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1. Apresentacgao

Uma das vertentes da estratégia de atuagdo do Governo Federal para o
desenvolvimento do pais consiste na realizagdo de agdes integradas de politicas

publicas para Arranjos Produtivos Locais (APLs)".

O primeiro desafio a adogcdo dessa estratégia € o de mudar a logica
individualizada de atuac&o por parte dos varios 6rgdos governamentais e né&o-
governamentais que atuam com o tema do desenvolvimento local e regional, em

diferentes niveis de abordagem.

Outro desafio € o de complementar, com a abordagem de arranjos produtivos
locais, os esforcos de aumento de competitividade das diversas cadeias produtivas,
que ja vém sendo realizados por diversos 6rgaos de governo e muitas outras

instituigdes de apoio.

Esta claro que nenhum 6&rgdo ou instituicdo, individualmente, detém a
capacidade de enfrentar o desafio do desenvolvimento do pais de modo integral.
Alguns podem contribuir para o esforgo dirigido ao aumento das exportagdes, outros,
para a melhoria da capacitagdo gerencial e profissional das empresas outros ainda,
para a disponibilizacdo de crédito finalmente outros, para a difusdo de formas

cooperativas ou associativas, entre tantos temas a serem tratados nos APLs.

A partir do reconhecimento da necessidade de somar esforgos em busca do
desenvolvimento do pais, iniciou-se uma articulagdo entre os 6rgaos interessados,

com vistas a elaboragao de uma estratégia de atuagao conjunta.

Esta iniciativa resultou na criacdo de um Grupo de Trabalho, inicialmente de

carater informal, reunindo representantes de diversos Ministérios e outras

! Vamos utilizar o termo Arranjo Produtivo Local (APL) de uma forma mais livre do que usualmente utilizada
por académicos. A menor acuidade no uso desse termo neste documento requer que haja um nimero significativo
de empreendimentos e de individuos que atuam em torno de uma atividade produtiva predominante, e que
compartilhem formas percebidas de cooperagdo e algum mecanismo de governanga.



instituicées, iniciando-se a partir de abril de 2003, um movimento em favor da
abordagem de APL.

Tendo sido reconhecido sua importancia, o tema foi incluido como politica de
governo no Plano Plurianual de 2004-2007 e nos documentos que tratam das

politicas nacionais de desenvolvimento.

Em seguida, foi formalizado o Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos

Produtivos Locais, com carater interinstitucional, com as seguintes finalidades:

a) ldentificar os arranjos produtivos locais existentes no pais, inclusive aqueles
territérios produtivos que apresentem potencialidade para se constituirem como
futuros arranjos produtivos locais, conforme sua importancia no respectivo
territorio;

b) Definir critérios de ag&o conjunta governamental para o apoio e fortalecimento de
arranjos produtivos locais, respeitando as especificidades de atuagdo de cada
instituicado e estimulando a parceria, a sinergia e a complementaridade das acoes;

c) Propor modelo de gestdo multissetorial para as agbes do Governo Federal no
apoio ao fortalecimento de arranjos produtivos locais;

d) Construir um sistema de informagdes para o gerenciamento das agdes a que se
refere a alinea anterior; e

e) Elaborar um Termo de Referéncia que contenha os aspectos conceituais e
metodoldgicos relevantes atinentes ao tema de trabalho.

Este Termo representa, portanto, a consolidagéo das discussées do Grupo de
Trabalho sobre a proposta de atuagao integrada de politicas publicas em arranjos

produtivos locais.

A organizacdo do Termo de Referéncia compreende seis seg¢des além desta
apresentacao. Na segao seguinte, elaboramos os principais elementos envolvidos na
conceituacdo dos APLs, para em seguida identificarmos as principais variaveis
relevantes para a caracterizagdo de um arranjo produtivo local. A terceira segéo
explica o porqué de uma politica nacional de promogao de APLs e os principais

objetivos dessa politica. As duas ultimas se¢des explicam as diretrizes de atuagao



das diversas instituicées federais na promog&o dos arranjos e a macro-estratégia a
ser seguida por essas instituicoes.

