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Entre as transformacdes vividas na virada do milénio, trés sdo de fundamental relevancia
para os objetivos deste capitulo, por sua contribuicdo ao resgate da questdo do desenvol-
vimento, em particular do desenvolvimento regional, assim como por sua implica¢do para

politicas publicas e privadas.

A primeira tem a ver com o maior peso dos paises menos desenvolvidos na economia mundial.
No conjunto desses paises, destacam-se os BRICSs (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul),
cujas dimensdes continentais e desigualdades concorrem para a retomada do interesse e da
prioridade aos processos de desenvolvimento equitativo e sustentavel. De fato, o fim da pri-
meira década de 2000 fica marcado pela crise mundial e pela reestruturacdo de hierarquias

econdmicas e geopoliticas mundiais.

A segunda mudanca refere-se ao avanco e a convergéncia entre matrizes conceituais e
normativas. O conhecimento sobre dinamica e politicas para o desenvolvimento produtivo
é ampliado ao conferir maior relevo a inovacdo e ao enfoque territorial e ao incorporar a
visdo transetorial e sistémica. Ao mesmo tempo, as abordagens da geografia econdmica e do
desenvolvimento regional e urbano passam a incorporar visdes multiescalares e comecam a

dar mais atencdo as identidades socioambientais e culturais dos diferentes territorios assim

! Economistas da Secretaria de Arranjos Produtivos e Desenvolvimento Local, assessores da Presidéncia do BNDES. Os autores agradecem
os comentadrios e sugestées de Ricardo Figueird da Silveira.
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como as particularidades dos processos produtivos e inovativos locais. Os resultados de tal
avancgo tiveram impacto significativo, qualificando o novo destaque dado as politicas de

desenvolvimento.

Como resultado, a terceira transformacdo que marca a primeira década do milénio
é a formulacdo de diversos conceitos e modelos de politicas. Além da retomada do
desenvolvimento e de sua vertente regional e local, novos temas e énfases passam a
orientar o pensamento e as politicas. Entre estes, podem ser citados: intersetorialidade,
interregionalidade, visdo sistémica, capital social, governanca, arranjos e sistemas
produtivos e inovativos nacionais, estaduais e locais. O retorno da preocupag¢do com o
desenvolvimento traz consigo uma nova percepg¢do sobre a importancia de abranger e
articular escalas, para compatibilizar recortes territoriais, fortalecer as esferas federativas
e suas interacdes e coordenar acdes. Associam-se os objetivos de reduzir desigualdades
regionais e sociais e conferir coesdo e sustentabilidade aos projetos de desenvolvimento.
Nessa perspectiva, os modelos de politica do terceiro milénio objetivam acolher e mobilizar
diversidades e potencialidades, priorizando oportunidades relacionadas a implementacao
de estratégias de desenvolvimento trans e multiescalares, intensivas em inovacdo e com

sustentabilidade socioambiental.

No entanto, existem significativos desafios para a implementac¢do das politicas de desen-
volvimento produtivo e inovativo, regional e local. Estes sdo associados a enorme profusdo
e confusdo de terminologias, escalas e conceitos; a auséncia de planejamentos integrados
e de longo prazo; a dificuldade de implementar e coordenar politicas orientadas por de-
cisdes de curto prazo e sem recursos financeiros especificos; e a falta de monitoramento e

avaliacao das politicas.

Desafio ainda maior refere-se a preponderancia das politicas baseadas em modelos Unicos,
derivados de casos exemplares, descontextualizados e geralmente formulados segundo
uma “légica administrativa”. Tais modelos orientaram as politicas em geral e, em particu-
lar, aquelas voltadas ao desenvolvimento regional e a promocdo de arranjos produtivos
locais (APLs), principalmente a partir dos anos 1990. O resumo das criticas a essas experién-
cias aponta para duas tendéncias principais. Em primeiro lugar, a de reduzir a politica uni-
camente a uma questdo de administra¢do ou gestdo. Em segundo, a tendéncia de conferir
papel central a métodos quantitativos, atribuindo-lhes uma cientificidade inquestionavel,
de definir parametros e marcadores padronizados para orientar as politicas e de estabele-
cer atributos e regras de funcionamento ideais de um territério ou APL, tal como sua go-

vernanca. Ressalta-se ainda o fato de que os indicadores usados para balizar tais politicas,



além de insuficientes, geralmente mostraram-se inadequados, enviesados, muitas vezes

incompativeis e constantemente desatualizados.

