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A GOVERNANCA E O TERRITORIO: REFLEXOES SOBRE UMA
ABORDAGEM DE PESQUISA!

Resumo

O presente artigo tem por objeti-
vo efetuar uma andlise da tematica
da governanga e sua conotagdo ter-
ritorial, considerando os contextos
de mutagdes politicas, econémicas
e espaciais que ocorrem no Brasil e
no mundo desde fins dos anos 1970,
com a realidade de processos simul-
taneos de descentralizagdo politico-
-administrativa e desconcentragdo/
reconcentracdo das atividades pro-
dutivas, reforcando o movimento de
constitui¢do de um mosaico nacional
e global de regides e aglomerados
produtivos em situagdo de assime-
trias quanto ao desenvolvimento
econdmico e institucional. Portanto,
nossa andlise reconhece a necessi-
dade de investigar essa temética
dentro do campo analitico de suas
possibilidades e limitagdes quanto
aos arranjos, pactos e estruturas de
coordenagdo para a promogédo do de-
senvolvimento territorial no cendario
contemporaneo. Trata-se, em suma,
da proposta de um programa de
pesquisas interdisciplinar no escopo
das ciéncias humanas e sociais que
avalie a dindmica territorial como
processo econdmico, social, politico,
cultural e espacial de manifestagdo
da governanga recente em arranjos
regionais e locais em torno de pro-
jetos publicos, privados e mistos de
desenvolvimento.

Palavras-chave: Governanga; Terri-
tério; Descentralizagdo; Regulagao.

Abstract

This article aims to make an
analysis of the governance issue
and its territorial connotation, con-
sidering the contexts of political,
economic and spatial changes oc-
curring in Brazil and in the world
since the late 1970s, with the reality
of simultaneous processes of political
and administrative decentralization
and production activities deconcen-
tration/reconcentration, reinforcing
the movement for creating a national
and global mosaic of regions and
clusters in situations of asymmetry
about the economic and institutional
development. Therefore, our analysis
recognizes the need to investigate
this issue within the field of ana-
lytical possibilities and limitations
regarding the arrangements, pacts
and coordination structures for the
territorial development promotion
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in the contemporary scenario. It is,
in short, the proposal of a interdis-
ciplinary program research in the
scope of the humanities and social
sciences to assess the territorial dy-
namic process as economic, social,
political, cultural and spatial mani-
festation of governance in recent
regional and local arrangements
around of public, private and mixed
development projects.

Keywords: Governance; Territory;
Decentralization; Regulation.

JEL: R5

1. Introducao

A transigao evidenciada desde a
segunda metade dos anos 1970 de
um modelo regulatério de acumu-
lagdo e de organizacdo industrial
fordista-keynesiano para um modelo
de producdo e acumulagao flexivel
implicou em mudangas sensiveis
associadas as técnicas de producao,

' Esse artigo traz reflexdes e ideias contidas na Tese de doutoramento de minha
autoria intitulada “Manifestacdes da Governanga Territorial no Brasil: Uma ana-
lise do Circuito das Aguas Paulista e do Circuito das Malhas do Sul de Minas
Gerais”, defendida em 2010, e dos trabalhos e reflexdes realizados no Grupo
de Pesquisa CNPq “Estruturas de governanca e desenvolvimento territorial” e
em seu projeto regular da FAPESP (2011/50837-9), intitulado “As novas moda-
lidades de governanca territorial no Estado de Sao Paulo”.

2 Mestre e Doutor em Geografia pela Universidade Estadual Paulista-UNESP- Rio
Claro. Area de concentragao em Organizagdo do espaco. E-mail: lucasfuini@

ourinhos.unesp.br.
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gerenciamento do sistema produtivo,
organizacao espacial da industria, re-
gulamentagao e controle do mercado
de trabalho, insercdo do Estado na
economia e em outros setores.

Nesse sentido, esse conjunto de
modificagdes aprofundou o caréter
de especializagdo produtiva das
regides e localidades - imersas em
espagos subnacionais — que passaram
a buscar novas formas de mobilizar
seus recursos competitivos diante da
crescente concorréncia intranacional
e internacional.

Com o componente da descentra-
lizagdo estatal no Brasil e em outros
paises, reforgou-se a necessidade de
se articularem estruturas institucio-
nais e projetos de desenvolvimento
local que estivessem baseados em
atores, capacidades e conhecimentos
enddgenos.

Assim, as mudangas ocorridas
com os Estados nacionais e as ati-
vidades econdmicas impuseram
desafios quanto as formas de regu-
lagdo e de planejamento nacionais e
regionais. No periodo glorioso do
fordismo-keynesianismo, sobretudo
nas décadas de 1950 e 1960, predomi-
nava um tipo de insercao territorial
do Estado baseada no modelo de
planejamento centralizado e outor-
gado, no qual as regides e municipios
aparecem apenas como elementos
justapostos do cendrio onde se im-
plantam as politicas territoriais.

No cenario atual tornam-se cada
vez mais nitidos os contornos e desa-
fios advindos com a descentralizagao
politico-administrativa do Estado, a
privatizagdo de antigos servicos e
setores publicos e a flexibilizagdo de
regulamentos e contratos. Nesse sen-
tido, faz-se necesséria a coordenagao
de agentes e institui¢des ancorados
em suas regides e localidades para
definirem novas formas de adminis-
trar os fluxos econdmicos, politicos e
sociais que lhes foram transferidos.

Coloca-se, portanto, a seguinte
tematica para a analise do desen-
volvimento territorial: observar a
manifestacdo das novas formas de
governanga territorial oriundas no
contexto recente do Brasil, caracteri-
zando as institui¢des, sua natureza
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e as formas de insercao dos entes
federativos nestas novas articulagdes
emergentes.

Neste artigo vai-se propor uma
discussdo e sistematizacdo geral
das ideias centrais da governanca
e sua dimensdo territorial. Para tal
tarefa esta andlise se estrutura em
quatro planos principais. No pri-
meiro retomar-se-4 o contexto de
mudangas do modo de capitalista
de producdo e de seus principais
paradigmas produtivos, transigao
que se reflete ainda hoje no cenario
de acumulagdo dos paises, levando a
uma especializacdo e reaglomeracdo
da produgao no ambito regional. No
segundo plano, a anélise terd como
enfoque os processos de mutacdo
do Estado brasileiro e de seus me-
canismos regulatérios, destacando
0 mecanismo de descentralizagao
politico-administrativa iniciado em
fins dos 1980. No terceiro plano,
busca-se entender no que consiste a
governanga e como essa discussdo
se aplica ao conceito de territdrio.
No quarto nivel, a luz da critica,
colocaremos alguns elementos limi-
tadores ao pleno reconhecimento da
governanga como elemento inovador
nas préaticas e mecanismos de decisdo
politica e também nos aspectos con-
cernentes a autonomia das escalas
locais e regionais em projetos de
desenvolvimento territorial.

2. As mudangas no modo de
producdo capitalista em
ambito mundial
As discussdes sobre as vantagens

e desvantagens quanto a maior ou

menor flexibilidade das relagdes de

trabalho e das formas de organizagao
técnica e espacial da producado ga-
nham destaque, sobretudo, a partir
de meados da década de 1970, quan-
do grandes empresas nos Estados

Unidos e Europa Ocidental, diante

da estagnagdo da demanda interna e

desaceleragao da produtividade, pas-

sam a se basear no modelo japonés da
empresa toyostista para implantarem
importantes reformas e processos de
reestruturacao.

Tais reformas levaram a redugéo
de contingentes, crescente diferen-

ciacdo da estrutura salarial, desver-
ticalizacdo de setores e segmentos
produtivos, crescente exigéncia por
maior qualificacdo e versatilidade
dos empregados, implantagao de
equipamentos eletrénicos e com-
putacionais conjugados a sistemas
de gerenciamento modernos. Tais
medidas levam, por fim, a uma maior
mobilidade espacial das empresas
na procura de novos lugares para
implantacdo de filiais e unidades
produtivas a fim de reduzir custos
e conquistar posicao competitiva
favordvel no mercado internacional.

