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Resumo

Este trabalho visa compreender o funcionamento das diversas
modalidades de governanca e ordenamento de territérios alvo de
politicas ptiblicas no estado de Sdo Paulo/Brasil, considerando a
experiéncia de inovacdes institucionais criadas para atender a
demandas setoriais no quadro da experiéncia de descentralizacdo
politico-administrativa em territério brasileiro. Assim, destacamos
em uma analise quantitativa e qualitativa os exemplos dos Comités
de Bacias Hidrogréficas, para auxiliar na gestdo territorial das
dguas; das Camaras Setoriais, com a gestdo do agronegécio; os
Arranjos Produtivos Locais, com a gestdo da politica industrial e de
desenvolvimento de pequenas empresas e os Circuitos turisticos,
com a gestdo do turismo. Compreende-se a governanca dos
territérios como modalidades de coordenacdo parciais e provisorias
de programas de desenvolvimento envolvendo atores ptblicos,
privados e da sociedade civil atrelados a determinados segmentos de
atividade econdomica e social, envoltas em relacbes de poder,
hierarquias e formas de cooperacao e conflito entre os participantes,
com dosagens diferenciadas quanto ao carater publico ou privado
do bloco socioterritorial constituido. Tais estruturas de governanca,
analisadas na processualidade histérica de sua construcao,
caminharam entre coesdo e desorganizacdo, territorializacdo e

desterritorializacao.
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Introducéo

Este trabalho' tem como objetivo geral buscar entender o funcionamento das
diversas modalidades de governanca de territérios alvos de politicas publicas,
considerando a experiéncia de inovacdes institucionais criadas para atender a
demandas setoriais. Assim foi o caso dos Comités de Bacias Hidrograficas, para
auxiliar na gestdo territorial das 4guas; das Camaras Setoriais, com a gestdo do
agronegdcio; os Arranjos Produtivos Locais, com a gestdo da politica industrial e de
desenvolvimento de aglomeracdes de pequenas empresas e os Circuitos turisticos,
com a gestao da regionalizacdo do turismo.

Trata-se, pois, de uma pesquisa em perspectiva geografica que se preocupa
com a territorializacdo dos fendmenos e agentes sociais e a compreensao dos
processos socioespaciais que definem o uso e apropriacio dos territérios,
apresentando caracteristicas politicas (estatal e juridica), econémicas (divisdo
territorial do trabalho, da producéo, circulacdo e consumo) e culturais (ideolégicas
e simbdlico-culturais) (SANTOS, 2002b; HAESBAERT, 2004; MORAES, 2014).
Trata-se de uma abordagem geografica que interage constantemente com as

ciéncias econdémicas, politicas e outras areas afins.

Compreende-se a governanca dos territorios como modalidades de
coordenacdo, em geral parciais e provisdrias, de programas de desenvolvimento
delimitados em termos locais, regionais e nacionais e que envolvem atores ptblicos,
privados e da sociedade civil atrelados a determinados segmentos de atividade, em
um ambiente marcado por relagdes de poder, hierarquias e relacdoes de cooperagdo
e de conflito entre os participantes, com dosagens diferenciadas quanto ao carater
publico ou privado do bloco socioterritorial constituido (COLLETIS et al., 1999;
DALLABRIDA, BECKER, 2007; LIPIETZ, LEBORGNE, 1988; FUINI, 2010, 2013).

Tais governancas podem avancar no sentido de maior ordenamento e
especificacdo dos recursos territoriais (BENKO; PECQUEUR, 2001), ou podem
manter ou reforcar o carater de desordem e desorganizacdo dos territérios, devido
a baixa densidade organizacional e institucional das sociedades locais e regionais, e
do poder publico que as legitima. Em alguns casos, o Estado assume as funcdes

referentes a sociedade dita desorganizada.