Ja o problema de descontextualizacdo mostra-se ainda mais grave por se tratar de politicas
cujo foco é exatamente a resolucdo dos problemas de desequilibrio social e regional. A
continua adog¢do de modelos inspirados em regides mais desenvolvidas acaba tendo aplica-
¢do sempre restrita aquelas partes do pais, cujas condi¢gdes mais se aproximam do modelo
usado. Um resultado ndo surpreendente dessa geracdo de politicas é exatamente o reforco
de tais desequilibrios. Mostra-se fundamental superar modelos preestabelecidos, descon-
textualizados, baseados na légica administrativa e que embutem escolhas politicas e cuja
adocdo contribui para reforcar desigualdades. O principal desafio é desenhar e implemen-
tar politicas que mobilizem propostas e processos locais, em vez de ignora-los e sufoca-los
com o uso de modelos pontuais, sem compromissos, ou que desconsideram as necessidades

nacionais e regionais.

As formas encontradas e postas em pratica para o enfrentamento de tais desafios e opor-
tunidades geraram uma riqueza enorme de experiéncias. A andlise das politicas implemen-
tadas no pais e no BNDES contribui em muito para um aprendizado de alta relevancia, o
qual se mostra vital na definicdo de uma nova geracdo de politicas de desenvolvimento,
com maior capacidade de reconhecer e acolher as demandas das regiées menos desenvol-
vidas com suas diversidades e especificidades, de forma a efetivamente reduzir desigual-
dades. Este é o objetivo central do capitulo: identificar o que aprendemos no Brasil, avaliar
a experiéncia especifica do BNDES e dar sugestdes para o aperfeicoamento das politicas
praticadas. A secdo seguinte analisa os principais desafios e as experiéncias de politicas
para o desenvolvimento regional e para os arranjos produtivos locais no Brasil e no BNDES.
A terceira se¢do resume as perspectivas da nova geracdo de politicas do BNDES, enquan-
to a quarta aborda as oportunidades para a implementacdo de uma politica nacional de
desenvolvimento regional e local sob uma perspectiva de longo prazo, na qual o BNDES

exerce papel fundamental.

DESENVOLVIMENTO REGIONAL E ARRANJOS PRODUTIVOS E INOVATIVOS: DESAFIOS
E EXPERIENCIAS DE POLITICAS NO BRASIL E NO BNDES

Esta secdo apresenta um breve panorama das politicas implementadas no pais e esta dividida
em duas partes. A primeira esta voltada para as politicas com foco na diminuicdo das desi-
gualdades regionais, e a segunda para o apoio a APLs. As duas mostram, ainda, um resumo

historico da atuacdo do BNDES nesses temas.
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DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Importantes aportes determinaram o carater territorialmente desigual da industrializa¢do bra-
sileira. Os primeiros incentivos surgiram como desdobramentos de politicas de preservacao das
estruturas produtivas tradicionais. Apenas com a Revolucdo de 1930 emergiu um projeto de
desenvolvimento nacional, claramente identificado com a industrializacdo, em que coube ao
Estado um forte papel planejador e produtor, que seria perseguido até o fim da década de
1970. Foram entédo realizados maci¢os investimentos publicos, além de terem sido adotadas
politicas de atracdo e fomento de capitais privados nacionais e internacionais. A questéo re-
gional manifestou-se, até a década de 1950, principalmente no combate aos impactos sociais

das secas no Nordeste e, posteriormente, na mudanca da capital federal para Brasilia.

Ainda no periodo nacional-desenvolvimentista, a primeira crise internacional do petréleo en-
gendrou uma Ultima expressdo de politicas de desenvolvimento, em que o Estado procurava
superar gargalos na estrutura produtiva nacional e na balanca comercial. Dessa vez, apesar
da concentracdo no Sudeste, a orientagdo territorial ganhou forca. O Nordeste, em geral, e
a Bahia e Pernambuco, em especial, contaram com expressivos investimentos, sobretudo as-
sociados a petroquimica e a infraestrutura. Esse periodo de intenso crescimento econémico e
industrializacdo gerou polos industriais que, apenas em partes das regides Sul e Sudeste, pro-
piciaram uma efetiva incorporag¢do do territério a sua volta. Avancou a consolidacdo do centro
industrial concentrado no poligono descrito como a drea entre os estados do Sul, Minas Gerais

e Rio de Janeiro, com centro dindmico em S&o Paulo.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por restricdo externa, baixo investimento publico e
baixas taxas de crescimento. Nesse periodo, houve significativa redu¢do da atuacdo do Estado
na economia, tanto como produtor ou indutor de investimentos quanto como regulador,
planejador e coordenador de politicas. A economia seguiu caminhos de menor resisténcia,
aumentando a participacdo de atividades relacionadas a produ¢do de commodities agricolas e
minerais. Por outro lado, sem a lideranca de politicas federais, os estados passaram a procurar
autonomamente fontes de crescimento, via guerra fiscal, na tentativa de atrair investimentos,
caracterizando um processo de desintegracdo competitiva desde a escala nacional até a
municipal. Como consequéncia, foi gerada uma dindmica de crescimento marcada pela
manutencdo de diferenciais regionais nos niveis de produtividade e com baixo enraizamento
local da renda e das externalidades geradas pelas novas atividades. Esse processo levou a
preservacdo da heterogeneidade estrutural, permitindo que apenas ilhas de eficiéncia das
regides pobres fossem efetivamente integradas a economia nacional. Foram assim reforcadas

especializa¢cdes regionais sem vinculos com o territério a sua volta. Na virada do século, o



pais apresentava uma estrutura produtiva fragmentada no territério, situacdo agravada pela
ampla e rapida abertura comercial e pelo conjunto de politicas macroeconémicas voltadas

para a estabilizacdo monetaria.