2. Elementos Conceituais

Existe uma vasta literatura nacional e internacional sobre o fenbmeno da
aglomeragcdo de empreendimentos de uma mesma atividade produtiva em uma
determinada regido geografica. Hd muitas denominagdes e énfases diferentes. O
mesmo fendmeno é as vezes denominado arranjo produtivo local, sistema produtivo
local ou mesmo “cluster”. A opgao de utilizar o termo arranjo produtivo local neste

Termo de Referéncia decorre da ampla difusdo dessa expressao no Brasil.

Observa-se, ainda, que a forma de conceituar e caracterizar o que estamos
chamando de APL, neste termo de referéncia, foi evoluindo da simples indicagao de
concentragao industrial geografica de pequenos e médios produtores, para abarcar
outras dimensodes tais como territorialidade e especializagdo definidas em termos de
cultura local, existéncia de cooperagdo entre MPME e organizagao institucional,
formas de governancga, aprendizagem coletiva, potencial de promover inovagdes e

presenca de fornecedores locais.

Dada a diversidade de conceitos para caracterizar o que estad sendo chamado
de APL, optou-se por uma menor acuidade no uso desse termo, mas que fosse
consenso por parte das varias instituicdes envolvidas na elaboracdo de politicas
publicas. Assim, em linhas gerais, um APL se caracteriza por um numero significativo
de empreendimentos e de individuos que atuam em torno de uma atividade produtiva
predominante, e que compartiihem formas percebidas de cooperagdo e algum
mecanismo de governanga, e pode incluir pequenas, médias e grandes empresas.

Essa definigao € talvez a mais usual na formulagao de politicas publicas.

Apesar de utilizarmos a definicdo mais ampla, acima, para a promocao de
pequenas e médias empresas em APLs, chegou-se ao consenso de que o governo

tratara como APLs aqueles que apresentem um conjunto das variaveis definidas em



seguida. A definigdo dessas variaveis, no entanto, ndo pretende ser exaustiva nem
excludente de potenciais aglomeragdes de pequenas e meédias empresas que
possam vir a constituir um APL e que receberiam um apoio mais ativo por parte do

governo federal.

3. Identificagdo de APL - Variaveis Determinantes

E possivel reconhecer a existéncia de um arranjo produtivo local a partir de

um conjunto de variaveis, presentes em graus diferentes de intensidade. Sao elas:

3.1A concentragao setorial de empreendimentos no territério

Por concentragdo, entende-se a quantidade de empreendimentos,
predominantemente de micro, pequeno e médio porte, que seja relevante para
o contexto econémico local ou regional. O numero minimo de unidades
produtivas que compde um APL deve ser relativizado também em relagéo as

particularidades do setor e do territério onde se localiza o arranjo.

O conceito de empreendimento € aquele, mais amplo, de unidade produtiva,

contemplando empreendimentos individuais e coletivos.

Por concentragdo setorial, entende-se um complexo produtivo, englobando
inclusive atividades menos estruturadas, com predominancia de atividades

produtivas de um determinado setor.

Por territério, de um APL entende-se seu espaco fisico, que nao deve
ultrapassar a dimensdo microrregional. Um APL pode diferir dos limites
geograficos, politicos e administrativos formais. A delimitagdo depende da
concentracido e da dinamica da atividade econdmica. Pode ser um municipio,
parte de um municipio ou um conjunto de municipios, situados em um mesmo

estado ou na confluéncia de dois ou mais estados.



3.2. Concentracao de individuos ocupados em atividades produtivas

relacionadas com o setor de referéncia do APL

E a quantidade de individuos ocupados que seja relevante para o contexto
econdmico local ou regional, levando-se em conta as particularidades do setor

e do territério onde se localiza o arranjo.

3.3 Cooperagdao entre os atores participantes do arranjo
(empreendedores e demais participantes), em busca de maior

competitividade

Por cooperacédo, entendem-se formas percebidas de interacédo entre os atores
do arranjo, para a realizagdo de agdes que buscam um objetivo comum,

relacionado ao desenvolvimento sustentavel do arranjo.