1 Este artigo se coloca como parte de uma discussdo maior realizada no projeto de pesquisa regular
da FAPESP “As novas modalidades de governanca territorial no estado de Sao Paulo” (Processo
2011/50837-9), desenvolvido entre 2011 e 2013. sob coordenacdo do Prof. Dr. Elson Luciano Silva
Pires, professor titular do Deplan, Unesp - Rio Claro. O artigo aqui exposto foi elaborado em
estreita colaboracdo com os Profs. Drs. Elson Luciano Silva Pires e Wilson Bento Figueiredo Filho
(Academia da Forca Aérea — Pirassununga), que revisaram o texto e deram valiosas sugestdes. O

contetido final, no entanto, é de inteira responsabilidade do autor do trabalho.
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A governanca se coloca como forma de regulacio intermediaria entre a 16gica
setorial e territorial e entre os niveis escalares local-regional e o nacional-global,
reforcando ou enfraquecendo as interdependéncias entre esses niveis. As
modalidades de governanca constituidas desde fins dos anos 1980, no estado de
Sao Paulo, sdo inovacOes nas formas de gestdo de programas governamentais de
ordenamento territorial (MORAES, 2005; RUCKERT, 2005), visando em seu
principio a partilha de decisdes e a ampla consulta aos segmentos da sociedade
local ou regional, resultando dai um olhar mais endégeno e autocentrado sobre os
designios do desenvolvimento territorial. Emergiram em um cenario de
descentralizacdo politico-administrativa do Estado brasileiro, com novos desenhos
institucionais de politicas publicas nos niveis locais e regionais e uma crescente
desconcentracdo das unidades produtivas da drea metropolitana da capital paulista
para o interior, com reaglomeracdo em centros dindmicos dotados de
externalidades econdémica® (VITTE, 1999; PIRES, NEDER, 2008; LECIONE, 2002;
SELINGARDI-SAMPAIO, 2009).

O ordenamento territorial, conceito com caréater polissémico, é definido como
estratégia de racionalizacdo da acdo do Estado no espaco. Segundo Moraes (2005),
sua meta seria compatibilizacdo de politicas em seus rebatimentos sobre o espaco,
evitando conflitos e contraposicdo de diretrizes. “Seria um instrumento de
articulacdo transetorial e interinstitucional que objetiva um planejamento integrado
e espacializado da acdo do poder publico”, pensando-se o Estado como agente
regulador e harmonizador (MORAES, 2005, p. 46). J4 na visao de Ruckert (2005),
a ordenacdo do territério, estratégia de desenvolvimento prevista na Constituicao
de 1988, consiste em determinar usos especificos e diferenciados ao mosaico de
subdivisdes do espaco (bairros, municipios, regides, setores) em certos usos
(residencial, agricola, florestal, industrial, equipamento e infraestrutura, parques

urbanos, financeiro etc.)

Desse modo, constitui-se uma nova paisagem econdémica demandante de
novos arranjos politico-institucionais de regulacdo territorial, sendo que esse
processo de construcdo de aliancas entre atores sociais pode ser denominado de
concertacdo socioterritorial. Segundo Dallabrida e Becker (2003), a concertacio

social deveria, portanto, ser concebida como um processo capaz de acomodar

2 Segundo Sandroni (1989, p. 97), economias externas ou externalidades econdmicas “sdo os
beneficios auferidos pelas unidades produtivas que se formam em decorréncia da expansdo de uma
indtstria ou de um setor industrial. Também sdo economias externas os beneficios auferidos por
uma indistria quando a regido em que se localiza dispde de boa infraestrutura (estradas,
transportes, mao de obra, matérias-primas, proximidade do mercado consumidor). A existéncia
desses recursos influi na reducdo dos custos de producdo e proporciona a expansdo industrial

(ganhos de escala)”.
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interesses opostos em momentos de emergéncia e também como elemento
catalizador que serve para dar maior impulso e dinamismo as forcas sociais em
tempos de bonanca. Seria baseada em uma relacdo mais horizontal entre diferentes
agentes-atores, pautada no esforco de busca do trinémio confian¢a-comunicagdo-

entendimento, com postura critica e propositiva.

Com relacdo as nocoes de ordem e desordem utilizadas no titulo deste artigo,
elas pretendem revelar uma representacdo conceitual de conjunto de todas as
relacOes politica que caracterizam uma determinada sociedade no espaco e num
determinado momento do tempo. Segundo Hermet et al., (2014), a ordem
(econdmica, social ou politica) ndo designa uma ordenacao natural preestabelecida
(“ordem das coisas”), nem uma situacdo na qual a organizacdo e o consenso mais
ou menos forcado leva a melhor sobre a contestacdo (no sentido, por ex., de

“manter a ordem”).