O fim da década de 2000 representou, no entanto, um momento particular para o Brasil. As
politicas macroecondmicas preservaram a solidez da economia e grandes novos vetores de de-
senvolvimento se firmaram, o que possibilitou uma reorientacdo do crescimento para o mercado
interno e, simultaneamente, configurou um padrdo de insercdo internacional mais soberana.
Apos a crise deflagrada em 2008, o Estado se apresentou como destacado ator na manutencao
da atividade econdmica, reforcando o planejamento de longo prazo. Coloca-se, nesse cendrio, a

efetiva possibilidade de retomar o debate sobre a configuracdo regional desejada.

Ao longo da histéria do desenvolvimento brasileiro, é importante ressaltar o papel do Esta-
do como agente transformador da realidade econdmica e de sua organizacdo territorial.
O BNDES, como maior instituicdo financiadora de investimentos de longa maturacdo no pais,
tem papel fundamental na ordenacédo territorial. A andlise da atuacdo do Banco permite
identificar uma elevada aderéncia entre seus apoios e o rebatimento espacial dos projetos
nacionais vigentes. Assim é que, na década de 1960, durante o Plano de Metas, houve prioridade
para os setores de energia e transportes e extrema concentracdo da atuagdo no Sudeste. Ao
longo da década subsequente, ocorreu progressiva melhora da distribuicdo regional dos
apoios financeiros, quando, em funcdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), o
Nordeste chegou a receber uma parcela mais préxima de sua contribui¢cdo ao PIB. Esse padrao
de distribuicdo ainda se manteve durante a década de 1980 e posteriormente retrocedeu,

estacionando em niveis mais concentrados nos anos 1990 e inicio dos anos 2000.

A atenuacdo dos desequilibrios regionais de renda participa dos objetivos explicitados pelo
BNDES desde sua origem, mas o marco mais relevante se deu no inicio dos anos 1970, com a
criacdo de um escritério em Recife, com atribuicdo, entre outras, de representar o Banco no
Grupo Permanente de Consulta. Este orientou a criacdo das principais linhas da politica de
financiamento dos investimentos da regido, em conjunto com a Superintendéncia de Desen-
volvimento do Nordeste (Sudene), o Banco do Nordeste e o Banco do Brasil. Outro escritério

regional foi instalado na Regido Norte nos anos 1990, em Belém, e desativado em 2002.

Em termos de instrumentos para induzir a desconcentra¢do dos investimentos, o BNDES
tem utilizado, historicamente, a oferta de condicbes financeiras mais favorecidas, expressas
em menor custo, maior prazo e maior participacdo do financiamento no investimento. Nos

anos 1990, tais condi¢bes foram organizadas sob a forma de programas regionais: Programa
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Nordeste Competitivo, Programa Amazoénia Integrada, Programa de Apoio a Metade Sul do
Rio Grande do Sul e Programa Centro-Oeste. Em meados dos anos 2000, esses programas
foram substituidos pelo Programa de Dinamizacdo Regional, que, utilizando a metodologia do
Programa Nacional de Desenvolvimento Regional, classifica os municipios conforme arenda per
capita e sua taxa de crescimento, com condicdes diferenciadas de crédito a empreendimentos
localizados naqueles de maior pobreza ou estagnados. Esse programa sofreu subsequentes
revisdes ao longo dos anos na discussdao da nova politica de atuacdo regional do BNDES.
Adicionalmente, foi reformulada a utilizagdo dos recursos do Fundo Social, historicamente
direcionados a setores de educacdo, saude e assisténcia social, que passaram a complementar

0 apoio a investimentos produtivos cooperativados de baixa renda.

A influéncia do BNDES sobre o ordenamento territorial transcende os investimentos produ-
tivos e em logistica. As préprias cidades, como centros de consumo e de produc¢do de bens e
servicos, orientam a ocupag¢do do territério, polarizando as areas a sua volta. Em funcéo do
acelerado processo de urbaniza¢do brasileiro, em ritmo muitas vezes superior a expansao da
oferta da infraestrutura e de servigos publicos, as cidades concentram os principais problemas
sociais, que afetam a qualidade de vida de seus habitantes e a capacidade de fornecer servicos
ao entorno. Por isso, foram instituidas linhas financeiras voltadas ao aprimoramento da qua-
lidade e da abrangéncia de servicos publicos, como saneamento, urbanizacdo e gestdo. Em
virtude do carater espacialmente concentrado das deficiéncias, estimulou-se a articulacdo de

tais investimentos, conforme o Programa Multissetorial Integrado, criado em 1999.

