificados em Suzigan e outros (2004), ademais
de identificar-se todos os objetivos de politicas
apresentados por Campos (2009), a saber, estimulo
a regides deprimidas, a setores absorvedores de méo
de obra, a setores exportadores, a setores intensivos
em conhecimento, servigos geradores de renda local
e a complementagao de cadeias produtivas regionais
(BOTELHO et al, 2010). Conforme ja apontado, em
alguns arranjos estes objetivos superpdem-se.

A semelhanca de Minas Gerais, no caso do
Rio Grande do Sul, também objetivos muito distintos
estdo por tras da selegdo dos APLs atualmente
apoiados no estado. Segundo Tatsch, Ruffoni e
Batisti (2009), na primeira fase da politica de apoio
a APLs (1998-2002), houve uma maior reflexdo para
selecdo dos arranjos a serem objeto da politica
publica, quando o processo de identificagdo baseou-
se principalmente no conhecimento empirico de
especialistas envolvidos com a politica sobre a
estrutura produtiva das regides gauchas. Assim,
ao invés de metodologias calcadas em quocientes
locacionais, os conhecimentos, tacito e codificado,
do histdrico das regides gauchas foram o principal
elemento para orientar a identificacdo dos arranjos.
Ja nas fases subsequentes (2003-2006 e 2007-
2010), o processo de selegcdo é balizado por
demandas sociais e pressdes politicas e menos
por estudos sistematizados sobre a situagao
socioeconOmica gaucha.

Os casos analisados mostram que
diferentes critérios orientaram a selecdo de
APLs a serem apoiados nos estados brasileiros.
A literatura internacional destaca trés formas
principais para a selecdo de arranjos, a saber: 0s
mapeamentos realizados com critérios estatisticos e
econométricos, a identificagdo por governos locais
e a autoidentificacdo, especialmente presentes em
chamadas publicas para financiamento ou outras
formas de apoio (ORGANIZATION FOR ECONOMIC
COOPERATION AND DEVELOPMENT, 2007).

A excegdo do estado do Parana, onde a
identificacao ocorreu com base, sobretudo, em um
mapeamento elaborado com critérios estatisticos,
nos demais estados do centro-sul do pais mesclam-
se estes trés critérios, as vezes em momentos
distintos do tempo, conforme ocorrido no estado do
Rio Grande do Sul.

Sobre a terceira forma indicada acima, a da
autoidentificacao, verifica-se a sua ocorréncia no
Brasil quando da inclusdo da tematica de APLs nas
politicas publicas estaduais e federais na primeira
metade dos anos 2000. Como um conjunto de
instrumentos de politica, passou a orientar-se para
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0 apoio as aglomeragbes de empresas, diversas
estruturas econdmicas e regibes apresentaram-se
como APLs, levando a avaliagdo de que estavam
sendo “criados” de modo artificial. Se, de um lado,
isso pode ter ocorrido em alguns casos, de outro
lado, a possibilidade de inserir-se nas politicas
publicas levou os agentes de varias regibes a
empreenderem planos de desenvolvimento conjunto
e a ganhar visibilidade politica, o que contribuiu
para o ressurgimento de politicas de corte regional
no Brasil, que vinham sendo relegadas a segundo
plano pelo “modelo liberalizante” dos anos 1990.

A andlise da diversidade nos critérios de
selegao de APLs para apoio nos estados brasileiros
pode ser complementada com as informagdes da
Tabela 2.

A analise destes dados e de documentos
especificos das pesquisas estaduais indica que a
selecao das aglomeragdes apoiadas por politicas
é condicionada pelo conceito que orienta a politica,
tal como discutido anteriormente, e pelas estruturas
produtivas estaduais.

No caso dos estados mais industrializados
(Sao Paulo, Minas Gerais, Parana, Rio Grande do
Sul e Rio de Janeiro), a énfase da politica recai
nos arranjos industriais. Considerando-se que
estes estados apresentam um numero pequeno de
arranjos apoiados, frente a outros estados e a sua
estrutura mais diversificada e complexa, pode-se
inferir que a politica para arranjos produtivos poderia
abarcar um conjunto muito maior de estruturas do
que o atualmente realizado. Ademais, deve-se
ter em conta que estes estados, além de contar
com um grau mais avangado de industrializagéo,
contam também com um setor agroindustrial e de
servigos igualmente diversificado e complexo. Estas
consideragdes levam a conclusdo de que a politica
para arranjos nestes estados ndo se integra, de fato,
as suas politicas de desenvolvimento produtivo?.
A “visdo” por tras da escolha dos arranjos tende
a privilegiar o setor industrial e, dentro dele, ora
arranjos mais estruturados e com maior visibilidade
politica, ora arranjos que se apresentam como a
principal opgao para alavancar o crescimento de
regides mais atrasadas e com baixo nivel de renda.