Ela designa um conjunto de relacdes cuja inteligibilidade, por hipétese, o
observador cré poder estabelecer. Nesse caso, praticas de governanca locais e
regionais podem caracterizar um conjunto importante de ordenamento das relacoes
entre atores locais em um quadro de proposicdo de novas territorialidades e
regionalidades do desenvolvimento, ainda que isso possa consagrar projetos em
diferentes dosagens de privado-corporativo ou ptblico-coletivo, ou hierarquico-

assimétrico e democratico-horizontal.

Assumimos, neste texto, um viés tedrico regulacionista (BOYER, 1990) e de
enfoque dialético, tratando de pares que opde ao mesmo tempo em que Sao
interdependentes, como a ordem e desordem territorial, a governanca e a
desgovernanca. Dentre os procedimentos metodolégicos adotados realizamos a
pesquisa de revisdo bibliografica para construir as hipéteses sobre a realidade
estudada. Os estudos de caso foram realizados em algumas localidades do estado de
Sdo Paulo onde se encontravam instaladas modalidades de governanca setor-
territoriais, a maioria constituidas a partir dos anos de 1990 como respostas ao
movimento inicial de descentralizacdo politico-administrativo (dadas as intencdes
da Carta Constitucional de 1988) e como estratégias de coordenacdo institucional
da territorializacdo de politicas ptblicas mais descentralizadas. Nessas localidades
foram realizadas entrevistas com aplicacdo de questionarios semiestruturados e
destacamos as seguintes estruturas de governanca analisadas: os nicleos gestores
dos Arranjos Produtivos Locais, os Consércios Intermunicipais dos Circuitos
Turisticos, os Conselhos das Camaras Setoriais do Agronegécio e o Colegiado Gestor
do Comité de Bacia Hidrografica (CBH). Nestas realidades socioterritoriais buscou-
se entrevistar representantes de, ao menos, trés segmentos: poder publico

municipal, segmento empresarial e representantes da sociedade civil organizada,
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. . . ~ 3
como sindicatos e associacoes de trabalhadores”.

Desse modo, essa andlise se divide em trés partes centrais: a primeira, a
esclarecer sobre a concepcdo de territério assumida por esse estudo e seu
desmembramento na perspectiva do ordenamento territorial; a segunda busca
trazer uma definicio de governanca conectada as caracteristicas da formacao
territorial e estatal brasileira; a terceira, que visa investigar com base nos
postulados anteriores, os casos concretos de manifestacoes da governanca territorial

no estado de Sao Paulo.

Primeiro nivel: territério e ordenamento territorial

Antes de nos aprofundarmos sobre a natureza e a dindmica das modalidades
de governanca em perspectiva territorial, considerando o caso do estado de Sao
Paulo, necessitamos precisar no plano do método o que vem a ser o territdrio,

conceito fundamental da ciéncia geografia e de areas afins.

Territério indica um espaco, ou um recorte dele, definido por um poder, um
poder com capacidade de controlar e estabelecer formas de uso e apropriacdo do
espaco em termos politicos, econdmicos e simbdlico-culturais (RAFFESTIN, 1993;
SAQUET, 2007; HAESBAERT, 2004). Em perspectiva mais comum, de inspiracio
geopolitica cléssica, associa-se o territério ao Estado-nagdo, sendo uma parte
caracteristica desse dltimo. Os limites e fronteiras sdo definidos pelo poder estatal
que é soberano em seus designios territoriais. Dai surge a primeira ideia de
pertencimento e identidade territorial vinculada a identificacdo com a nacdo, a
nacionalidade (MORAES, 2014; SANTOS, 2002a; CASTRO, 2005). Os elementos
econdmicos e simbdlico-culturais estariam vinculados a formacgado territorial
nacional, as territorialidades (formas de acdo e controle) e aos discursos e

ideologias manifestados na interacdo entre Estado-empresas-grupos sociais. A cada