Os resultados da atua¢do ao longo dos anos tém sido criticados pelo préoprio BNDES em
seus relatérios anuais, por ficarem aquém dos niveis esperados da desconcentracdo espa-
cial do crédito. Nota-se que o sistema financeiro — que confere capilaridade aos financia-
mentos do BNDES — apresenta forte concentracdo, pois cerca de 75% das agéncias e postos
de atendimentos localizam-se nas regides Sudeste e Sul.2 Em 2009, o Banco voltou a obter
uma distribuicdo regional mais equilibrada dos desembolsos, apoiando as macrorregides
Norte e Nordeste de forma mais do que proporcional as suas respectivas contribuicées ao

PIB brasileiro.

A operagdo com agentes financeiros foi complementada, nos anos 1960, 1970 e 1980, com uma
rede de bancos de desenvolvimento estaduais — como os ainda existentes em Minas Gerais,

Espirito Santo e na Regido Sul — e bancos comerciais com carteira de desenvolvimento, como

2 Em 2000, o BNDES reduziu de R$ 10 milhées para R$ 1 milhdo o valor minimo para operar diretamente — sem intermediacdo de agente
financeiro - com empreendimentos nas regiées incentivadas.



os federais Banco do Nordeste e Banco da Amazoénia e dos estados de Sergipe e Rio Grande do
Sul. A segunda metade dos anos 1990 foi marcada pelo fechamento de bancos estaduais. Entre
1999 e 2005, foram criadas 12 agéncias de fomento, mais restritas do que os bancos em sua
capacidade de captagdo e de aplicacdo, atuando quase exclusivamente no repasse de recursos
do BNDES e na administracdo de fundos estaduais. A partir de 2007, as agéncias passaram a
oferecer financiamentos de programas do governo federal voltados aos segmentos que, até
entdo, eram menos beneficiados com politicas publicas, como o Programa Nacional de Fortale-
cimento da Agricultura Familiar, o Programa Caminho da Escola e o Programa de Microcrédito

Produtivo Orientado.
ARRANJOS PRODUTIVOS E INOVATIVOS LOCAIS (APLs)

A partir de seu desenvolvimento no fim dos anos 1990, a abordagem de arranjos produtivos
locais teve difusdao extremamente rapida no pais, substituindo termos afins na grande maioria
das agendas de politicas. Desde entao, os esforcos realizados para o seu entendimento e pro-
moc¢do foram pioneiros e importantes, tendo ocorrido nesse periodo um intenso processo de

aprendizado e de incorporacdo de conhecimentos.?

A adoc¢do generalizada do termo levou a inclusdo de APLs como prioridade do governo fe-
deral, formalizada nos seus Planos Plurianuais elaborados a partir de 2000; no Plano Nacio-
nal de Ciéncia Tecnologia e Inovacdo 2007-2010; e na Politica de Desenvolvimento Produtivo
2008-2013, entre outros. Criou-se, ainda, uma instancia de coordenacdo das a¢des de apoio a
APLs no pais, o Grupo de Trabalho Permanente em APLs, sob responsabilidade do Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e integrado por 33 organismos publicos
e privados. Seus esforcos contribuiram para a adesdo ao termo para além da esfera publica
federal, estimulando a criacdo de nucleos estaduais gestores das acdes de APLs em cada um
dos estados da federacdo, além de iniciativas privadas, em especial dos organismos nacionais

de representa¢do empresarial.

Como resultado, hd mais de uma década diversas a¢des de apoio a atividades produtivas com foco
no territério passaram a ser organizadas com base na noc¢do de APLs. Em todo o pais, iniciativas
publicas do governo federal, dos estados e municipios, além dos esforcos privados, pautam-se
na abordagem de arranjos produtivos, salientando-se até mesmo a atuacdo dos bancos, publicos

e privados, os quais reconhecem as vantagens de disponibilizacdo de crédito em APLs.

3 Para detalhes, ver www.redesist.ie.ufrj.br, Cassiolato et al. (2008) e Lemos et al. (2006).
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Muitas foram as licdes e os avancos alcancados na formula¢do e na execu¢do de politicas. Den-

tre eles, destacam-se:

a. aretomada da atencdo as condi¢des especificas de cada contexto local, isto é, do territério
como locus efetivo das politicas;

b. ainclusdo de atores, atividades e regides até entdo ndo contemplados;

c. aintensificacdo das articulagdes e interacdes entre os diferentes atores, tanto formulado-
res e executores de politicas quanto seus beneficiarios; e

d. os esforcos de coordenagdo nacional abrangendo as diferentes escalas.

Com a experiéncia, consolida-se a percepcdo de que conceitos restritos, modelos Unicos, taxo-
nomias e metodologias descontextualizadas e mapeamentos baseados em indicadores econd-
micos convencionais ndo captam a realidade do pais e consideram apenas partes dos sistemas
de producdo e inovagdo. Tais considera¢des vém estimulando o desenho de modelos de de-
senvolvimento mais abrangentes e adequados as especificidades e a heterogeneidade e que
valorizem as questdes regional, social, cultural, ambiental, tecnolégica, organizacional e de

inovacdo proprias ao caso brasileiro.