A importancia da estrutura produtiva na
selecao dos arranjos fica clara quando se analisam
os estados menos industrializados. Nestes, em
especial em Mato Grosso, Santa Catarina e Goias,
ha um conjunto significativo de APLs de base
agroindustrial e, no Espirito Santo, os APLs no setor
de servigos apresentam-se com grande relevancia
(um terco do total de arranjos apoiados)*.

A principal conclusdo a ser extraida destas
informagbes € que a politica para APLs seguiu
caminhos muito distintos nos estados brasileiros. Nao
se encontra, dentre os varios estados analisados,
nenhuma uniformidade quanto aos critérios para a
selecao de arranjos e, tampouco, “visdes”/conceitos
mais homogéneos do que sejam estas estruturas.
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Tabela 2 — Distribuicdo dos arranjos produtivos locais por estado e por atividade econémica

Agroindustria Industria (1) Servigos Comércio
A:tlv_ldade No. | % dototaldo | No. | % do total do | No. % do total No. | % do total do
econdmicalestado estado estado do estado estado Total
Rio Grande do Sul 8 24.24% 22 66,67% 9,09 0 0,00% 33
Santa Catarina 24 34,78% 28 40,58% 14 20,29 3 4,35% 69
Parana 0 0,00% 17 77.27% 5 22,73 0 0,00% 22
Séao Paulo 1 3,70% 26 96,30% 0 0,00 0 0,00% 27
Minas Gerais 4 11,76% 28 82,35% 2 5,88 0 0,00% 34
Rio de Janeiro 15 21,74% 40 57,97% 13 18,84 1 1,45% 69
Espirito Santo 1 5,56% 9 50,00% 2 11,11 6 33,33% 18
Goias 19 32,20% 27 45,76% 12 20,34 1 1,69% 59
Mato Grosso do Sul 68 71,58% 18 18,95% 4 4,21 5 5,26% 95
Total 140 | 32,86% 215 [50,47% 55 12,91 16 3,76% 426

Fonte: Campos e outros (2010, p. 45).

(1) Neste conjunto de APLs estao agrupados os arranjos relacionados as atividades da industria de transformacéo e da industria da extragdo mineral.

A principal conclusdo a ser extraida destas
informagdes é que a politica para APLs seguiu
caminhos muito distintos nos estados brasileiros. Nao
se encontra, dentre os varios estados analisados,
nenhuma uniformidade quanto aos critérios para a
selegdo de arranjos e, tampouco, “visées”/conceitos
mais homogéneos do que sejam estas estruturas.
De um lado, a ndo uniformidade/homogeneidade
tem o papel benéfico de trazer a tona a diversidade
de estruturas que podem ser consideradas sob
esse referencial tedrico/conceitual. Conforme
estudo recente elaborado pela OECD (2007) ha
uma significativa diversidade na aplicagdo das
denominadas clusters policies. O documento indica
que a forma como cada pais aplica esta politica
relaciona-se estreitamente com os objetivos mais
gerais da politica voltada ao setor produtivo e com a
“visdo” que se adota para os clusters®.

The challenge for policy makers at
the national level is thus to design
programmes that accommodate the
broad range of clusters types or that
focus on those clusters that can help
achieve specified objective. The concept
of clusters may be used in advanced
and lagging regions, for SME-based or
multi-firm size systems, to serve new
and mature industries, to target existing
concentrations or to generate new ones.
The common assumption is that some
advantages can be derived in each
situation from the process of interaction
and collaboration are present, albeit in
different degrees in each type of place.
(ORGANIZATION FOR ECONOMIC
COOPERATION AND DEVELOPMENT,
2007, p. 37).