Esse conjunto de mudangas pas-
sou entdo a ser interpretado como a
crise de um regime de produgéo e
acumulagdo fordista, por conta do
declinio do sistema de produgdo em
massa até entdo baseado no trabalho
repetitivo e subqualificado e em
uma relagdo salarial que tinha no
retorno crescente das remuneragdes
pela elevacédo da produtividade seu
principal prisma.

Tais sinais de ruptura do fordis-
mo levaram a reacdo mais ampla dos
empresarios, por meio da crescente
internacionalizacdo e desconcentra-
¢do daprodugdo; e do Estado, através
das politicas de austeridade moneta-
ria e fiscal, privatiza¢do, reforma de
leis e descentralizagdo politico-admi-
nistrativa, que muitos autores identifi-
caram como emergéncia de umanova
abordagem em substituigdo a rigidez
do fordismo, baseada na ideia de
flexibilidade ou especializagio flexivel,
que passou a ser desmembrada em
varios entendimentos que afetam os
seguintes elementos: contratos de tra-
balho, regime salarial, equipamentos
produtivos, habilidades do trabalho,
formas de organizacdo da empresa,
insercdo territorial das firmas, poli-
ticas econdmicas do Estado, sistema
financeiro internacional, etc.

Esse tipo de postura passou a
ser vista por alguns analistas como
apenas mais uma estratégia do
capitalismo, agora em sua forma
“neoliberal”, para garantir maio-
res lucros a custa da supressdo de
direitos do trabalhador. Por outro
lado, tais mudangas tecnoldgicas
e organizacionais sdo crescentes e
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tornam incontestavel a consideracao
de uma “nova geografia da produ-
¢do e da inddustria”, sobretudo pela
difusdo, mais ou menos irregular,
das novas abordagens produtivas
e tecnoldgicas para paises e regides
além do nucleo central EUA - Unido
Européia - Japdo, atingindo paises
tidos antes como periféricos ou
subdesenvolvidos industrializados,
como o Brasil, Argentina, México e
os “Tigres Asiaticos”.

Focalizando os aspectos acerca
dos sistemas de produgao, chamados
por Lipietz; Leborgne (1988) de pa-
radigma tecnolégico e modelo de in-
dustrializacdo, definem-se mudangas
nas formas de relagdo de producao
que criam novos usos para o territo-
rio e fazem emergir as “redes” como
um mecanismo revelador das novas
competéncias das industrias com
valorizacdo acentuada dos vinculos
e relagdes exteriores.

Denominag¢des como “empresas-
-rede”, “sistemas produtivos” e
“clusters”® personificam a impor-
tancia que o fluxo de informagdes
e conhecimentos adquire nesse mo-
mento e consolidam a configuragao
da inddstria como um conjunto de
unidades produtivas interligadas
por meio de uma matriz gerencial
ou agregadas a uma instituigdo e
entidade coordenadora.

A configuragdo tecno-produtiva
pos-fordista, chamada de quase inte-
gragdo vertical (LIPIETZ; LEBORGNE,
1988), esta diretamente relacionada a
crescente automacao flexivel e gestao
informatizada de fluxos que abrem
novas possibilidades a desintegracado
vertical das grandes firmas, reduzin-
do custos por meio da externalizagao
de servicos e produgdo de insumos
através de fornecedores subcontrata-
dos em redes de firmas especializa-
das, sem que, no entanto, se perca o
controle central do negdcio.

Elementos cruciais, no que tan-
ge a verdadeira analise geogréfica
destas mutagdes produtivas e eco-
nomicas, sdo as estratégias de gover-
nanga e regulagdo que as empresas
e institui¢des (publicas, privadas
ou coletivas) passam entdo a adotar
e que envolvem diversos tipos de

agdes sobre o territério. Tal hiptese
se baseia na premissa de que cada
modelo de desenvolvimento é por
natureza territorializado, ou seja,
cada pais e regido combinam de
forma privilegiada um determinado
modelo de relagdes profissionais, de
caracteristicas sociais e culturais e de
organizacao industrial em comporta-
mentos institucionalizados que per-
mitem, em um cendrio de crise e de
cruzamento de novas possibilidades
tecnolégicas e mudangas na divisao
do trabalho, que alguns territérios
se saiam melhores que outros. (LE-
BORGNE; LIPIETZ, 1990).

Benko (2001) considera que ocor-
re atualmente um “deslizamento de
escala”, ou seja, um reforco das es-
calas global/supranacional e local/
regional por meio da recomposigdo
dos espagos cldssicos de evolugao
dos sistemas econ6micos, sociais e
politicos do século vinte, geralmente
associados ao ambito regulatdrio dos
Estados-nagao. Desse modo, os Esta-
dos continuam tendo papel crucial
em muitas 4reas sociais e politicas,
mas tém sua ac¢ao redefinida na eco-
nomia quando espremidos entre as
dimensdes local e global.

Estabelece-se, segundo Benko
(2001), uma nova “geopolitica da
producao”, que cristaliza os vinculos
entre os niveis espaciais global e local
por meio da competi¢ao mundial en-
tre regides e localidades, constatando
que em alguns casos tornam-se mais
importantes —como chave da concor-
réncia para uma localidade — as suas
especificidades territoriais, entendi-
das como os elementos qualitativos
que diferenciam um local e ndo sdo
facilmente mobilizados por um sim-
ples controle de custos.

Consolida-se, desta forma, o
mundo atual como um “mosaico
de regides” ndo necessariamente
equivalentes, que em competicdo
permanente desenvolvem importan-
tes e complexos processos de especia-

lizacdo e diferenciagdo, mobilizando
seus recursos fisicos, culturais, eco-
nomicos e politicos. (BENKO, 1996).

3. Reestruturacao produtiva,
mudangas no papel do Esta-
do e as novas manifesta¢des
da regulacao territorial no
Brasil
Antes de se caracterizar as trans-

formacgoes das estruturas estatais e

institucionais e sua insercao territo-

rial diante do movimento geral de
reestruturagdo produtiva, cabe uma
definigdo sobre a concepcao de Esta-
do adotada por esse trabalho.
Compartilhamos com o conceito
de Estado utilizado pela andlise
regulacionista e expresso por Boyer
(1990), que o compreende como to-
talizagdo, geralmente contraditodria,
de um conjunto de compromissos
institucionalizados. Uma vez esta-
belecidos, estes compromissos criam
regras e regularidades na evolugao
das despesas e receitas ptiblicas. Nes-

se sentido, as formas institucionais e

0s compromissos institucionalizados

aparecem como diretamente inter-
dependentes, cabendo ao Estado
regulamentar, promover e autenticar
regras cuja difusdo estd na génese das
formas institucionais fundamentais.

Portanto, a acdo estatal se coloca
no caminho entre a dinamica do
regime de acumulagdo e a coeréncia
do modo de regulacao.

Tal é o caso da gestdao dos custos
coletivos associados ao salariado,
ou ainda da codificacdo de certas
regras da concorréncia (regula-
mentacdo industrial, sistema fiscal,
encomendas publicas...). Em funcao
de multiplicidade e complexidade
destes vinculos entre intervengoes
do Estado e atividade econdmica,
compreendemos que foi possivel
associar a passagem de um regime
de acumulagido a um outro, a uma
mutagdo das formas de Estado.
Circunscrito ou inserido, o Estado
faz, portanto, parte integrante da

¢ Para Porter (1999, p. 211) um cluster ou aglomerado é um agrupamento geogra-
ficamente concentrado de empresas interrelacionadas e instituicoes correlatas
numa determinada area vinculada por elementos comuns e complementares.
O escopo geogréfico varia de uma Unica cidade ou estado para todo um pais

ou uma rede de paises vizinhos.

88 Ano XV N°28 Dezembro de 2013  Salvador, BA

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO



defini¢do, da montagem e depois da
crise de todo e qualquer regime de
acumulacao. (BOYER, 1990, p. 78).