3 Os estruturas de governanca territoriais pesquisadas foram: Arranjos Produtivos Locais (APLs):
Téxtil e confeccdes de Americana e regido, de ConfeccOes infantis de Cerquilho e Tieté, de
Bordados de cama, mesa e banho de Ibitinga, de Calcados infantis de Birigui, de Calcados
femininos de Jau, de Cerdmica Artistica de Porto Ferreira, da Cadeia do Etanol de Piracicaba e
regido, Metal-mecanico de Sertdozinho, de Equipamentos médico-hospitalares e odontolégicos de
Ribeirdo Preto, Aeroespacial e de defesa de Sdo José dos Campos e de Semi-jbias e Bijouterias de
Limeira; Camaras Setoriais do Agronegdcio: Café. Uva e Vinho, Turismo e Frutas; Circuitos
Turisticos: das Frutas e das Aguas paulista; Comité de Bacia Hidrografica (CBH) do Piracicaba,
Capivari e Jundiai. A equipe de pesquisa foi composta por 13 integrantes, entre professores da
Unesp (campus de Rio Claro e Ourinhos) e da Academia da Forca Aérea de Pirassununga e da
Universidade Estadual de Feira de Santana (aposentado), doutorandos, mestrandos e alunos de
graduacdo do Programa de Pés-graduacdo em Geografia da Unesp-Rio Claro, pesquisadores do
Instituto de Economia Agricola (IEA) ligado a Secretaria de Agricultura do Estado de Sdo Paulo e

membros do Instituto Aequitas.
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territério corresponde sua formacgdo socioespacial respectiva, juncdo, em termos
espaciais, do modo de producdo com as relacdes sociais inseridas em arcaboucos
juridico-normativos especificos por regido e pafs.

Novas interpretagcdes buscam dar ao territério uma caracteristica mais plural,
considerando que no quadro da globalizacdo do capitalismo, o poder estatal-
territorial estaria sendo disputado com os grupos econémicos hegemoOnicos e a
sociedade civil, além das minorias segregadas (SANTOS, 2000). Nessa dialética
entre homogeneizacdo e resisténcia, e solidariedade e competitividade entre
territério, ficariam mais nitidos os elementos de poder que se expressam
territorialmente (SOUZA, 2007).

Posto isso, compactuamos com a ideia de o territério ser definido por seus
usos, em uma mescla de influéncias politicas, econdmicas e culturais (sobre uma
ordem natural predeterminada) que se ddo simultaneamente em um ambiente de
conflitos sociais constantes.

O uso do territério pode ser definido pela implantacdo de
infraestruturas (sistemas de engenharia), mas também pelo dinamismo
da economia e da sociedade. Sdo os movimentos da populacgdo, a
distribuicdo da agricultura, da indistria e dos servicos, o arcabouco
normativo (legislagdo civil, fiscal e financeira), que, juntamente com o
alcance e extensdo da cidadania, configuram as fun¢des do novo
espaco geografico (SANTOS; SILVEIRA, 2010, p. 21).

Considerando o dinamismo da economia e sociedade, ha uma légica de setor
que se cruza e se combina com uma légica territorial. Essa 16gica setorial articula
os mecanismos institucionais tipicos do regime capitalista (relacdo salarial, moeda,
natureza do Estado, concorréncia, insercdo no regime internacional) (BOYER,
1990), em formas especificas de arranjos de producao, trabalho e inser¢do espacial
para se adequar a volatilidade da demanda (DUTERTRE et al., 2000). Envolve os
diversos tipos de relacdo entre grandes empresas e as demais quanto a concorréncia
e a inovagdo nos setores de atividade ligados as séries e processos industriais

(agricultura, construcdo, servigcos ptiblicos).

J4 a légica territorial requer pensar sobre as formas de organizacdo produtiva
dos territérios em sistemas locais, considerando a influéncia das multiplas escalas
de anélise espaciais (local, nacional e global) e econdmicas (meso, micro e macros),
articuladas com as novas formas de mobilizacdo dos recursos territoriais (dotagdes
iniciais e criadas) pelos setores de atividade. Assim, Dutertre et al. (2000, p. 8),
afirmam que

(...) é evidente que as transformac¢des em curso sdo mais complexas,
porque o espaco é composto por territérios diversos, que vdo desde

grandes aglomeracbes a zonas rurais monoindustriais, em seus
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quadros institucionais multiplos que regulam nas diversas escalas, da

meso e macroecon0micas, os territérios em questao.

A transformacao nas légicas de insercdo setorial nos arranjos territoriais se
deve, segundo Dutertre et al. (2000), & transicio de um modelo fordista de
producdo e acumulacdo, baseado na organizacao cientifica do trabalho como pilar
da produtividade, em economias de escala ligadas ao consumo e producido de
massa, na acdo das grandes firmas verticalizadas, no trabalho assalariado formal e

. ~ . . A . . . 4
na insercdo estatal ativa no ciclo econémico em estilo "keynesiano"".