Poroutrolado, pode-se destacar,comoaspecto
negativo da ndo uniformidade/homogeneidade com
que as politicas para APLs tém sido implementadas,
o fato de na maior parte dos estados a selecdo
nao abarcar todas as estruturas que poderiam ser
consideradas, apresentando-se como restritiva:

(i) dopontode vista setorial —nos estados que

tendem a privilegiar os setores industriais

(Sao Paulo, Minas Gerais, Parana, Rio
Grande do Sul e Rio de Janeiro);

(i) dopontode vistaregional—especialmente
nos estados que privilegiam os arranjos
maiores e melhor estruturados, tendo
a politica para APLs o viés de reforgar
desigualdades regionais (Parana);

(i) do ponto de vista do tipo de arranjo
contemplado — caracteristico de estados
que excluem da politica arranjos
formados por redes de fornecimento
em torno de uma grande empresa, por
exemplo (Parana e Minas Gerais).

3.2 Escopo, institucionalidade e instrumentos da
politica de apoio a APLs

A significativa diversidade verificada nos
métodos de selegdo de APLs apoiados nos estados
do Centro-Sul do pais também se apresenta
quando da analise do escopo, institucionalidade e
dos principais instrumentos mobilizados para levar
a cabo as politicas estaduais de apoio a arranjos
produtivos.

Em termos de escopo e institucionalidade,
pode-se dizer que duas situagbes principais se
apresentam: (i) estados que articularam ou que
tentam articular as politicas para APLs as suas
politicas mais gerais de desenvolvimento produtivo;
(i) estados cuja politica parece, em organismos
especificos, sem um eixo condutor dado pela politica
governamental.

No primeiro caso, destaca-se o estado
do Rio Grande do Sul como estado pioneiro na
implementacao de agdes voltadas aos APLs por
parte da Secretaria do Desenvolvimento e dos
Assuntos Internacionais (SEDAI) no periodo de 1999
a 2002, antecedendo, portanto, as politicas de cunho
federalf. Conforme Tatsch, Ruffoni e Batisti (2009),
um conjunto de agbes comegou a ser empreendido
nestes anos, com destaque para a articulagao
com a politica estadual de inovagao, que culminou
com a criagdo, em 2002, dos Centros Gestores de
Inovacao, que buscavam difundir tecnologias dentro
do ambiente produtivo local.
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A despeito do carater pioneiro, a politica
gaucha de apoio a APLs perde importancia nos anos
subsequentes, o que aponta para um problema
que se reproduz em varios estados, a saber, o
das mudangas institucionais que ocorrem quando
da alternéncia de partidos politicos no poder. Este
aspecto das politicas para APLs remete a fragilidade
do quadro institucional de apoio ao desenvolvimento
produtivo no Brasil”.

Também no caso do estado do Parana, a
politica estadual de apoio a APLs sofre um recuo.
Scatolin e outros (2010) mostram que a Rede APLs,
instituicao formada pela Secretaria de Planejamento,
pelo SEBRAE-PR e pela Federagdo das Industrias
do Parana (FIEP), com o propésito de coordenar
a politica estadual de APLs, sofreu um processo
de esvaziamento no periodo posterior ao das
articulagdes levadas a cabo para a sua formacgao e
consolidagao.

A descontinuidade na aplicagdo da politica
para APLs nos estados brasileiros também
ocorreu, embora com caracteristicas distintas das
apresentadas no Rio Grande dos Sul, no estado de
Goias. O motivo determinante da descontinuidade foi
uma mudang¢a administrativa que, ao ser discutida
e posteriormente implementada, desarticulou
organismos e pessoal que ja tinham adquirido
expertise na politica de apoio a APLs (CASTRO;
ESTEVAM, 2010).

Portanto, mesmo em estados em que a
politica de apoio a APLs esteve mais articulada com
a politica de desenvolvimento produtivo, verificam-se
processos de descontinuidade em sua aplicagéo. O
cumprimento dos objetivos inicialmente delineados
pela politica torna-se, assim, de dificil consecugao
€, No mais das vezes, o caminho seguido é o do
esvaziamento da politica, com concentragdo dos
instrumentos de apoio em poucos arranjos e énfase
em ag¢des mais convencionais, como politicas de
corte setorial.