No que se refere ao BNDES, uma primeira iniciativa foi destinada a empreendimentos cole-
tivos de baixa renda por meio de operag¢des diretas, com uso do Fundo Social, o Programa
de Investimentos Coletivos Produtivos (Proinco). Criada em 2005, a experiéncia evidenciou as
tradicionais limita¢des advindas da baixa capilaridade e das dificuldades de apoio direto a em-
preendedores de pequeno porte, expressas, por exemplo, nas exigéncias pouco aderentes ao

perfil dos potenciais beneficiarios.

A partir de 2007, o BNDES privilegiou a atuacdo indireta, por meio de convénios firmados com
parceiros estratégicos — Sebrae, Banco do Brasil e governos de estados —, visando ampliar o
alcance e sua atuacdo. Outras experiéncias praticadas com a abordagem de APLs envolveram
apoios realizados por meio de agentes financeiros, como o Programa de Apoio ao Fortaleci-
mento da Capacidade de Geracdo de Emprego e Renda (Progeren). Nesses casos, mostra-se
relevante avaliar se a forma como o conceito de APL foi utilizado reflete efetivamente politicas
transetoriais preocupadas com o desenvolvimento territorial e ndo permanece restrita a deter-

minados atores, atividades e regides, contribuindo para refor¢ar desigualdades existentes.

Com o objetivo de ampliar o processo de reflexdo sobre as possibilidades de aperfeicoamen-
to e refinamento das politicas para APLs adotadas no Brasil, o BNDES encomendou o estudo
“Mapeamento e andlise das politicas para arranjos produtivos locais no Brasil”. A pesquisa foi

contratada no primeiro semestre de 2009, em duas etapas, ambas com duracdo de nove meses.



A primeira etapa buscou consolidar conhecimentos relativos a identificacdo e ao mapeamento
desses arranjos em 22 estados do pais e envolveu 180 pesquisadores. A anélise realizada por
grupos de pesquisa locais comecou com a avalia¢do das diferentes formas como o conceito tem
sido entendido e utilizado e incluiu discussdes sobre vantagens e limitacdes do mapeamento de
APLs como instrumento para orienta¢do de politica. Para a Regido Nordeste, a pesquisa analisa
também os impactos de grandes projetos do governo federal, como aqueles relacionados ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)
e ao Programa Nacional de Logistica e Transporte. O objetivo final foi elaborar sugestoes para
aperfeicoamento das a¢des praticadas e para proposicdo de novas formas de politicas que con-

tribuam para mitigar desequilibrios, mobilizando o desenvolvimento regional.

A NOVA ATUACAO DO BNDES

O foco em APLs é particularmente oportuno como instrumental adequado para lidar com os
desafios e as oportunidades colocados as politicas de desenvolvimento produtivo e inovativo
no terceiro milénio. No caso brasileiro, é especialmente util, tendo em vista a grande dimen-
sdo geografica, a diversidade e a desigualdade econdémica e social entre as regides. Dentre as
principais vantagens dessa abordagem, destacam-se as seguintes: reunir atores de diferentes
portes, setores e fun¢des, com estruturas, dinamicas, abrangéncia, intensidade tecnoldgica e
trajetérias produtivas e inovativas distintas; enfatizar as rela¢des e condic¢ées histéricas, econo-
micas, sociais, culturais, ambientais e politicas proprias a cada contexto; priorizar a aquisicdo
e o uso do conhecimento, chave da competitividade dinamica e duradoura de organizacdes,
localidades e regides; e contribuir para maior coordenacdo das a¢des nas esferas privada e

governamental, em seus diversos niveis (nacional, estadual, municipal).

Um dos principais objetivos da nova atua¢do do BNDES é contribuir para o desenvolvimento
regional sustentavel integrado e de longo prazo, mobilizando processos de planejamento,
aprendizado, cria¢do e uso de conhecimentos, adensamento e enraizamento de capacita¢des
produtivas e inovativas e irradiacdo de sinergias positivas para os ambientes local e regional. A
utilizacdo do enfoque em APLs propicia ao BNDES captar as diferentes dimensdes territoriais
e as condicdes proprias a cada contexto e contemplar atores, atividades e regides geralmente
invisiveis e excluidos da agenda de politicas, contribuindo para atenuar os desequilibrios re-
gionais, econdmicos e sociais. A reducdo desses desequilibrios depende, necessariamente, de
uma visdo sistémica, que integre desenvolvimento econdmico, ambiental, urbano e social, e da