Com a necessidade de retomada do crescimento econdmico e das taxas de
lucros das grandes corporagoes, diminuindo o tempo de giro do capital (HARVEY,
1989), o modelo substitutivo encontrado foi o de especializacdo e acumulacdo
flexivel, com automatizacdo do trabalho industrial, producdo enxuta e sob
demanda (pequenos lotes, sem estoques), economias de escala combinadas com
economias de escopo e variedade, demanda segmentada, operacdo de grandes
empresas de forma desverticalizada em contratos com redes de pequenas empresas,
trabalho flexivel, desregulamentado e precarizado e a insercdo estatal seletiva e
pontual (mormente regulatéria), com advento do modelo de Estado "neoliberal".
Esse conjunto de transformacgdes demarca o periodo dos anos 1970, 1980 e 1990
em varios paises do mundo (centrais e periféricos), com mudancas nas l6gicas de
articulacéio setor-territério. E a caracteristica tipica da flexibilidade defensiva que
Leborgne e Lipietz (1994) associam com as estratégias empresariais de extracido de
lucros via reducao de custos baseadas na exploracdo da mao de obra em areas de

baixos salarios com o esgarcamento da representacao sindical.
O neoliberalismo, por sua vez, pode ser definido, segundo Sandroni (1989),
como uma doutrina politico-econd6mica que busca adaptar os principios do

liberalismo econémico’ as condicdes do capitalismo moderno e que se desenvolveu

4 Keynesianismo refere-se ao pensamento e teoria do economista britdnico John Maynard Keynes
(1883-1946) que pode ser entendida como modalidade de intervencdo do Estado na vida
econdmica, sem atingir totalmente a autonomia das empresas privadas, e adotando no todo ou
parte, as politicas sugeridas na obra The general theory of employment, interest and money (1936).
Tais politicas propunham-se a solucionar o problema do desemprego pela intervencio estatal,
desencorajando o entesouramento em proveito das despesas produtivas, por meio da reducio da
taxa de juros e do incremento de investimentos publicos. As propostas da chamada ‘revolucdo
keynesiana’ foram feitas no momento em que a economia mundial sofria o impacto da Grande
Depressdo, que se estendeu por toda a década de 1930, até o inicio da Segunda Guerra mundial.
Suas ideias influenciaram alguns pontos do ‘New Deal’, o programa de recuperacdo econdmica de
Franklin D. Roosevelt (1933-1939) (SANDRONI, 1989).

5 Liberalismo, junto do individualismo, é uma das doutrinas que compdem a Escola Cléssica e que se
apoia nas obras de Adam Smith (A Riqueza das nacdes, de 1776), de David Ricardo (Principios de

Economia politica e tributacdo, de 1817) e de John Stuart Mill (Principios de Economia Politica, de
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no final dos anos de 1930 seguindo o entendimento liberal classico de que a vida
econdmica é regida pelas livres decisdes individuais e pelo mecanismo de precos.
No entanto, os neoliberais ndo acreditam na autodisciplina espontdnea do sistema e
defendem a disciplinarizacao da economia de mercado com a atuacdo do Estado
para garantir o bom funcionamento do mercado através da estabilidade financeira
e monetaria e manutencido dos mercados concorrenciais. Para Bobbio et al. (1998,
p- 11), o pressuposto filoséfico do Estado liberal é a “doutrina dos direitos do
homem elaborada pela escola do direito natural (ou jusnaturalismo)”. Segundo essa
doutrina, o Estado liberal® é visto como um Estado limitado, estando seus limites
estabelecidos em dois niveis: limites quanto aos poderes e limites quanto as
funcdes. O Estado de direito é a nocao que corresponde a limitacao dos poderes. O
Estado minimo, segundo Bobbio, é a nocdo corrente para representar o limite das

funcdes do Estado dentro da perspectiva da doutrina liberal.

O circulo originario de neoliberais estd associado a economistas alemades
(Eucken, Ropke e Rustow), franceses (Allef, Allais, Budin) e estunidenses
(Lippmann) nos anos de 1930 e, no ano de 1947, consolidado com a formacgéo da
Sociedade Mont Pelerin liderada por Fredrich Hayek e, a teoria neoliberal, vai se
atualizar e se desenvolver institucionalmente a partir de Milton Friedman e a
Escola de Chicago’. Esse modelo de politica econdmica foi implantado nos Estados
Unidos no governo Ronald Reagan (1981-1989), concomitantemente ao programa

neoliberal da primeira-ministra do Reino Unido Margareth Tatcher (1979-1990), e

1848). A escola classica baseia-se nos principios da livre-concorréncia e na teoria do valor-trabalho
(SANDRONI, 1989).