A cooperacdo pode acontecer entre as unidades produtivas, mas também
entre estas e outras instituicbes presentes no arranjo, tais como associag¢des
de classe, associagbes comerciais, redes de empresas, instituicdbes de ensino
e pesquisa, ONG, etc, além da cooperagédo entre instituicbes que atuam

localmente.

3.4. Existéncia de mecanismos de governanga

Por mecanismos de governanga no APL, entende-se a existéncia de canais

(pessoas fisicas ou organizagdes) capazes de:

1. Liderar e organizar atores em prol de objetivos comuns nas atividades em
APL; ou

2. Coordenar as agdes dos diferentes atores para o cumprimento de objetivos
comuns; ou

3. Negociar os processos decisorios locais; ou

4. Promover processos de geragao, disseminagao e uso de conhecimentos.



Uma vez explicadas as variaveis de identificacdo de um APL, a questdo
relevante passa a ser o porqué de uma politica nacional de promog&o de arranjos e
em que medida uma politica de promog¢ao de empresas em APL difere das politicas

tradicionais de fomento as micro e pequenas empresas.

4. Justificativa

A opcgao estratégica pela atuacdo em APL decorre, fundamentalmente, do
reconhecimento de que politicas de fomento a pequenas e médias empresas sao
mais efetivas quando direcionadas a grupos de empresas € ndo a empresas
individualizadas. O tamanho da empresa passa a ser secundario, pois o potencial
competitivo dessas firmas advém nao de ganhos de escala individuais, mas sim de

ganhos decorrentes de uma maior cooperagéo entre essas firmas.

A abordagem de APL, nesse sentido, valoriza a cooperagao, o aprendizado
coletivo, o conhecimento tacito e a capacidade inovativa das empresas e instituicbes
locais como questdes centrais e como fungdes interdependentes para o aumento da

competitividade sustentavel, fortalecendo os mecanismos de governanga.

Além disso, é na localidade que se faz notar a interdependéncia entre
crescimento econdmico, gerador de externalidades positivas em seu entorno, e
vantagens locacionais relevantes para a melhoria de processos e produtos das

empresas.

Os APLs séo, portanto, uma importante fonte geradora de vantagens
competitivas, principalmente quando estas sao construidas a partir do enraizamento
de capacidades produtivas e inovativas e do incremento do capital social oriundo da

integracdo dos atores locais.

Segue-se ainda que dado o elevado numero de postos de trabalho gerados
em micro, pequenas e médias empresas, uma politica de promoc¢ao de APLs tem um

potencial de apoio a retomada do desenvolvimento, contribuindo para geragcéo de



emprego e renda e para redugéo de desigualdades sociais e regionais.

Uma vez explicada a importancia de uma politica nacional para a promog¢ao de
APLs, cabe ressaltar que a mesma sera efetiva na medida em que as agdes das
diferentes agéncias sejam planejadas e executadas de forma integrada. Na proxima
sec¢ao sao enunciados os objetivos dessa atuagéo concertada.

5. Objetivos

O objetivo da adocgéo de agdes integradas de politicas publicas para arranjos
produtivos locais € estimular processos locais de desenvolvimento, através da
promog¢ao da competitividade e da sustentabilidade dos empreendimentos no
territorio onde o APL esta inserido. Busca-se, assim:

e O desenvolvimento econdbmico;

¢ A reducao das desigualdades sociais e regionais;

e Ainovacgao tecnoldgica;

e A expansao e a modernizacédo da base produtiva;

e O crescimento do nivel de emprego e renda;

¢ A reducao da taxa de mortalidade de micro e pequenas empresas;
e O aumento da escolaridade e da capacitacao;

e O aumento da produtividade e competitividade;

e O aumento das exportagdes.