A transicdo entre estruturas de
produgdo e de acumulac¢do economi-
ca implica em mudangas na organi-
zacao politica e espacial, definindo-
-se, no ambito da divisao territorial
do trabalho emergente, novos papéis
conferidos as localidades e regides
no ambito da estrutura produtiva
renovada. As escalas geograficas
de anélise do movimento econdémi-
co se redimensionam em face dos
fluxos e redes sécio-produtivas e
do rebatimento diferenciado nos
lugares através da competi¢do que
estabelecem para sediarem aglome-
ragdes produtivas e receberem seus
investimentos.

Esses processos sociais, econdmi-
cos e espaciais se aprofundam duran-
te a década de 1990 e se expandem
progressivamente para o restante
do mundo através da égide de uma
economia dita “informacional”, as-
sociada a difusdo das tecnologias da
informacdo e comunicagao e de um
padrao de concorréncia global for-
temente dependente da capacidade
tecnoldgica articulada a produgéao,
do acesso a mercados afluentes
integrados (blocos regionais), do
diferencial entre custos de produgao
no local e nos mercados de destino e
pela capacidade politica das institui-
¢des nacionais e supranacionais de
impulsionar o crescimento nacional
e regional (CASTELLS, 2003).

Ao se implantarem no terri-
tério brasileiro, tais elementos se
confrontaram com um padrdo de
reproducgdo capitalista fortemente
dependente, herdado do periodo
de alto crescimento econémico das
décadas de 1960 e 1970, que alguns
analistas denominaram de “fordismo
periférico”, dentro da perspectiva
de uma estratégia de substitui¢do de
importagdes e atracdo de empresas
multinacionais. Essa nova qualida-
de das relagdes socio-produtivas,
desencadeadas a partir da década
de 1990, acelera a configuracdo de
novos arranjos institucionais que
atendam a perspectiva de elevagio
da competitividade econoémica e
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eficiéncia do capital humano dos
diversos contextos regionais e locais.
Trata-se, portanto, de um momento
de mudanca do papel do Estado
e de suas estratégias de atuacdo
territorial, remodelagdo que muitos
tedricos denominaram de implante
de um “Estado neoliberal”>.

No Brasil, as estruturas admi-
nistrativas locais comecaram a se
destacar a partir do final da década
de 1980 e inicio dos anos 1990, com
a elaboracado da Constituicdao Federal
de 1988, que concedeu certa autono-
mia formal as Unidades federativas e
municipios por meio do principio da
descentralizacado politico-administra-
tiva do Estado brasileiro. Essa des-
centralizacdo buscou dotar de maior
poder administrativo os municipios e
Estados para gerirem alguns servigos
publicos essenciais, como educagao,
saude, transporte, planejamento
urbano, etc. Concomitantemente,
a abertura ao diadlogo coletivo na
elaboracdo de projetos e planos de

longo prazo fez surgir exemplos de
estruturas de governo horizontais
atuando em diversos setores, como,
por exemplo, na seara das politicas
de apoio ao desenvolvimento regio-
nal/local e nos processos de exercicio
da democracia participativa local.
(VITTE, 2001).

Pires; Neder (2008) complemen-
tam que a descentralizacéo brasileira
surgida com a Constituinte de 1988
teve como caracteristica tributaria
e financeira a idéia de polarizagao
regionalista, dentro dos marcos de
um sistema federalista com a coor-
denacgédo da Unido e todos os entes
federados em prol do desenvolvi-
mento e da reducdo das desigual-
dades regionais. Ou seja, partiu-se
do enfoque que a descentraliza¢do
permitiria maior eficiéncia e controle
da atuagdo governamental, face a
um poder central corrupto e inefi-
ciente, fazendo com que o Governo
federal repassasse responsabilidades
em politicas sociais aos Estados e

4 O regime de producao em massa fordista, dominante nas economias avanca-
das, era tecnologicamente de natureza tal que poderia, em grande parte, ser
transplantado para novas localizagcbes com baixa perda de eficiéncia, desde
que uma escala minima de operacoes fosse encontrada. (...) As corporagoes
transnacionais e as economias nacionais mais ricas também se encontravam
em boa posicao para transferir recursos para fora: gozavam de altos lucros, de
um sistema monetario internacional estavel e de competicao externa relativa-
mente baixa. Em outras palavras, muitos dos investimentos das corporacdes
multinacionais em lugares como o Brasil foram destinados a atender mercados
locais e nao apenas para se utilizar da descentralizacao locacional de forma a
reduzir custos de bens reimportados pelo Norte. No entanto, a despeito dessa
l6gica de interesses convergentes, aimplantagdo da modernizagdo econémica
como um todo, que se supunha possivel pela industrializagao, nao ocorreu: as
condicbes politicas e sociais domésticas necessarias para desencadear um
ciclo de salarios e de consumo crescentes nunca tiveram seu florescimento
permitido pelo capital nacional ou pelo Estado na maior parte do Terceiro mundo.
(STORPER, 1990, p. 125).

5 Considerando o carater liberal da globalizacdo, a tendéncia é de que as fun-
coes do estado se reajustem no sentido de retraimento das funcdes alocativa
e distributiva, que passam a ser consideradas objeto das leis de mercado, e de
uma ampliacao do escopo da funcao estabilizadora. Com isso, o estado nao
exatamente deixa de intervir na economia, mas muda seu enfoque, anteriormente
centrado nas fungodes fim (crescimento e distribuicao de renda, prioridades do
modelo nacional desenvolvimentista) para as fungoes meio (estabilizacao fiscal
e monetaria, prioridades da economia globalizada). O caso brasileiro confirma
essa opgao. (...) O acompanhamento da evolugao das despesas realizadas no
Orgamento da Unido (1995-1999) por areas de atuagao e fungdes revela uma
nitida inversao de prioridades do governo federal, com prejuizo da area social
e da area econOmica. (...) Vale destacar outro aspecto relevante da politica
econdmica na década de 1990, que se refere ao esvaziamento da politica re-
gional. (...) E nitidaa mudanca de patamar ocorrida na década de 1990, quando
ocorre uma queda abrupta no percentual de despesas orgamentarias fixadas
nesse setor (1984 a 1989, média de 14%; 1990 a 1999, média de apenas 6%).
(BRAGA, 2003, p. 349-351).
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Segundo Marcelo
Piancastelli, técnico
do IPEA, Instituto
de Pesquisas
Econbmicas
Aplicadas, a
arrecadacao
tributaria dos
municipios esta
longe de se igualar
as despesas (apud
EUZEBIO, 2009).
29

municipios (educacdo, habitagao,
saneamento, etc.), em descompasso
ao repasse de recursos financeiros
necessdrios para a gestdo adequada
desses servigos publicos. No entanto,
de modo lento, inconstante e desco-
ordenado, os Estados e municipios
vém substituindo a Unido em varias
areas de atuacgao.

No entanto, maior parte das pre-
feituras brasileiras, instidncia mais
presente no dmbito local nacional,
ainda é dependente de repasses fi-
nanceiros da Unido, principalmente
através do Fundo de Participacdo
dos Municipios (FPM), formado
pela arrecadagdo de impostos como
o Imposto de Renda (IR) e o Impos-
to sobre Produtos Industrializados
(IPI). Segundo Marcelo Piancastelli,
técnico do IPEA, Instituto de Pesqui-
sas Econdmicas Aplicadas, a arreca-

dagdo tributdria dos municipios esta
longe de seigualar as despesas (apud
EUZEBIO, 2009).

Ainda assim, uma série de desa-
fios suscita respostas locais em ter-
mos econdmicos, sociais, culturais
e ambientais. As iniciativas relacio-
nadas ao desenvolvimento local vi-
sualizadas atualmente no territério
brasileiro, mais especificamente no
Estado de Sao Paulo, compreendem
demandas bastante diversificadas,
sendo significativos representantes
deste movimento: os Arranjos pro-
dutivos locais (APL), os Circuitos
Turisticos, Camaras setoriais, os
Comités de Bacias Hidrograficas,
as Ageéncias e Conselhos de De-
senvolvimento local/regional, os
Consoércios Intermunicipais, as Re-
gides Metropolitanas, entre outras
estruturas politicos-institucionais.