articulacdo de atores e pactuagdo de acdes.
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Para estimular a atua¢do em APLs e no desenvolvimento local e regional, o BNDES criou, em
2007, a Secretaria de Arranjos Produtivos e Inovativos e Desenvolvimento Local (SAR), vincu-
lada diretamente a Presidéncia, e instituiu o Comité de Arranjos Produtivos, Inovacdo, Desen-
volvimento Local, Regional e Socioambiental (CAR-IMA), integrado por superintendentes das
areas operacionais. A SAR e o CAR-IMA tém entre suas atribuicdes promover a articulacdo
interna e externa em torno da tematica; contribuir para incorporacdo da visdo sistémica e da
prioridade do desenvolvimento regional; e propor novas politicas para apoio a arranjos pro-
dutivos e desenvolvimento regional e local. Ainda quanto a reestruturagdo organizacional,
reconhecendo a importancia da questdo da Amazonia, foi criado, em 2008, um departamento
e um fundo especifico, além de ter sido reforcada e consolidada a atuacdo dos departamentos
regionais. Em 2009, foi proposta a recriacdo de um departamento para atua¢do na Regido
Norte e foi ainda criado o Departamento de Articulacdo (DEART) na Area de Planejamento,

para tratar dos temas transversais no Banco.

Para orientar essa nova politica, o BNDES estabeleceu dois vetores principais de acdo: o desen-
volvimento integrado no entorno dos grandes projetos e nas regides tradicionalmente menos

atendidas pelo Banco.

O apoio ao entorno de empreendimentos estruturantes, além de diminuir os impactos negati-
vos comumente gerados por vultosos investimentos, visa fundamentalmente ampliar e enraizar
o impulso dado ao desenvolvimento, mediante estimulo ao adensamento de APLs, agregagdo
de valor aos bens e servicos produzidos localmente e comprometimento das grandes e médias
empresas com o desenvolvimento integrado local. A atuacdo busca influir nos varios projetos
de peso que estdo sendo desenvolvidos no pais em infraestrutura, energia, logistica e insumos
basicos siderurgicos, ndo ferrosos, celulose e petroquimica, incluindo os grandes investimentos

no ambito do PAC e com especial énfase aqueles das regidoes Nordeste e Norte.

A carteira de investimentos do PAC permite que os financiamentos do BNDES acompanhem
o refor¢co da atuagdo nessas regiées. Em 2009, o BNDES alcancou seu maior patamar de de-
sembolso no Nordeste em 20 anos, correspondendo a 17% do valor liberado para o pais. Esse
resultado permitiu ultrapassar a meta assumida em 2007, de elevar a atuacdo do Banco na
regido para, pelo menos, niveis equivalentes a contribuicdo do Nordeste para o PIB — de 13%.
Tal desempenho repete-se em outras regides de baixa renda per capita e baixo nivel historico
de desembolsos do BNDES. O complexo de Suape, a ferrovia Transnordestina, a revitalizacdo
e a integracdo das bacias do rio Sdo Francisco, o aproveitamento hidrelétrico do Madeira e de
Estreito sdo exemplos de projetos que contribuem para a convergéncia do nivel da renda das

duas regides com o restante do pais. No entanto, para que tais patamares de crescimento e



atuacdo do BNDES se mantenham ao longo do tempo e venham a contribuir efetivamente com
o desenvolvimento regional, é necessaria a ado¢do de uma abordagem territorial para além
dos grandes projetos, de forma que os resultados sejam irradiados para outros agentes e sejam

enraizados no local.

Mobiliza¢do, planejamento e pactuacdo de objetivos e compromissos sdo premissas para a
atuacdo do BNDES nos territérios do entorno. A proposta é que atores envolvidos planejem
antecipadamente as a¢des necessarias as fases de implantac¢do e operagdo e preparem mais
adequadamente o territério para a nova dinamica socioecondmica. O BNDES tem papel vital
para a integracdo do poder publico nas trés esferas, da sociedade civil e das empresas res-
ponsaveis pelo projeto ou que possam ser articuladas para o seu adensamento. E importante,
ainda, a participacdo de outros atores econdmicos, politicos e sociais atuantes no territério e
que concorrem para sua configuracdo — agentes financeiros, instituicdes de ensino e pesquisa,
organizagdes de apoio e promocdo, trabalhadores, entidades de classe e outras organizagdes

da sociedade civil.

Tal interlocu¢do ampla e participativa tem como objetivo formular uma agenda pactuada de
desenvolvimento para o territério que originara investimentos necessarios em: planejamento
territorial e ambiental; infraestrutura urbana, social, ambiental e cultural; modernizacdo da
gestdo publica; educacdo e capacita¢do, com o envolvimento dos sistemas de conhecimentos
locais e regionais; e desenvolvimento econémico, com a mobilizacdo de potenciais arranjos
produtivos e inovativos. Trés elementos-chave resumem essa nova forma de atuacdo, confor-
me definida pelo DEART/BNDES no fim de 2009: o estimulo a criagdo de uma institucionalida-
de representativa, responsavel pela definicdo de uma agenda de desenvolvimento territorial
identificando atividades a serem financiadas por um mecanismo financeiro participativo, ge-

ralmente representado por um fundo.