Para que os objetivos acima sejam alcangados, € de fundamental importancia
que as instituicdes sigam algumas diretrizes, que refletem aspectos normalmente
presentes naqueles arranjos que, em especial, tém mostrado uma maior

competitividade, sustentabilidade e um tipo de desenvolvimento inclusivo.

Na proxima secdo, sao detalhadas essas diretrizes para, em seguida,
explicitar a estratégia de atuacédo das instituicbes de acordo com as diretrizes a

serem definidas abaixo.
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6. Diretrizes de Atuagao

Na busca de uma atuagédo integrada que promova o desenvolvimento dos APLs, as

acgdes das diversas instituicdes deverao observar os seguintes aspectos:

e O protagonismo local: as agbes serdo sempre concebidas, implementadas e
avaliadas de forma a levar os atores locais a aumentar sua autonomia, co-
responsabilidade e gerenciamento do processo de desenvolvimento da
localidade, estimulando, nesse sentido, o reconhecimento do papel das
liderangas locais e a necessidade de sua capacitagdo como forma de contribuir
ao esforco dos atores locais estarem participando do processo de
desenvolvimento;

e A promocgdo de um ambiente de inclusdo: as agdes devem estimular a
articulagdo dos diversos agentes locais visando o acesso das unidades
produtivas ao mercado, a informacéo, a tecnologia, ao credito, a capacitagao, e a
outros bens e servicos comuns;

e A elevacao do capital social: as agcdbes devem promover a interagcdo e a
cooperagao entre os atores no territorio, facilitando o desenvolvimento de
relagdes de confianga, o aprendizado interativo, o fluxo de conhecimento tacito, o
associativismo e o cooperativismo;

e A preservagao do meio-ambiente: as acdes devem estimular a criagédo de
mecanismos enddégenos de minimizagdo dos impactos ambientais das atividades
produtivas, a utilizagdo de tecnologias ecologicamente sustentaveis e o
aproveitamento de subprodutos e residuos;

e A integragdo com outros atores: as agdes devem estimular o processo de
integracéo entre as instituicdes (nacionais, estaduais e locais) que atuam no APL,;

e A colaboragao entre os entes federados: a politica nacional de promogao de
arranjos atuara de forma complementar e em cooperagcdo com aquelas
desenvolvidas no ambito dos estados e municipios.

e O mercado: as agdes nos arranjos deverao estar orientadas para o mercado;

e A sustentabilidade: as agcdes devem estimular a capacidade de o arranjo se
organizar, se manter ao longo do tempo e adquirir autonomia;

e A inovagao: as agdes devem estimular a absorcao, a geragao, a incorporagao e
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a difus&do de tecnologias adequadas ao contexto do arranjo;

o As relagoes de trabalho: as agbes devem promover mecanismos que estimulem
os empreendimentos pertencentes aos APLs na direcdo do trabalho decente,
entendido como: trabalho produtivo executado em condicbes adequadas de
saude e seguranga, com respeito aos direitos fundamentais do trabalho, que
garante remuneragdo adequada, dispde de protecao social e ocorre em um
ambiente de dialogo social, liberdade sindical, negociagao coletiva e participacgao;

e A reducao das desigualdades regionais: as agbes devem contribuir para a
incorporagao de novos territérios ao processo de desenvolvimento nacional, de
forma a valorizar a diversidade regional e a superar o baixo dinamismo

econdmico.

Ao mesmo tempo em que as instituicbes envolvidas na elaboragcdo desse
termo de referéncia reconhecem a importancia das diretrizes acima e da atuacao
coordenada na promog¢ao de APL, faz-se também necessario explicitar de que forma
essa intengao de agao conjunta ird de fato acontecer. A Ultima seg¢ao desse termo de
referéncia explica essa estratégia de atuagdo, embora os atores envolvidos nesse
esforco de cooperacdo reconhecam que apenas na execugao das politicas de
promogado de arranjos poder-se-a descobrir as formas mais efetivas de atuacéo

conjunta.
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7. Estratégias de Atuacgao

As estratégias foram elaboradas a partir das diretrizes, principalmente aquelas
que tém um impacto mais direto nas formas de organizagdo da demanda:

protagonismo local, elevacao do capital social e integragdo com outros atores.