QUADRO 1-Exemplos de manifestacdes da governanca dos territérios no Estado de S. Paulo/Brasil

Modalidade de

governanca

Defini¢ao

Estatuto Legal

Exemplos'®

Arranjos Produtivos
Locais

Aglomeracdes de empresas locali-
zadas em um mesmo territério, que
apresentam especializagdo produtiva
e mantém vinculos de articulagdo e
aprendizagem entre si e com outros
atores locais, tais como: governo, as-
socia¢des empresariais, institui¢des de
crédito, ensino e pesquisa.

Defini¢do de um grupo de trabalho
interinstitucional no ambito federal
a partir de 2003, incluidos nos planos
plurianuais desde entdo (2004-2007;
2008-2011; 2012-2015). No Estado de
Sao Paulo, a abordagem do tema é
oficializada em 2007 com o “Programa
de apoio ao incremento da competiti-
vidade em micro, pequenas e médias
empresas inseridas em APLs”, realiza-
do através de parceria entre a Fiesp, o
Sebrae e o Ministério do Desenvolvi-
mento, Industria e Comércio (MDIC).
Em 2007 é criada a Rede Paulista de
APLs. Em 2008 é assinado um convé-
nio entre o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o Sebrae/SP e
a Secretaria de Desenvolvimento para
fortalecimento de APLs no Esado. Em
2009 sistematiza-se uma metodologia
que define o “Programa de Apoio aos
APLs Paulistas”, que estabelecem que
a governanca de um APL deve ser co-
ordenada por um Grupo gestor e um
agente local, em torno de um Plano de
Desenvolvimento Preliminar.

Atualmente sido vinte e quatro
aglomeracdes produtivas defi-
nidas como APLs no Estado de
Sao Paulo, pela Secretaria de
Desenvolvimento, e mais vinte
dois aglomerados, ou APL po-
tenciais. Estdo distribuidos por
diversos segmentos de cadeia
produtiva, dentre eles: calgados;
ceramica vermelha; folheados
e bijouterias; confecgdes; téxtil;
moveis; plasticos; etanol; metal-
-mecanico; aparelhos médicos e
odontolégicos.

8 Esses dados foram obtidos em sites das secretarias estaduais de Desenvolvimento e de Turismo e do Sistema Nacional de Gerencia-
mento de Bacias Hidrograficas, dados estes disponiveis para o ano de 2010. Portanto, ndo podem ser interpretados como esquemas de
governanca em funcionamento ou com resultados especificos alcangados, mas apenas, como governangas criadas para consecugao

de determinados projetos publicos.
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Modalidade de
governanga

Defini¢ao

Estatuto Legal

Exemplos'®

Camaras Setoriais

Baseadas no modelo pioneiro da Ca-
mara regional do grande ABC (apoia-
do no setor automobilistico), essa mo-
dalidade de governanga se disseminou
fortemente pelo setor agropecudrio e
da agroinddstria a partir da segunda
metade dos anos 1990. As camaras
setoriais da agroindustria paulista sao
coordenadas pela CODEAGRO (Co-
ordenadoria de Desenvolvimento dos
Agronegdcios de Sao Paulo), ligada a
Secretaria de Agricultura e Abasteci-
mento. Sdo féruns que aglutinam os
anseios e interesses dos diversos seg-
mentos das Cadeias Produtivas, atu-
ando em parceria com o Setor Ptiblico.

Seus pardmetros sdo definidos pela
Lei 7.774 de 06/04/1992 (Inciso 1°./
Art. 4°) e atualizada pela resolugao
n. 02, da Secretaria de Agricultura e
abastecimento. Essa resolugao estabe-
lece os objetivos das CS que devem
apoiar a concepcao, formulacdo e a
execugdo de politicas publicas volta-
das ao fortalecimento da competiti-
vidade das cadeias de producao do
agronegoécio paulista. A coordenagao
do trabalho das CS caberd a Codeagro
que definird uma secretaria geral e um
secretdrio executivo para as camaras.
Seus integrantes serdo definidos tam-
bém por resolucdo do coordenador (ti-
tular da pasta) buscando a equidade de
representacdo entre distintos setores
publicos e privados interessados na
produgdo de bens e servigos ligados a
atividade da camara

Atualmente, 29 Camaras Seto-
riais estao constituidas no Estado
de Sao Paulo, subsidiando infor-
macdes essenciais para concep-
¢ao de decisoes administrativas e
de superacdo de entraves politi-
cos e econémicos. Até 2009 fun-
cionavam no Estado de S. Paulo
camaras setoriais para as seguin-
tes atividades: agucar e alcool;
algodao; arroz; aves e ovos; ba-
tata borracha natural; café; carne
bovina; carne suina; citricultura;
feijao; flores e plantas ornamen-
tais; frutas; hortalicas, cebola e
alho; leite e derivados; mandio-
ca; milho; pescado; produtos api-
colas; soja; trigo; lazer e turismo
rural; agricultura ecolégica; pro-
dutos florestais; biocombustivel;
caprinos e ovinos; ratitas (aves
corredores, como avestruz, ema
e emu); uva e vinho e ovos (uni-
ficada com a cAmara setorial de
aves em 2004). Desse total, oito
cadmaras nao haviam desenvolvi-
do qualquer projeto até o ano de
2010 (CHIAPETTA, 2010).

Circuitos Turisticos

Identificam uma regiao através de um
produto, atividade cultural, belezas
naturais, entre outros, atraindo turis-
tas para roteiros integrados pelos mu-
nicipios que compoem o Circuito.

Esses Circuitos sdo geridos por Con-
sércios ou Associagdes intermuni-
cipais, na condicdo de associacdes
publicas ou pessoa juridica de direi-
to privado, sem fins lucrativos (Lei
11.107/05). O objetivo principal des-
sas associacOes € a realizacgdo eficiente
de servicos de interesse ptiblico, como
SA0 0S casos Mais comuns Nos servigos
de satide, transportes, coleta de lixo,
entre outros. O setor turistico brasilei-
ro viu crescer nos ultimos anos o nu-
mero de associagdes e consorcios que
cuidam de administrar os servigos e a
infraestrutura turistica de municipios
limitrofes reunidos em Circuitos

Sao vinte e sete agrupamento de
municipios assim definidos no
Estado de Sao Paulo. Cada um
explora atributos e atividades ti-
picas, como: frutas; flores; aguas
termais; recursos hidricos (rios e
lagos); montanhas; rotas cultu-
rais e histdricas; religiosidades
etc.

Comités de Bacias
Hidrogrificas

Sédo instrumentos de gestdo e planeja-
mento descentralizado e participativo
criado no ambito das bacias hidrogra-
ficas. Como 6rgao colegiado com po-
der consultivo e deliberativo, atribui-
do por lei, deve realizar a gestdo dos
recursos hidricos por meio da imple-
menta¢ao de instrumentos técnicos e
de negociagdo de conflitos; promogao
de usos multiplos da dgua; respeito
aos diversos ecossistemas naturais;
promogdo das conservagdo e recupe-
racgdo dos corpos d’dgua e garanta da
utilizagdo racional e sustentavel dos
mesmos.

Funcionam como 6rgaos colegiados,
criados pelo Conselho Nacional de Re-
cursos Hidricos, através da Resolucao
n° 05, de 10 abril de 2000, e que pre-
veem a participacdo dos usudrios das
Bacias, da sociedade civil organizada,
de representantes de governos muni-
cipais, estaduais e o federal.

No Estado de Sao Paulo ja estdo
em operagao cerca de vinte e um
Comités de Bacias. Em ambito
nacional funcionam 150 (cento
e cinqlienta) CBHs, sendo que
quatro deles tém carater interes-
tadual.

Elaboragao: Do autor, com base em Pires; Fuini, et al., 2011.
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Segundo Figueiredo Filho (2012, p.
139), as estruturas de governanga
supracitadas podem ser classificadas
como estruturas de ambito privado,
publico oumisto. “[...] nos comités de
bacias hidrograficas e cdmaras seto-
riais, prevalece a governanga publica,
enquanto nos arranjos produtivos
locais prevalece a do tipo misto ou
privado. Cada um dos tipos levaré a
um determinado modo de coopera-
¢éo e de conflito”.