Politicas descontinuadas e énfase das
acbes em estruturas ja consolidadas impedem
que se alcancem os objetivos primordiais de uma
politica de apoio a APLs, resumida na proposta de
Cassiolato, Lastres e Szapiro (2000). Estas devem
mirar a mudanca das estruturas locais em direcédo
a ampliagcdo dos mecanismos de aprendizado e
capacitacdo, a superagao de gargalos e alcance
de economias de escala coletivas e a obtencao/
fortalecimento de economias externas e sinergia
entre os diversos atores do aglomerado, agdes cujo
prazo de maturagéo tende a ser longo.

Outra situagdo verificada em alguns
estados brasileiros é a da politica de apoio a APLs
nao se articular com as politicas estaduais de
desenvolvimento produtivo, sendo levada a cabo por
instituicoes de apoio, como SEBRAE, por exemplo.

Esta situacdo pode ser verificada no estado
de Santa Catarina, em que o conjunto das a¢des se
restringe a poucos 6rgdos que as executam e tém
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autonomia em relagao ao governo do estado na sua
formulagdo. “Isso faz com que a politica para APLs
seja na pratica a utilizagdo desse instrumento para a
execugao das agbes fins dos 6rgdos que as aplicam
e ndo uma politica de estado” (CAMPQOS, 2009, p.49).

A autonomia de determinadas instituicoes
para desenvolver agbes que tém como foco o
desenvolvimento regional pode ser exemplificada
com a atuacdo do Banco do Brasil no estado de
Mato Grosso do Sul. A denominada estratégia
Desenvolvimento Regional Sustentavel (DRS) é
a responsavel por identificar um grande numero
de municipios e regides deste estado, cujas
caracteristicas  socioecondmicas permitem a
aplicagao desta estratégia de agdo do Banco?.

Assim, a semelhanca do que ocorre em Santa
Catarina, também em Mato Grosso do Sul, as politicas
de apoio a APLs sdo empreendidas por instituicoes
de apoio, em especial o BB e o SEBRAE, que se
orientam pelos seus objetivos institucionais, do que
decorre uma desarticulacdo com a politica estadual
de apoio a APLs e com a politica de desenvolvimento
produtivo (LE BOURLEGAT, OLIVEIRA, 2010).

Ainda neste grupo de estados pode-se citar a
experiéncia recente de apoio a APLs do estado do
Rio de Janeiro que, ao concentrar os instrumentos
de apoio em grandes projetos de investimento,
trata a politica para APLs como “compensatoria”,
ou seja, voltada aos setores econdmicos e regides
ndo alcancados pelos grandes projetos (BRITTO;
VARGAS; CARVALHO, 2010).

Em suma, seja nos casos em que a politica
de apoio a APLs se articulou, em algum momento,
a politica de desenvolvimento produtivo, seja
naqueles em que este carater nao foi almejado,
em nenhum dos estados analisados neste
trabalho evidencia-se a construcdo de uma
institucionalidade condizente com os objetivos
que se delineiam quando da definicdo das acoes.
Todos os estudos estaduais analisados apontam
deficiéncias na institucionalidade que se forjou
nos estados para a implementagédo da politica de
apoio a APLs, mesmo quando a politica seguiu
uma logica propria, ndo sendo mero reflexo das
politicas implementadas no ambito federal apds a
instalacdo do GTP-APL.

Embora sejam distintos os aspectos elencados
em cada um dos estados para substanciar as
deficiéncias verificadas, ha um ponto comum entre
todos eles no que tange aos instrumentos acionados
para levar adiante a politica de apoio a APLs, qual
seja, a inadequacédo das fontes de financiamento
€ 0s parcos recursos mobilizados no fomento aos
arranjos selecionados como foco da politica.

A inadequacado das fontes de financiamento
refere-se, sobretudo, a auséncia de mecanismos que
considerem o arranjo na sua unidade, ou seja, que
abarque o coletivo de empresas e suas interagoes.
A excessiva rigidez que caracteriza as operagdes do
sistema bancario nacional torna os bancos avessos
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ao financiamento de empresas de pequeno porte e
a implementacéo de instrumentos financeiros para
coletivos de empresas.

Em vista desta rigidez, a politica para APLs
nos estados dispde, principalmente, de recursos
orcamentarios e de recursos oriundos de convénios
especificos que se estabelecem com organismos de
apoio (SEBRAE, SENAI, e outros).