O segundo vetor de atuacdo visa a atenuacao dos desequilibrios inter e intrarregionais e a des-
concentracdo do desenvolvimento no territério, enfocando as macro, meso e microrregides
menos desenvolvidas do pais. Como parte dessa estratégia, o BNDES esta reforcando parcerias
com o governo federal, mediante incremento de suas relagdes com ministérios e agéncias, e com
estados e municipios, apoiando o fortalecimento de seus sistemas de planejamento e bragos
executores. Entre as parcerias com ministérios, salientam-se, em especial, as discutidas com o
Ministério do Desenvolvimento Social, para inclusdo produtiva de populacdo beneficiada pelo
Programa Bolsa-Familia, e com o Ministério do Desenvolvimento Agrario, para a inclusdo produ-

tiva de populacdes pobres de territorios selecionados do Programa Territérios da Cidadania.



448 | O BNDES EM UM BRASIL EM TRANSICAO

Como contraponto ao apoio dos grandes empreendimentos, a parceria com estados foi con-
substanciada em uma linha de financiamento criada no fim de 2009. Sua principal vantagem
é estimular a formulacdo de modelos alternativos de politica capazes de aproveitar potencia-
lidades e incluir atores, atividades e regides em projetos de desenvolvimento coesos e susten-
taveis. Objetiva-se intensificar a agdo nos estados e nas areas menos apoiadas pelo BNDES a
fim de reduzir desigualdades. Esse modelo visa promover o desenvolvimento integrado e de
longo prazo nos territérios de cada estado, estimulando a participacdo da sociedade para a
identificacdo de investimentos que incluam atores, fortalecam vocacdes, enraizem, adensem e
ampliem conhecimentos e capacita¢des. A linha prevé desde o financiamento ao planejamento
territorial e socioambiental, infraestrutura urbana, saneamento, logistica, saude, educacao,
cultura e fortalecimento institucional, até a capacitacdo produtiva e inovativa para empreen-

dedores e APLs.

Menciona-se, ainda, a parceria com os estados para o apoio a APLs de baixa renda. Essa nova
estratégia de atuacdo, desenvolvida pelo Departamento de Economia Solidaria, utiliza recursos
nao reembolsaveis do Fundo Social. O apoio a APLs se da por meio de editais para apresenta-
¢do de propostas, cuja selecdo é realizada por comités formados pelo estado e envolvendo ou-
tros representantes para conferir maior amplitude de interesses e sustentabilidade. A iniciativa
contava, em 2009, com uma carteira de cerca de R$ 100 milhdes de recursos ndo reembolsaveis,

metade destes como contrapartida dos oito estados nordestinos que solicitaram o apoio.

Além disso, espera-se que a parceria com bancos e agéncias de fomento estaduais promova a
ampliacdo do alcance e da atuacdo do BNDES nas regides mais distantes e menos desenvolvi-
das, utilizando recursos reembolsaveis. Isso requer um avanc¢o na construcdo de politicas mais
adaptadas as vocacdes de tais regides e maior articulagdo com os diferentes atores, atuando

nos diferentes estados e territorios.

Com base nas vantagens dessa abordagem, o apoio do BNDES aos dois vetores citados deve se
orientar fundamentalmente para a promocao do potencial de competitividade e sustentabili-
dade dos sistemas de producao do pais. Objetiva-se cada vez mais fortalecer a capacidade de
planejamento de longo prazo para a identificacdo de possibilidades de adensamento e expan-
sdo dos arranjos existentes e de prospeccdo de potenciais que apontem para a lideranca em
um novo paradigma social, produtivo, inovativo e ambiental no futuro. Para isso, reconhece-se
a necessidade de investimento vigoroso e continuado em conhecimento como caminho inexo-

ravel para o desenvolvimento do pais.



PARA UMA NOVA POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL E LOCAL DE LONGO PRAZO

As concepg¢des de desenvolvimento passam por um importante momento de oxigenacgdo e
fertilizacdo cruzada entre diferentes matrizes do pensamento. De um lado, é reconhecida a
necessidade de fortalecer a relagdo entre grandes empreendimentos e o desenvolvimento em
seu entorno. De outro, permanecem imperativas as politicas que partam de uma orientacdo
nacional dedicada a reducdo de desigualdades e ampliem as possibilidades de desenvolvimen-
to de territérios, atores e atividades marginalizados. As politicas regionais caminham, assim,
para a superacdo da dicotomia entre politicas bottom-up e top-down e crescentemente ado-
tam visdes multiescalares, sistémicas e mobilizadoras de liderancas e compromissos locais. A
atual convergéncia refere-se também a imbricacdo teorica e politica com os temas de inovacao
e meio ambiente. A discussdo sobre integracao fisica territorial e rede logistica, por exemplo,
ainda premente para o desenvolvimento nacional e para o melhor ordenamento territorial,
ndo pode escapar da avaliacdo dos modais e do padrdo de ocupacdo humana mais apropriados

para cada regido.