Posto isso, o contexto de trans-
formagoes recentes nos sistemas
produtivos, nas relagdes de trabalho
e na dindmica espacial da industria
demanda a emergéncia de novos
compromissos e arranjos institu-
cionalizados no nivel nacional ou
regional/local que déem coeréncia
sistémica ao processo de acumulacdo
capitalista. Nesse sentido, impde-
-se a necessidade de se aventar um
conceito que abarque, em panorama
multi e transdisciplinar, as variadas
formas de coordenacédo politicas e
institucionais das rela¢des entre ato-
res territoriais em projetos de desen-
volvimento local e regional, em um
periodo marcado pelo deslocamento
e deslizamento das escalas espaciais
de controle dos sistemas produtivos
(BENKO, 2001).

4. O conceito de governanca e

o territdrio

O conceito de “governanca”
expressa as relacdes de organizagao
de atores e institui¢des envolvidos
em processos e redes, com carater
hibrido e permeado entre o ptublico-
-estatal e o privado-empresarial’.
Segundo Dallabrida (2003), o uso do
termo governanca origina-se em ana-
lise de Ronald Coase, na década de
1930, retomado posteriormente por
Olivier Williamson, sobre o mundo
das empresas, designando os dispo-
sitivos operacionalizados pela firma
para obter uma coordenagao eficaz.
Seria a governanga corporativa.

Na década de 1970, o termo passa
acircular pelo debate politico, na Eu-
ropa ocidental e nos Estados Unidos,
associado a governabilidade, ou seja,

as necessarias mudangas das institui-
¢Oes e organiza¢des para melhorar
a capacidade de gestdo do Estado
frente aos cidadaos. Na década de
1980, o termo governance ressurge
em documentos do Banco Mundial,
tratando da capacidade financeira e
administrativa do Estado - mormente
naqueles em desenvolvimento —para
tornar efetivas as acdes de governo
na implementagao de politicas e na
consecugdo de metas coletivas para
otimizar e gerir recursos econdmi-
cos e sociais. Para o Banco, tinham
importancia os “bons modos de
governanga” ®.

Com a mudanga das economias
capitalistas a partir da recessdo de
1973, da-se maior énfase a acdo local
para enfrentar os males relativos a ca-
pacidade declinante do Estado-nagéo
em controlar os fluxos financeiros
das empresas multinacionais. Assim,
os investimentos incidem cada vez
mais em esquemas de negociagao en-
tre o capital financeiro internacional
e os poderes locais, que tentam ao
maximo promover os atrativos lo-
cais associados ao desenvolvimento
capitalista. Na transicdo capitalista
de um regime fordista-keynesiano
de acumulagdo para um regime de
acumulagdo flexivel, a governanga
urbana também se modifica: passa-
-se do administrativismo urbano para
o empreendedorismo urbano.

A conotagcdo territorial da gover-
nanca aparece na Franga, no contexto
politico dos anos 1990, designando
novas formas de agdo coletiva em

redes de atores de caréter flexivel e
diversificado surgidas pela fragmen-
tacdo do sistema politico-adminis-
trativo e ineficdcia na agao publica
estatal voltada somente a aplicacdo
e produgao de normas juridicas’.
Ainda hoje o termo nao apresenta
tradugdo tnica para o portugués.
Concebendo também as estrutu-
ras de governanga como alavancas
da competitividade e do desenvol-
vimento territorial das regides e
aglomerados produtivos, através de
seus recursos e ativos territorializa-
dos, pode-se considerar que a gover-
nanga engloba as ferramentas sociais
e politicas que promovem as metas
de obter o maximo de externalida-
des regionais através da promogao
das vantagens competitivas e que,
ao mesmo tempo, assegurem que
os padrdes sociais de coordenagao
do bem-estar da comunidade sejam
preservados. (SCOTT, 1998)
Caracterizando o periodo atual
pela composicdo de um “mosaico
global de regides” (BENKO, 1996), a
eminente “territorializacdo” dos sis-
temas economicos (STORPER, 1993)
impde a governanca uma nova pers-
pectiva, sendo potencialmente vélido
se trabalhar com a ideia de uma “go-
vernanga territorial”. A governanga
territorial é definida como o proces-
so institucional-organizacional de
construcdo de uma estratégia para
compatibilizar os diferentes modos
de coordenacdo entre atores geografi-
camente préximos em caréter parcial
e provisério atendendo a premissa

7 A nogédo de “governancga” abarca varias acepcdes com sentido e ambigcdes
explicativas diferentes. Os escritos sobre governanca se referem essencialmente
a teoria da firma e seus modos de coordenacao, em especial as formas de
organizagao que nao sdo nem mercado nem hierarquia. (GILLY; PECQUEUR,

1997, p. 115).

8 O conceito de governanca foi definido entao como ‘a maneira pela qual o poder
é exercido na administragao dos recursos econémicos e sociais do pais, com
vistas ao desenvolvimento’ (World Bank, 1992, p. 1). Em linhas gerais, o Banco
Mundial estabeleceu quatro dimensoes-chave para a boa governanca: adminis-
tragao do setor publico; quadro legal; participacao e accountability (prestagao
de contas); e informagéo e transparéncia. (BORGES, 2003, p. 126).

¢ O conceito de governanga sugere que se coloque o acento nas formas de
coordenagéo horizontal e vertical da agao publica. Isto é acompanhado de um
enfraquecimento do Estado governamental, em proveito de outras autoridades
estatais (a justica, as autoridades independentes), das coletividades territoriais
e de componentes da sociedade civil. (BOURDIN, 2001, p. 137).
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de resolucgdo de problemas inéditos.
Estes compromissos articulam: os
atores econdmicos entre si e estes
com os atores institucionais-sociais
e politicos através de “regras do
jogo”; e a dimensao local e a global
(nacional ou mundial) através das
mediacdes realizadas por atores
ancorados no territério (COLLETIS,
GILLY et. al., 1999).

A governanca de um territério
caracteriza, em um momento dado,
uma estrutura composta por di-
ferentes atores e instituicdes que
permitem apreciar as regras e
rotinas que outorgam a especifi-
cidade de um lugar em relacao
a outros lugares e em relagdo ao
sistema produtivo nacional que os
engloba. Para abordar a dinamica
da regulacdo do territério deve-se
apreciar também as estratégias
dos atores, a capacidade local de
adaptacdo do territdrio e as 16gicas
exégenas dos ramos de atividade
e os processos de aprendizagem.
Dito de outra maneira, trata-se nao
somente de identificar as estruturas
de governanga, mas também ques-
tionar sobre aquilo que constitui
sua coesdo e seu &xito —oundo -no
longo prazo. (GILLY; PECQUEUR,
1997, p. 116).

A abordagem do termo gover-
nanga, na perspectiva da teoria da
regulacdo (BOYER, 1990), abarca,
mais especificamente, as estruturas
de coordenacdo e tomada de decisdes
da rede de rela¢des entre unidades
de producéo e fornecedores-compra-
dores, envolvendo a combinacdo de
diferentes formas de hierarquia, sub-
contratacgdo, parceria, “atmosfera”,
agéncias publicas e para-publicas,
de cooperacdo em tecnologias, etc.
(BENKO, 1996).