Em termos de recursos de maior monta
direcionados ao apoio a APLs, destaca-se o convénio
que varios estados empreenderam com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) para
obter recursos de financiamento mais adequados
ao apoio a coletivos de empresas. A partir de duas
experiéncias iniciais ocorridas nos estados do Para
e Bahia, também os estados de S&o Paulo e Minas
Gerais empreenderam acordos financeiros junto ao
BID para alavancar recursos mais vultosos para o
apoio a APLs.

O que se coloca como restricdo a este tipo de
apoio financeiro relaciona-se com o ocorrido com
os estados que ja firmaram convénio semelhante
com esta instituicdo. Sdo problemas, dentre outros,
decorrentes da selecdo dos arranjos a serem
apoiados, onde somente o0s mais estruturados
cumprem o0s requisitos para a participagcado; da
exclusdo de empresas menores, incapazes de
oferecer as contrapartidas necessarias e de adequar
suas estruturas de modo a viabilizar a participagao
no programa; da morosidade no encaminhamento
das aclOes e liberagao dos recursos; das opgoes
estratégicas em termos de quais sao os principais
investimentos necessarios®.

As analises para os estados do Para e Bahia
destacam como aspecto principal deste tipo de
programa a sua descontextualizagdo, decorrente
do uso de critérios e metodologias que se supde
adequados a distintos contextos e que, nos processos
de implementacao, acabam por desarticular o tecido
produtivo local e priorizar os agentes mais bem
estruturados.

A opgéo por utilizar recursos oriundos do BID
para a implementagao da politica de APLs reflete, em
verdade, a escassez de fontes de financiamento na
economia brasileira, fruto de um sistema financeiro
que opera com pouca diversidade em termos de
instrumentos de financiamento.

4 CONCLUSAO

A analise das politicas estaduais de apoio a
APLs nos estados da regido Centro-Sul do Brasil
revela uma grande diversidade de situagbes em
relagio ao momento de implementagcdo, aos
critérios que orientaram a selecdo dos arranjos
apoiados, ao escopo e institucionalidade forjados
para o desenvolvimento das agdes e, por fim, aos
instrumentos de politica acionados.

A partir dos casos dos estados analisados
neste trabalho, verificou-se que os critérios adotados

para o mapeamento, selegdo e priorizacdo dos
APLs influenciam o nimero e o tipo de arranjos
selecionados para apoio. Os casos analisados
mostram que a falta de uma definicdo clara de
estratégias que orientem as agdes acaba fragilizando
e restringindo a oportunidade de se valer do objeto
APL para estimular o desenvolvimento econémico e
social de forma ampla, abarcando os mais diferentes
segmentos e 0s territdérios com os mais diversos
niveis de desenvolvimento.

Na maior parte das vezes, os critérios
de selegcdao empregados estao relacionados ao
impacto (em termos do PIB, das exportagdes,
do emprego) e a relevancia socioecondmica
da atividade-chave do APL; a constituicdo e ao
estagio de desenvolvimento do APL (considerando
a presencga de agentes, a governanga local, os
vinculos/interagdes entre as empresas e demais
atores); eacapacidade derespostadaaglomeragao
ou potencialidade de desenvolvimento. Em outras
palavras, dados os critérios atuais, os APLs
com uma institucionalidade melhor organizada,
envolvendo um numero  significativo de
estabelecimentos, e que ja contribuem de modo
importante para a economia regional sdo aqueles
com mais chance de serem apoiados. Portanto,
ha uma tendéncia a apoiar aqueles arranjos mais
estruturados e dindmicos.

O mapeamento, a selecdo e a priorizagédo dos
APLs apoiados sdo esforgos que fazem sentido, se
inseridos numa estratégia maior de desenvolvimento
de um estado, regido ou pais. Portanto, a aderéncia
a estratégia de governo deve ser levada em conta.
Em outras palavras, é necessario identificar os APLs
a serem apoiados, estudar suas caracteristicas
e diagnosticar seus gargalos, para entdo atuar
sobre suas realidades; contudo, tal atuacéao
precisa ser pensada com base em uma estratégia
maior de intervengdo do Estado voltada para o
desenvolvimento em sentido amplo.