6 Segundo Foucault (2008), o neoliberalismo é uma ferramenta ou estratégia de governamentalidade,
ou seja, um Estado cujo objeto de racionalizacdo ndo é o territério e sim a populacido e que
“governa através de saberes e dispositivos de seguranca (...), com a formacdo da biopolitica”
(CASTRO, 2016, p. 243). Para Foucault (2008), ha duas tendéncias principais do neoliberalismo: o
modelo alem3o (também chamado de ordoliberalismo) que emerge no entre guerras e se consolida
com a reconstrucdo do apés-guerra e, o modelo americano que se desenvolve no apés-Segunda
guerra (1939-1945) como critica ao intervencionismo federal do New Deal[6]. Em geral, esse
modelo propde, pelo viés alemao, atrelar o exercicio do poder politico aos principios da economia
de mercado, com a aplicacdo da intervencdo governamental (moldura institucional) para
manutencdo da concorréncia de mercado e, pelo viés americano, favorecer a maior eficiéncia do
fator trabalho (chamado de capital humano), valorizar os comportamentos individuais e perfazer
uma critica as interveng¢des governamentais.

7 Escola de pensamento econémico monetarista associada a Milton Friedman e outros professores da
Universidade de Chicago que se apoia na tese de que a sustentabilidade da economia capitalista se
dé através de medidas monetérias baseadas nas forcas espontdneas do mercado. “Apoiando-se
numa forte crenca nos mecanismos de competicdo e nas forcas do ‘livre mercado’, a Escola de
Chicago é contraria a qualquer politica pds-keynesiana de participacdo do Estado na expansdo das
atividades econdmicas, sustentando que qualquer intervencdo é nociva e apenas uma correta
politica monetéria leva a estabilidade econdmica (SANDRONI, 1989, p. 108).
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influenciou as estratégias macroeconémicas adotadas no Brasil nos anos de 1980 e
1990, em associacdo com as politicas do Banco Mundial os planos de resgate do
Fundo Monetdrio Internacional (FMI) para paises endividados, naquilo que foi
chamado de Consenso de Washington (SANDRONI, 1989).

Na seara da geografia, Milton Santos e Maria Laura Silveira, na obra O Brasil:
Territério e sociedade no inicio do século XXI (2010, p. 302) afirmam que o
neoliberalismo (sem defini-lo precisamente) conduz a uma “maior seletividade na
distribuicdo geogréfica dos provedores de bens e de servicos, levados pelo império
da competitividade a buscar as localizacGes mais favoraveis”, agravando a
concentracao econdmica e punindo as populacdes mais pobres, mais dispersas e
mais distantes dos grandes centros e dos centros produtivos. A funcdo de comando
das estruturas de regulacao setorial e territorial pelo Estado-nacdo, ao ser revista e
modificada em termos de funcionamento na crise paradigméatica do fordismo-
keynesianismo, impde também modificacdes nas politicas de ordenamento do
territério. O advento do neoliberalismo intervém, deste modo, no ordenamento ou

desordenamento do territério.

Segundo Moraes (2005, p. 43), os territérios “sdao entidades histdricas, que
expressam o controle social do espaco por uma dominacdo politica
institucionalizada”, enquanto o ordenamento territorial se apresenta pelas seguintes
caracteristicas: a) visdo macro do espaco, enfocando grandes conjuntos espaciais;
b) escala de planejamento que aborda o territério nacional em sua integridade; c)
tem como interesse as grandes aglomeracoes populacionais e os fundos territoriais,
numa visdo de contiguidade; d) capta os grandes padrdes de ocupacdo, as formas
predominantes de valorizacdo do espaco, os eixos de penetracdo do povoamento e
das inovacoes técnicas e econdmicas e a direcdo prioritaria dos fluxos; e) envolve
um diagnéstico geogréfico do territério, indicando tendéncias e aferindo demandas
e potencialidades. Ruckert (2005) traz um posicionamento de que o ordenamento
territorial envolve acdes de planejamento diretivo (estabelecimento de diretrizes) e
de coordenacdo (da acdo entre administracdes) , que pode atuar em varios temas,
dentre os quais: redistribuicdo da populacdo e das atividades econémicas (busca de
reequilibrio territorial), formulacdo de diretrizes para a planificacdo setorial,
diretrizes para o planejamento urbano, definicio de esferas para a planificacdo

territorial de nivel inferior, zoneamento territoriais tematicos etc.