Segundo Dallabrida (2003) o ter-
mo governanga territorial se refere as
iniciativas ou agdes que expressam
a capacidade de uma sociedade
organizada territorialmente para
gerir os assuntos publicos a partir
do envolvimento conjunto e coope-
rativo dos atores sociais, econOmicos
e institucionais. Essa governanca
territorial decorre de um avango em

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

¢¢ A governancga
territorial pode ser
entendida também
como modalidade
de coordenacao
das formas de
desenvolvimento
econbmico
envolvendo os
atores e as formas
institucionais em um
dado contexto. Esses
contextos podem
variar de
uma simples
aglomeracgao... 99

direcdo a formas mais profundas de
pactuacdo e concertacdo socioterri-
torial. Parte-se de uma determinada
dindmica territorial, envolvendo as
agdes empreendidas por projetos
entre os atores, passando pela de-
fini¢do de um bloco socioterritorial
(conjunto de atores localizados hist6-
rica e territorialmente e que exercem
lideranca e definem os rumos do
desenvolvimento), para um formato

de concertagio social (representantes
de diferentes redes de poder, através
de procedimentos de conciliagdo e
mediagdo, assumem a gestdo terri-
torial descentralizada), em direcdo
a redes de poder socioterritorial
(segmento da sociedade organiza-
da territorialmente que assume a
posicdo hegemonica e direciona o
desenvolvimento), até se chegar em
pactos socioterritoriais, que sdo os
acordos ou ajustes realizados por
uma sociedade organizada territo-
rialmente para definir um projeto de
desenvolvimento.

A governanga territorial pode
ser entendida também como moda-
lidade de coordenagdo das formas
de desenvolvimento econdmico
envolvendo os atores e as formas
institucionais em um dado contexto.
Esses contextos podem variar de
uma simples aglomeracado (concen-
tracdo de atividades econdmicas
heterogéneas coordenadas pelos
precos do mercado) para uma
especializacdo (concentracdo de
empresas em torno de uma mesma
atividade ou produto e que resulta
em complementaridades, externa-
lidades e projetos comuns) e, em
altimo nivel, chegando a uma es-
pecificacdo (existéncia de estruturas
e formas de coordenacdo publicas
e/ou privadas que internalizam os
efeitos externos e dirigem o tecido
econdmico local).

Figura 1 - Fluxograma da governanca territorial

Contexto
Territorial

DESENVOLVIMENTO
RIVADA PUBLICA PRIVADA-COLETIVA MISTA I
(Emprasas, Associagdes, Especificos
— Sindicatos) GOVERNANCATERRITORIAL <—-> RECURSOS < el

/]

AN o

APL/ CIRCUITO TURISTICO / COMITE DE BACIA / CONSELHO DE DESENVOLVIMENTORE GIONAL

Fonte: (FUINI, 2010).
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A defini¢do de uma estrutura de
governanga territorial se compde,
pois, de um determinado contexto
territorial - podendo ser um munici-
pio, uma rede de municipios ou uma
regido —onde os atores locais entram
em relagdo e concebem institui¢des
que as representam neste acordo,
além do préprio ambiente institu-
cional pré-existente. Configura-se em
torno de esquemas diversos (APL,
Circuitos, Comités), podendo ser
uma governanga de tipo variavel,
entre o publico e o privado. Nesta
tessitura estabelecida buscar-se-a
mobilizar recursos territoriais locais,
atendendo ao objetivo de se incre-
mentar a competitividade territorial
local e se chegar em determinado ni-
vel de desenvolvimento territorial®.

Tapia (2005) trabalha a temética
da governanga através de exemplos
de pactos territoriais ocorridos na
Italia, mais precisamente na area do
Mezzogiorno, nas regides do Veneto,
Toscana, Emilia Romana. Trata-se da
formacao de pactos sociais e esque-
mas de concertacdo social buscando
constituir coalizdes estdveis entre
atores locais, a fim de deflagrar um
processo de transformagao da econo-
mia e da sociedade local, visando a
melhorar a oferta de bens coletivos.

No Brasil, andlises nas areas de
ciéncias humanas e sociais tém dado
possibilidade para se compreender
melhor as novas dindmicas de re-
gulagdo/ordenagao social e politica
e de justificar a importancia de se
produzirem investigagdes voltadas
a identificacdo e classificagao de no-
vos mosaicos e composi¢des locais
e regionais dispersos no territorio
nacional. Pires; Neder (2008) afir-
mam que os conceitos de governanga
territorial resultam de estratégias
dos atores coletivos que se engajam
para coordenar a¢des que permitam
resolver problemas locais e regionais
oriundos da aglomeragédo, da espe-
cializagdo ou especificacao territorial.

Castro (2003), por exemplo, busca
compreender a territorialidade da

acdo social e das praticas que estdo
incrustadas nos espagos institucio-
nais através da associacdo entre a
distribuicao espacial dos complexos
institucionais e a posse efetiva e aces-
so aos direitos da cidadania. Antas
Jr. (2004), em sua analise das novas
formas de regulacdo no territério na-
cional, parte da premissa —colocada a
andlise geografica - de que o Estadoja
ndo é mais o detentor de toda a regu-
lagao social, econdmica e politica, di-
vidindo esta responsabilidade com as
corporagdes globais e as institui¢des
civis ndo governamentais. Produz-se
sobre o territério nacional um poder
fragmentado especializado por seto-
res econdmicos, integrando por¢des
territoriais ndo contiguas através de
redes técnicas e organizacionais onde
prevalece a hegemonia corporativa
sobre as solidariedades organicas.
Abramoway (2000) e Veiga (2002)
associam a nogao de desenvolvimento
territorial a de capital social, com a
valoriza¢do do complexo de institui-
¢Oes, costumes e relagdes de confian-
¢a e cooperagdo que formatam atitu-
des culturais. Transfere-se, entdo, a
andlise do conjunto urbano-rural de
uma légica puramente setorial para
uma ldgica territorial, privilegiando-
-se as agOes e estratégias dos atores
locais em ambientes inovadores.
Desse modo, as estruturas de
governanca, quando abordadas em
ambito subnacional local, ndo po-
dem ser reduzidas somente ao limite
dos municipios e de suas estruturas
politico-administrativas, haja vista

que a convergéncia de cadeias pro-
dutivas e de redes de atores locais
mobilizados endogenamente (“desde
baixo” e ndo através do planejamento
outorgado) se faz em contextos socio-
-espaciais especificos e que extrava-
sam limites politico-administrativos
pré-definidos.

4.1 Esclarecimentos sobre a con-
cepcao de territorio

O territério é o recorte espacial
definido por rela¢des de apropriacgao,
poder e de controle sobre recursos e
fluxos, o qual é baseado nos seguin-
tes aspectos (HAESBAERT, 2006;
SAQUET, 2007; SPOSITO, 2004): a)
Politico: diz respeito a autoridade
legal do Estado-nagéo e das diversas
instituicdes de governo; b) Econdmico:
diz respeito ao campo de acdo das
empresas e do capital organizan-
do e desorganizando territério; c)
Cultural: diz respeito as formas de
apropriagdo simbdlicas e imateriais
(religides, tradigdes, costumes) que
criam identidade e sdo fortes refe-
réncias para unidade de um povo.

O territério contém formas diver-
sas de apreensdo e de manifestagdao
individual e coletiva de um Estado,
grupo cultural, classe social ou ativi-
dade econdmica. Isso é chamado por
territorialidade, ou seja, o préprio
contetudo do territério, suas relacoes
sociais cotidianas que dado sentido,
valor e fungdo aos objetos espaciais.
Essas territorialidades sdo associa-
das aos diferentes tipos de usos do
territorio.