Pressupde-se também que ndo ha um arranjo igual ao outro, no que se refere
a estagios de desenvolvimento, a sua configuragdo e a intensidade com que as
variaveis que o identificam estdo presentes. O grau de articulagdo e de parceria,
assim como o0s papéis e o0s pesos relativos dos diferentes parceiros, variardo entre
os diferentes arranjos, em fungdo do seu grau de amadurecimento, das suas

demandas e da presenga ou ndo destes parceiros no arranjo.

Adicionalmente, as estratégias foram pensadas de forma a fazer com que o
governo e as demais agéncias se integrem de forma deliberadamente planejada,
participativa e articulada para contribuir para o desenvolvimento do APL naquilo que
for de sua competéncia e atribuigéo.

Do mesmo modo, busca-se estimular a colaboragao entre os entes federados
para a construgdo de um canal de comunicacdo que envolva as instancias local,

estadual e federal de deciséao.

Os Ministérios e as agéncias governamentais e ndo-governamentais deverao
disponibilizar para os APLs instrumentos que sejam adequados a sua realidade.
Cabe ressaltar que nos arranjos conhecidos foram identificados problemas de
crédito, de acesso a mercado, de inovagao tecnolégica, de capacitagdo empresarial

e de qualificagdo de méo-de-obra.

Existem dois eixos de atuacéo:
1. Reconhecimento e valorizagcao da iniciativa local: Estimular a
constituicio de planos de desenvolvimento, reconhecendo e

valorizando a iniciativa local e a diversidade de necessidades,
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expectativas e capacidades de realizacdo com que a atividade
produtiva se apresenta no pais;

2. Articulacao e intervengao: Atuar de forma integrada, via politicas
publicas, na melhoria de alguns aspectos que estdo presentes em
praticamente todos os APLs e que, por essa razdo, podem ser
estimulados de forma convergente com o plano de desenvolvimento

local.
7.1 Reconhecimento e valorizagao da iniciativa local:

A interagdo e cooperagao entre os atores locais na construgdo de uma visao
compartilhada de futuro, devem se expressar, para efeito de politicas publicas de
apoio aos APLs, na forma de um plano de desenvolvimento.

O que se espera desses planos de desenvolvimento é que eles consigam
expressar os resultados que o conjunto de atores do arranjo desejam alcancgar e, a
partir desses resultados, as agdes que serao realizadas.

O plano de desenvolvimento deve ser elaborado a partir de um processo que
visa gerar um acordo entre atores publicos e privados da dinamica econémica dos
arranjos. O tempo em que esse acordo se realiza depende do envolvimento dos
atores locais.

Por meio do acordo, expresso pelo plano de desenvolvimento, os atores locais
sdo estimulados a estabelecer estratégias comuns de agéo e, principalmente, a
desenvolver projetos de investimento — individuais e/ou coletivos — embasados numa
visdo conjunta de futuro.

Nesse sentido, sera reconhecida a importdncia de um agente animador?
como elo de articulacdo local, com capacidade para estimular o processo de

construcéo do plano de desenvolvimento.

7.1.1 Elaboragdo do plano de desenvolvimento: O plano de desenvolvimento

devera ser estabelecido através de um processo dindmico de construcido que

2 Agente Animador: Elemento (pessoa fisica ou juridica) capaz de estimular a cooperacio e a interagio dos atores
locais. Esse agente podera estar atuando no arranjo ou a sua presenga podera ser induzida pela Politica Nacional
para promogao de APLs.
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envolve os seguintes aspectos:

e Ser construido necessariamente, mas nao exclusivamente, pelos atores locais, de
forma participativa;

e A contextualizagao do arranjo e o(s) diagnostico(s) devem constituir a base para a
formulacao do plano;

e Ser proposto em funcado dos requerimentos tecnolégicos, sociais e institucionais
dos empreendimentos presentes nos arranjos;

e Conter lista dos projetos de investimento (o qué, quem, como, etc.), de acordo
com uma perspectiva de médio prazo;

o Expressar de forma clara quais os resultados finalisticos que se espera alcancar
e 0s mecanismos de monitoramento e avaliacio;

e Conter as agdes necessarias para se atingir os resultados;

e Contar com a contrapartida dos atores envolvidos com o desenvolvimento do
arranjo;

e Explicitar os investimentos locais aportados no APL;