2

O ordenamento territorial ndo é somente um conceito utépico, mas uma
ferramenta de planejamento que possui uma racionalidade prépria. A visdo de
conjunto que pretendemos construir com o estudo de Comités, Cimaras, Consércios
de Circuitos e Comités de Arranjos Produtivos, um mosaico global e nacional de

regides, é que estes sdo manifestacbes do quadro atual do ordenamento territorial
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paulista e brasileiro, um quadro fragmentado espacialmente e multifacetado em
termos politicos e ideolégicos. E bom lembrar que tratamos do Brasil, um pais
periférico, industrializado e extremamente desigual em termos regionais, que
ensejou um programa de descentralizacdo politico-administrativo nos anos 1990 e
acirrou o conflito federalista entre Unido-Estados-Municipios quanto aos direitos e

deveres/responsabilidades das unidades territoriais da nacao.

Nesse ambito conceitual e processual se coloca a governanca. Ela é parte
dele, tendo um componente territorial e setorial intrinseco. Seria um elemento que
integra as manifestacdes corporativas de interesses dos setores com o nivel
territorial mais amplo e publico de atuacdo. Além disso, formas especificas de
coordenacdo e governanca foram criadas nas tltimas décadas no Brasil para dar
conta de viabilizar e propiciar uma reproducdo coerente das politicas de
ordenamento territorial, geralmente regulamentadas e iniciadas pelo governo
federal e, posteriormente, assumidas pelas unidades da federacdo e municipios
seguindo a proposta de descentralizacdo politico-administrativa parcial e
regionalizacdo da gestdo de programas através da criacdo de novas estruturas

regionais de governanca.

A légica territorial é de relacdo mais horizontal dentro e entre unidades
territoriais nacionais e regionais, dialogando com a escala global, envolvendo
atores publicos, privados e mistos. A 16gica setorial é mais privada e corporativa,
apesar de ter a regulacdo publica (ex.: estimulo a concorréncia), e ocorre em
relacio mais vertical entre grupos econémicos e cadeias produtivas®. A dinimica da
governanca se expressa de forma transversal, envolvendo mecanismos institucionais
de regulacdo da interacao setor-territério em diferentes niveis espaciais, ganhando
mais coesdo social, politica e cultural no nivel local e regional (GILLY; PECQUEUR,
1997). A governanca se desenvolve entre as esferas macroglobais, dos grandes
grupos e atores hegemoénicos, e as esferas microlocais, dos sistemas produtivos
locais (COLLETIS et al.,, 1999). De qualquer maneira, sua transversalidade

incorpora um movimento dialético que coloca, lado e lado, as seguintes acdes:

8 Cadeia produtiva pode ser definida como “um conjunto de etapas consecutivas pelas quais passam
e vdo sendo transformados e transferidos os diversos insumos. Esta definicdo abrangente permite
incorporar diversas formas de cadeias. [...] As cadeias produtivas resultam da crescente divisdo do
trabalho e maior interdependéncia entre os agentes econdmicos. Por um lado, as cadeias sdo
criadas pelo processo de desintegracéo vertical e especializagdo técnica e social. Por outro lado, as
pressdOes competitivas por maior integracdo e coordenacdo entre as atividades, ao longo das
cadeias, amplia a articulacdo entre os agentes” (PROCHNIK, 2002, p. 1). Santos e Silveira (2010)
preferem analisar as estratégias de territorializacdo das atividades produtivas pelo termo ‘circuito
espacial de producdo’ que define as dreas mais amplas onde se d4 a segmentacdo das etapas de

trabalho e a circulacfo de bens e produtos.
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assimilacdo x resisténcia; competitividade x cooperacao; local x global, entre outras

possibilidades.