0 Segundo Pires; Muller; Verdi (2006), desenvolvimento territorial € um processo
de mudanca social de carater endégeno, capaz de produzir solidariedade e
cidadania, e que possa conduzir de forma integrada e permanente a mudanca
qualitativa e a melhoria do bem-estar da populagéo de uma localidade ou uma
regido. Nas estratégias competitivas da globalizacao, o desenvolvimento terri-
torial é dinamizado por expectativas dos agentes econdmicos nas vantagens
locacionais, no qual o territério é o ator principal do desenvolvimento econémico
regional, e as politicas, as organizagdes e a governanca sao recursos especificos,
aum sé tempo disponivel ou a ser criado; quando disponivel, tratar-se-ia de sua
difusdo no territério, quando ausente, de sua criacdo (invengédo e inovagao).
Desta forma, o desenvolvimento territorial é o resultado de uma acéo coletiva
intencional de carater local, um modo de regulagao territorial, portanto, uma
acao associada a uma cultura, a um plano e instituicdes locais, tendo em vista
arranjos de regulacéo das praticas sociais.
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Ja a territorializagao seria o mo-
vimento de se constituir referenciais
simbolicos e identitarios (materiais e
imateriais) junto a um recorte espa-
cial definido, dotando-o de unidade.
Poderia ser também chamada de en-
raizamento territorial, vinculando po-
pulagdes, empresas e institui¢des de
governo ao territorio. Esse movimen-
to se baseia em dois projetos: de iso-
lamento e exclusivismo territorial, com
fechamento de fronteiras e controle
rigido de fluxos internos ou pela ar-
ticulagdo em rede de localidades que in-
teragem e criam e recriam territdrios
constantemente, via comunicagdo a
distancia na sociedade e economia
digital e informacional. A contra-
partida do enraizamento territorial é
tanto a mobilidade espacial quanto a
destrui¢do de marcos de identidade,
chamada de desterritorializagdo, que
em tultima instancia subtrai de con-
tingentes populacionais em situagdes
precérias de reproducdo social as
condicdes bdsicas para sobrevivén-
cia, constituindo-se os aglomerados de
exclusio (HAESBAERT, 1999).

Storper; Walker (1989) reconhe-
cem que a nogdo de territério é mais
apropriada para se tratar do espago
de uma indtstria enquanto um
conjunto de lugares relacionados
por redes coerentes. Essa opgdo tem
relacdo com as dindmicas espaciais
da industrializagdo capitalista, pois
o territério aborda fen6menos em
qualquer escala geogréfica a partir
de processos de construgao e recons-
trucdo social, ao passo que a regido,
comumente, enfoca espagos delimi-
tados no nivel subnacional. Gilly; Pe-
cqueur (1997, p. 115) complementam
essa ideia da seguinte forma:

[...] o territério nado se define como
um simples espaco delimitado de
recursos, mas sim como ‘o modo em
que se estabelece um grupo em seu
entorno natural que, na organizacao
da localizacdo de atividades, ins-
taura e faz prevalecer as condicdes
de comunicac¢do/linguagem e de
aprendizado coletivo.
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A governanga, como elemento de
coordenacao dos atores locais em tor-
no de projetos de desenvolvimento,
se vincula ao processo de territoriali-
zagado das aglomeracdes econdmicas
na construcao de sua coordenacgao
politico-institucional. Assim, podem
constituir territérios locais conforme
esses mecanismos de coordenagao
adquiram poder e capacidade de
controlar recursos e fluxos e de se
apropriarem de recortes espaciais
municipais e intermunicipais a fim
de concretizarem objetivos de con-
quista de poder econdmico e politico.
A articulagdo com os poderes puibli-
cos municipais e estaduais reforca
esse projeto de controle territorial.

4.2 Fragilidades da definicao de
governanca territorial

Harvey (2005) aproxima a abor-
dagem sobre a governanca das refle-
x0es sobre o planejamento urbano
e o discurso do empreendedorismo,
apontando os seguintes elementos
criticos que advém com essa nova
postura que emerge da mudanga
nas economias capitalistas, apds a
recessdo de 1973:

a) associagdo do novo empreen-
dedorismo com a nogao de “parceria
publico-privada’, em que a iniciativa
tradicional local se integra com o uso
dos poderes governamentais locais,
atraindo fontes externas de financia-
mento, novos investimentos diretos
e fontes de emprego;

b) carater especulativo das par-
cerias publico-privadas em torno do
empreendedorismo, ao contrario dos
projetos de desenvolvimento racio-
nalmente planejados e coordenados;

¢) o conceito de empreendedoris-
mo enfoca mais a economia politica
do lugar do que o territério, em sua
concepcao mais cléssica;

d) processo de competigdo entre
sistemas urbanos, dentro da divisao
internacional do trabalho, através da
exploragdo de vantagens especificas
para a produgao de bens e servicos;

e) busca da regido urbana em
melhorar sua posigdo competitiva

na divisdo espacial do consumo, pro-
movendo inovagdes culturais e me-
lhorias fisicas no ambiente urbano;

f) batalha entre localidades para
obtencdo de atividades de contro-
le e comando referentes as altas
finangas, ao governo, a coleta de
informagdes e ao seu processamento
(midias);

g) grande importancia da van-
tagem competitiva com respeito a
redistribuicdo de superavits dos
governos centrais.

Reportando a tese de que a
governanga se constitui através do
estabelecimento de mecanismos
de coordenagao socioinstitucionais
mais horizontais e estimuladores
da cooperacdo entre atores publi-
cos, privados e da sociedade civil,
Storper; Harrison (1994) apontam
que nas estruturas de governanga
de sistemas produtivos localizados
existe uma hierarquia de poderes
que pode envolver relagdes assimé-
tricas, com estruturas de governanca
nucleadas por empresas lideres ou
coordenadores que definem sua
rede de relagoes.

Colletis; Gilly, et. al., (1999) tra-
tam das diferentes modalidades
de governanca dos modelos de
desenvolvimento territorial confor-
me suas caracteristicas ptblicas ou
privadas em termos de apropriacao
de recursos. Assim, a governanga
privada ocorre quando os atores
privados dominantes impulsionam e
pilotam dispositivos de coordenagio
e criagdo de recursos de acordo com
um objetivo de apropriagdo priva-
da, casos estes em que uma grande
firma ou grupo aparece como motor
do sistema. Trata-se, pois, de um
mecanismo de apropriagdo privada
do territério desde o nivel global,
sendo que a governanga aparece
como mecanismo de coordenagao
socioinstitucional para legitimar essa
relagdo hegemonica.

Brandao; Costa, et. al. (2006)
identificam limitacoes as ferramentas
de desenvolvimento territorial em
Arranjos Produtivos Locais e Dis-
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tritos Industriais'!, pois veem nelas,
mais especificamente em sua gover-
nanga, as seguintes insuficiéncias: a)
fragilidade institucional de modelos
de arranjos de micro e pequenos
negocios, subordinados aos outros
niveis politico-administrativos (Es-
tadual ou Federal); b) associagdo dos
interesses privados e empresariais
(competitividade) com o interesse
publico, sobretudo em regides com
alta especializagdo produtiva.

Fuini (2010) destaca que existe o
risco de ocorrer a sobreposicdo de
acgOes entre estruturas territoriais
de governanga, em um contexto de
énfase na descentralizagdo da gestao
de projetos e servigos para estruturas
regionais e locais. Essa sobreposicdo

de iniciativas pode levar a oposicdo
entre elas, devido a diferencas entre
metodologias de trabalho ou postu-
ras politico-ideoldgicas envolvendo
agéncias, servigos ou entidades fede-
rais e estaduais de apoio e fomento
ao desenvolvimento, ou de comple-
mentaridade, quando existe parceria
entre niveis governamentais em torno
de convénios e projetos. O fato é que
essas manifestagdes de governanca
territorial (APLs, Circuitos, CaAmaras,
Comités), apesar de gerirem recursos
e passarem a interferir nos rumos da
politica industrial, agricola, turistica
e de recursos hidricos, se colocam
em um quadro normativo regional
precedente que ainda define a dis-
tribuicdo espacial de institui¢des de

apoio e financiamento e que dificulta
o andamento de projetos envolvendo
unidades politico-administrativas em
torno de novos contornos regionais.
Em sintese, devemos reconhecer
que a ideia de governanga em viés
territorial denota, dentre os discursos
existentes, elementos favoraveis e
adversos em relagdo a perspectiva
de ser esse instrumento promotor
de melhorias nas condicdes de
participagdo social e bem-estar das
comunidades locais e regionais,
sendo o desenvolvimento territorial,
segundo Boisier (2000), um contetido
e o continente de processos de de-
senvolvimento econdmicos e sociais.
Desse modo, podemos sistematizar o
debate em duas grandes linhas:

Quadro 2 - Potencialidades e fragilidades dos postulados da governanca

Niveis de analise

Potencialidades da governanca

Fragilidades da governanga

Da escala territorial

Estimula as vocagdes e especificidades locais e regionais.
A governanga pode ser vista como a capacidade de auto-
-organizagao dos territérios para o desenvolvimento,
como resposta as demandas globais e nacionais;

Estimulam o localismo e rivalidades entre unidades ter-
ritoriais. E inevitavel tratar da influéncia econdmica e
politica dos niveis global e nacional sobre o local.