Como enfatizado por diferentes especialistas, a politica de desenvolvimento regional ndo pode
ser implementada por instrumentos isolados ou desconexos de prioridades nacionais. Um dos
consensos é que uma politica de desenvolvimento regional eficaz depende de um projeto
nacional, que articule politicas publicas em diferentes temas e niveis, orientando-as para uma
direcdo comum de equidade e eficiéncia. Portanto, o primeiro imperativo para a formulacdo e
a implementac¢do de uma nova geracao de politica de desenvolvimento regional é que esta es-
teja inserida no corpo central de um projeto de desenvolvimento nacional e tenha como meta

subordinar a dindmica regional ao objetivo da consolidacdo da integragdo nacional.

No caso do BNDES, como sua atuagdo interfere na estruturagdo do territério por meio de di-
versos tipos de financiamento, tanto seus programas regionais quanto todos os demais devem
levar em consideracdo os diversos pactos de desenvolvimento constituidos e a serem firmados,
desde a escala nacional até as locais. Uma tarefa para que o Banco venha a desempenhar
um papel ativo na melhor distribuicdo das atividades econdmicas pelo territério depende da
implementacdo de uma politica coordenada e coesa de desenvolvimento regional, capaz de
englobar as diversas formas de sua atua¢do em torno de metas de desempenho quantitativo

e qualitativo para cada territério.

Em um pais de dimensdes continentais e dotado de elevada diversidade econémica, social, cul-

tural e ambiental, manifesta-se a necessidade de politicas em varias escalas, que contemplem
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distintas realidades regionais e contem com a coordenagdo de objetivos e a¢des. Alguns prin-
cipios do federalismo brasileiro devem ser observados, de forma a gerar um novo paradigma
de ordenamento territorial. A agenda de reavaliacdo do aspecto federativo tem como um dos
elementos centrais a reforma tributéria, contemplando uma melhor avaliacdo sobre o local
de retencdo de impostos sobre valor agregado e circulacdo, de forma a reduzir transferéncias
interregionais com efeitos cumulativos sobre as desigualdades. Novamente, é preciso fugir de
falsas dicotomias, como aquela que, por vezes, se estabelece entre autonomia e subordinacao
de entes federados, e estimular a cooperacdo, para promover a descentralizacdo das politicas,
preservar mecanismos de coordenacdo e articular institucionalidades representativas a fim de

implementar pactos de desenvolvimento territorial.

A reducédo das desigualdades de renda e de oportunidades deve ter como foco a integragao,
a coesdo nacional e a diminuicdo da heterogeneidade da estrutura produtiva e inovativa na-
cional, assim como a sustentabilidade socioambiental. Por isso, a abordagem regional ndo se
refere a um suposto problema regional, mas a oportunidade de aproveitar a diversidade de
um pais continental. Ndo se trata, portanto, de mediacdo de conflitos entre diferentes regides,
destacando quem crescerd as custas de quem, mas de harmonizacdo dos niveis de produtivi-
dade da economia nacional, em beneficio do desenvolvimento nacional como um todo. Em
outras palavras, refere-se a busca pela incorporacado integral das forcas produtivas distribuidas

pelo territoério brasileiro.

Cabe, por fim, destacar que, ao mesmo tempo em que se reconhecem os desafios inerentes
ao alcance de tais objetivos, levam-se em conta as significativas oportunidades relacionadas ao
aproveitamento dos denominados “reservatérios de desenvolvimento” e das atividades inten-
sivas e difusoras de conhecimento. Estas estdo relacionadas ao potencial de desenvolvimento
econdmico, social e politico derivado por dois movimentos principais. De um lado, pela inclu-
sdo no esforco produtivo e inovativo brasileiro dos atores, regides e atividades considerados
até entdo marginalizados. De outro, pela progressiva incorporacdo de novos e apropriados
sistemas de producdo e inova¢do fundados em nossa mundialmente reconhecida diversidade
ambiental e sociocultural, com suas formas préprias de relacionamento entre natureza, eco-

nomia e cultura.

Os desafios e oportunidades trazidos pelo novo milénio podem ser vistos como incentivo para
ampliarmos nossa capacidade de aproveitar o aprendizado que as licdes de politicas pratica-
das ao longo dos anos nos trouxe e de ir além. No momento histérico em que se redesenha a
geopolitica mundial e que muitos intitulam de Era do Conhecimento, coloca-se a necessidade

de avancar no desenho e na implementacdo de politicas capazes de aproveitar, em toda a sua
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especificidade e complexidade, propostas e processos de desenvolvimento condizentes com as
reais potencialidades e necessidades brasileiras. Equidade, coesdo, conhecimento e sustentabi-

lidade sdo vetores essenciais nesse esforco.
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