7.2 Articulagao e intervengao:

Sabe-se que nem todos 0s arranjos conseguirdo, em um primeiro momento,
realizar as articulacdes necessarias ao seu proprio desenvolvimento.

Para os casos em que ainda ndo haja condigdes suficientes para a elaboragao
do plano de desenvolvimento, a politica publica devera atuar no estimulo as
condicdées minimas que permitam sua elaboragao, com apoio a construcao de canais
de interacdo dos agentes envolvidos e ao surgimento de liderangas locais que
possam coordenar os diversos interesses em torno de uma proposta comum.

Em cada arranjo, independentemente do nivel de desenvolvimento em que se
encontre, estara presente um agente animador. Este fara a interlocu¢ao do local com
a instancia interministerial.

O plano de desenvolvimento organizara as demandas do APL, de modo que
sejam explicitados os diferentes niveis de atendimento: local, estadual, regional ou

federal. Nesse ponto do processo havera uma rodada de apreciacdo do plano por



15

parte da instancia interministerial, cuja atribuicdo sera analisa-lo de forma a contribuir
para articular as competéncias e as prioridades de cada instituicdo. Cada 6rgao tera
total autonomia para decidir onde atuar, de acordo com as demandas explicitadas no
plano de desenvolvimento e, a partir dai, articular-se com seus pares em ambito
regional, estadual e local, e também com outros Ministérios e agéncias com os quais
podera iniciar um processo de cooperagao para a agao no arranjo.

A partir do momento em que mais de uma instituicdo participante da instancia
interministerial decide apoiar um determinado arranjo, estas deverdo, em conjunto e
articulando-se com o local, por intermédio do animador, participar da finalizacdo do
plano de desenvolvimento. Nesse estagio serdo disponibilizados os instrumentos de
intervengcdo de cada agéncia para, de forma integrada, atender as demandas
explicitadas no plano.

Entende-se que o plano renova-se continuamente gerando novas demandas,

com a possibilidade de entrada de intituicbes adicionais.

7.2.1 Acompanhamento e avaliagao: O plano de desenvolvimento, contendo
especificacbes de resultados esperados, acdes, valores e
responsabilidades, deve ser inserido em um sistema de informacdes
gerenciais, para que todos os parceiros envolvidos possam acompanhar o
andamento das agbes e os resultados atingidos. Além disso, outras
informagdes deverao ser sistematizadas de modo a constituir um banco de
dados que oriente avaliagdes mais amplas da politica nacional de
promogao de APLs.

7.3 Instancia multi-institucional:

A coordenagao interinstitucional da atuagdo em APLs ficara a cargo de um
conselho constituido por agentes publicos e privados, assessorado por um grupo
técnico e uma secretaria executiva. Poderao ser criados, no ambito do grupo técnico,
comissdes tematicas conforme as demandas explicitadas nos planos de

desenvolvimento.



7.4 Diagrama da estratégia de atuagao

Apoio para elaboragao
do plano de
desenvolvimento do
Arranjo

Construcao do Plano
de Desenvolvimento
preliminar do Arranjo

Promocéao da
Governaca-Entidades
Executoras (com a
presencga de agente
animador)

Apreciacao do Plano de
Desenvolvimento
Preliminar para o Grupo
Técnico

Articulagao dos 6rgaos
federais com local e
estadual
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Ceriménia
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Apresentacao
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Construgao Conjunta
do Plano de
Desenvolvimento Final

Envio do Plano Final
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Aprovacao do Plano
de Desenvolvimento

Co-Gerenciamento do
Plano via sistema
informatizado