Dos elementos
formadores

Reconhece a importancia da construgao de mecanismos
de coordenagao e de regulagdo das relagdes entre atores
sociais no territdrio e da formacao de capital social;

Associa-se ao discurso do empreendedorismo e da 16gi-
ca econdmica do desenvolvimento;

Das relagées

Didlogo para o estabelecimento de projetos e sua con-
secucdo entre atores publicos, privados e da sociedade
civil;

Evidencia parcerias ptblico-privadas com viés oportu-
nista e sujeitas a praticas de corrupgao e favorecimento;

Da descentralizagio

Atribui importancia a descentralizagdo estatal e o forta-
lecimento fiscal e administrativo dos niveis menores de
governo (local e regional);

Concebe a descentralizacdo estatal como estratégia de
acumulacao flexivel e de desmantelamento do Estado.
Entende que o local e o regional sdo ainda niveis frageis
e sem autonomia para a governanga;

Da lideranga Estimula a formagao de liderangas e protagonismos lo- | Possibilita o surgimento de hierarquias sociais e atores
cais com legitimidade para pilotar os projetos e estraté- | hegemonicos que definem as diretrizes do desenvolvi-
gias de desenvolvimento através de consensos; mento via coercdo e cooptagao;

Dos pactos Atribui a cooperagdo entre instituigdes e organizag¢des | Entende que as contradicdes e assimetrias entre atores e

nos niveis local e regional a possibilidade de conciliar
interesses e resolver problemas inéditos.

grupos sociais inviabiliza a cooperagdo, ndo sendo pos-
sivel pensar em um cendrio de governanga sem conflitos
sociais.

Da sobreposicio de
estruturas

Conduz ao adensamento e complementaridade de ins-
trumentos normativos e financeiros federais e estaduais
de apoio aos projetos locais e regionais, viabilizando o
encaminhamento de demandas e a realizagdo de obras e
atividades esperadas.

Produz o actimulo de agdes e projetos com objetivos se-
melhantes e pontuais, ou opostos, perdendo-se a efica-
cia normativa e econémica, com desperdicio de recursos
publicos com desvio dos focos e necessidades principais
dos produtores e agentes locais.

" Segundo Benko (1996) é uma entidade socioterritorial que se caracteriza pela presenga ativa de uma comunidade humana e conjunto
de empresas em um espago geografico e historico, aproximando a comunidade e as empresas. Na concepgao de Alfred Marshall e de
tedricos italianos filiados a sua linha de pensamento (Becatini, Bagnasco, Garofoli, Sforzi), o DI se destaca pelas economias externas
e de escala localizadas (divisdo do trabalho, acesso a amenidades, servicos especializados, tecnologia e infraestrutura), que sao
reforgadas por transagdes e relacdes de parceria atreladas ao conhecimento e a confianga. Nesse contexto, se insere também uma
“atmosfera industrial” de formacao e acimulo de competéncias no DI, fruto de um processo histérico-cultural de desenvolvimento
industrial e de funcionamento do mercado local de trabalho. Esse modelo teve seu apogeu econémico e comercial nos anos 1970 e
1980 no cenario do nordeste italiano. Atualmente o modelo se encontra em estado de transicao explicado por autores como Cor6 e
Caccia (2002), com aumento do registro de relagoes de emprego informais e precérias e deslocalizagao de unidade produtivas para
paises com custos baixos de producdo, como é o caso do Sul e Sudeste asiatico.
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5. Consideragoes finais

A governanga se apresenta como
uma construgdo politica e institu-
cional envolvendo atores ptiblicos,
privados e sociedade civil, em torno
de acordos e projetos de cooperacao,
com diferentes dosagens de hierar-
quia e relagdes de poder entre as par-
tes envolvidas. Assim, ela é formada
por trés elementos principais:

a) um processo, entendido pelo
conjunto formado pela dindmica,
bloco, concertacdo, redes e pactos
socioterritoriais, com diferentes do-
sagens de cooperacdo e de conflitos
sociais, econOmicos e territoriais;

b) uma esséncia ou natureza, com
diferentes niveis de apropriagdo pu-
blica, privada ou mista do processo e;

¢) um territério, constituido por
uma rede de municipios articulados
a segmentos e partes de cadeias pro-
dutivas territorializadas e unificadas
por um APL, Circuito, Comité ou
Céamaras, articulacdo esta que nao
esconde as diferentes capacidades
econdmicas e politicas dos lugares
em se oferecer externalidades as
atividades produtivas e um quadro
regulatdrio e normativo coeso.

A condigdo de emergéncia de
novas formas de coordenacéo e orga-
nizagao do territdrio estd associada,
dentre outros fatores, ao contexto
de redefinicao do papel do Estado
nacional e sua crescente descentrali-
zagdo politico-administrativa, poten-
cializando o papel das escalas local e
regional como ambitos do desenvol-
vimento e da regulagao territorial dos
sistemas produtivos e atividades eco-
nomicas. Neste quadro analitico es-
tao incluidas formas intermediérias
de regulacdo, destacando os niveis
decisérios hierarquicamente abaixo
da esfera do Estado soberano, como
os governos, autoridades locais e os
diretérios regionais (SCOTT, 1998).

O debate sobre o sucesso da des-
centraliza¢do de politicas regionais
e sociais no Brasil esté ligado ao for-
talecimento das capacidades institu-
cionais e administrativas do governo
federal, que é o nivel de governo que
dirige e coordena a implementagao
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¢¢ Portanto, a

decisao de
descentralizar esta,
irremediavelmente,
ligada a questao
historica das
desigualdades
regionais e a
capacidade dos
territorios de criarem
arranjos institucionais
locais e regionais
eficientes, isto é, a
governanca territorial.
(PIRES; NEDER,

das politicas descentralizadas pelos
entes federados, mas também pela
capacidade de criagdo e mobilizagao
de recursos especificos a partir de
localidades e regides, contexto onde
se destacam os conflitos e consensos
acerca da governanga territorial.
Desse modo, o fator determinante
da descentralizacdo bem-sucedida de
politicas sociais e regionais nao se
reduz a decisdo politica do Estado
de elaborar uma politica nacional
deliberada, mas também depende
das condicoes de desenvolvimento
do local e da competitividade das
regides. Portanto, a decisdo de des-
centralizar estd, irremediavelmente,
ligada a questao histérica das desi-
gualdades regionais e a capacidade
dos territérios de criarem arranjos
institucionais locais e regionais
eficientes, isto é, a governanca terri-
torial. (PIRES; NEDER, 2008, p. 37).
As limitagoes da ferramenta da
governanca decorrem das préprias
vicissitudes do modelo de desenvol-
vimento brasileiro, de uma economia
desigualmente desenvolvida em ter-
mos regionais, de um aparato regu-
latério e institucional fragilizado em

diversos contextos territoriais locais
eregionais, de projetos de governan-
¢a que muitas vezes se resumem a
instancias decisdrias para entidades
privadas e de um quadro governa-
mental ainda bastante centralizado,
em termos regulatdrios e financeiros,
nos niveis federal e estadual, com li-
mitagdes a autonomia das instancias
de governanca nos niveis menores.
Eis, portanto, o programa de
pesquisa posto a nossa frente: um
cenario de diversas iniciativas de
governanga entre atores publicos,
privados e da sociedade civil em
diferentes formas de coordenacio e
com fragilidades e limitagoes postas
em evidéncia, contradi¢des inerentes
as préprias formacdes socioespaciais
que tais governangas visavam regu-
lar e que nos mostram, sem duvida,
que os conflitos socioecondmicos
nunca desaparecerdo, independente-
mente das estruturas de governanca
que vigorem, sobretudo, as mais
abertas a pluralidade de manifes-
tacdes e de interesses reconhecidos.
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