Para se avancar na construcdo dessas
estratégias, os elementos-chave do proprio conceito
de sistemas e arranjos produtivos e inovativos locais
devem ser postos em destaque. A aderéncia ao
conceito é importante, pois s6 assim os objetivos
serao orientados prioritariamente para a criagao-
difus&o de conhecimento, para o estimulo a multiplas
formas de aprendizado e para a construgdo de
competéncias que potencializem e ampliem a
competitividade dos espacgos locais (CASSIOLATO;
LASTRES; SZPIRO, 2000).

Nesta direcdo, vale destacar que o termo
sistema/arranjo resgata a dimensdo local,
enfatizando a questao do aprendizado, da inovacéao
e do territdrio. Logo, dimensdes como enraizamento,
adensamento e aprendizado devem orientar a
construgcao da politica de apoio a APLs. Sao esses
atributos que se deve buscar estimular e, portanto,
0s objetivos da intervengdo devem estar alinhados
a eles.
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Ao reconhecer-se 0 papel central das
inovagoes e dos processos de aprendizado que estao
em sua origem, bem como sua dimensao territorial, a
politica deve ser pensada para todo tipo de arranjo,
seja mais ou menos estruturado, cujo protagonismo
seja do segmento manufatureiro, de servigos, de
comércio ou vinculado a atividades culturais. De
todo modo, 0 que nédo deve ser esquecido é que a
politica ndo pode ser padronizada, devendo levar
em conta as especificidades do local. Uma politica
descontextualizada tem grande chance de ser
ineficiente, como mostram os estudos que analisam
as consequéncias da adogao dos financiamentos
do BID aos APLs de alguns estados brasileiros.
Portanto, a diversidade dos diferentes territérios
deve ser reconhecida.

Conforme jadestacado neste trabalho, as agbes
estaduais com vistas a implementacao de politicas
de apoio a APLs sdo, no mais das vezes, muito
recentes. Os organismos de apoio ainda nao dispdem
de estudos mais sistematicos que empreendam
avaliagbes das acgbes efetivamente implementadas.
Com isso, a literatura voltada a avaliagédo de politicas
em APLs ainda é muito escassa. Embora de maneira
limitada, o objetivo do presente trabalho foi o de
contribuir para esta discussao.
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Notas

' Grupode Trabalho Permanente de Arranjos Produtivos
Locais, criado pela Portaria Interministerial no. 200,
de 3 de agosto de 2004 e, desde esta data, tem sido
reeditada (BRASIL, 2004).

2 Analise do Mapeamento e das Politicas para Arranjos
Produtivos Locais no Sul, Sudeste e Centro-Oeste
do Brasil, cuja sintese esta publicada em Campos,
Bitencourt e Silva (2010).

3 Esteargumento sera retomado na sub-sec¢do seguinte.

4 Estdo inseridos na politica arranjos de distintas
atividades como turismo, logistica e software
(VILLASCHI; FELIPE, 2010).

5 O documento da OECD (2007) destaca os conceitos
mais comumente utilizados: distritos industriais,
sistemas de produgcdo, sistemas regionais de
inovacoes e redes de firmas. No caso brasileiro, a
expressao mais difundida é a de arranjos produtivos
locais (APLs). Ressalte-se que o contetido conceitual
e normativo destas expressées nem sempre sao
equivalentes.

6  Em nivel federal, a primeira agdo mais articulada de
apoio a APLs foi instituida em 2004, com a criagdo do
Grupo de Apoio aos Arranjos Produtivos Locais (GTP-
APL), no ambito do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC).

7 Suzigan e Furtado (2010) mostram essa fragilidade
no contexto da implementagao de politicas industriais
no Brasil no periodo recente.

8  Conferir dados da Tabela 2, que mostra que o estado
de Mato Grosso do Sul &, dentre os analisados neste
trabalho, aquele que conta com o maior niumero de
APLs apoiados (95) e com o maior percentual de
arranjos de origem agroindustrial (68). A maior parte
destes arranjos é apoiada pelo Banco do Brasil,
através da estratégia DRS.

%  Ver os trabalhos de Costa e Andrade (2008) e Ferreira
Jr. et al (2008) para uma analise da implementagéo
dos programas com o BID no Para e na Bahia,
respectivamente. Ver também Cassiolato, Lastres
e Stallivieri (2008), para uma analise da evolugédo
institucional da politica de apoio a APLs no Brasil e de
algumas experiéncias estaduais.
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