Segundo nivel: governanca e o Estado no Brasil

O termo governanca nao é novo como rétulo do debate académico e do
planejamento ptblico e privado (PIRES et al., 2011). Mas, buscando ir além de seu
estreitamento associado a questido administrativa e corporativa, ou mesmo
financeira e politica, pretendemos amplid-lo para o debate geografico-territorial,
considerando os pactos e formas de concertacdo sociais surgidos no periodo
contemporaneo e que envolvem uma mescla de conflito e cooperacdo com forte
contetddo territorial, produzindo-se em torno de blocos sociais territorializados com

suas hegemonias econémicas e politicas.

O termo governancga surge na literatura moderna na obra de Ronald Coase,
na década de 1930, sendo posteriormente aprofundado por Oliver Williamson,
referindo-se ao mundo das empresas e aos dispositivos operacionalizados pelas
firmas para uma coordenacao eficaz (UNESCAP, 2009). Eells, nos anos de 1960, vai
tratar da governanca corporativa e o processo de tomada de decisdes entre
acionistas de uma empresa. Nos anos de 1970 conceito passa a ser identificado nos
Estados Unidos e Europa Ocidental com governabilidade, ou seja, a capacidade de
gestao do Estado em relacéo aos cidadaos, passando a considerar o nivel local como
ambito de acdo onde seria possivel obter maior eficiéncia e transparéncia na gestao
financeira via descentralizacdo. Nos anos de 1980, documentos do Banco Mundial
se referem a governance, tratando da capacidade financeira do Estado para efetivar
as acoOes de governo, a gestdo do desempenho econdémico de um pais. Nos anos de
1990, o Banco Mundial passa a acolher um sentido de governanca vinculada a
questao da construcao da autoridade politica, o quadro juridico e institucional para

o processo de escolhas e a capacidade de governo de implementar politicas sélidas.

Posto isso, com o tempo o conceito de governanca foi gradativamente se
aproximando de uma concepcao territorial, vinculado as politicas territoriais e as
formas de mobilizacdo e intervencdo para o desenvolvimento. Segundo Bourdin
(2001), a concepcao de governanca local ganha destaque no cenario francés a
partir dos anos de 1990, sob influéncia de organizacdes internacionais, para se
referir as novas formas de acdo coletiva de carater flexivel. O termo sugere que

se coloque acento nas formas de coordenacéo horizontal e vertical da
acdo publica, processo acompanhado de um enfraquecimento do
Estado governamental em proveito de outras autoridades estatais
(Conselhos regionais ou setoriais multi-institucionais), de
coletividades territoriais e componentes da sociedade civil
(BOURDIN, 2001, p. 137).
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A governanca também pode se referir a sistemas policéntricos em que ha
certa complementariedade entre setor ptiblico e privado em coalizoes de curto e
médio prazos, ou na perspectiva da descentralizacdo do Estado e da gestao publica
para coletividades constituidas a partir da relacdo entre sociedade civil e
autoridades ptublicas. O termo abarcaria, nesse sentido, experiéncias variadas, como
da redefinicdo do papel das municipalidades (politicas locais), as parcerias ptblico-

. . .. . 9
privadas e, ferramentas de democracia local como os Or¢amentos Participativos .

Harvey (2005), por sua vez, destaca que o advento da governance nas
politicas urbanas levou a substituicio do administrativismo (ou planificacio
territorial) pelo empreendedorismo urbano. Essa mudanca é tipica dos modelos de
desenvolvimento desigual adotados no capitalismo tardio (ou avancado) e incide
em quatro opcOes de empreendedorismo urbano: a) competicdo na divisao
internacional do trabalho para criar vantagens especificas para a producdo de bens
e servicos (ex.: cidades portuarias e de atracdo de multinacionais); b) melhorar a
posicdo competitiva da regido urbana na divisdo espacial do consumo (ex.: atracdo
de turistas e aposentados com festivais e eventos culturais); c) obtencao de
atividades de comando e controle das altas financas, governo, coleta de
informacdes e processamento (incluindo midia), buscando posicdo privilegiada na
rede urbana de comunicacdes; d) centros que dependem da redistribuicido de
superavits dos governos centrais (ex.: despesas em contratos na area militar e de
defesa). Deste modo, surgem formas de governanca urbana através de coalizbes e
parcerias publico-privadas proprias de um capitalismo de acumulacéo flexivel com
maior mobilidade locacional que tendem a estimular as estratégias de acumulacao
e projetos hegemonicos que ddo énfase a “criacdo de um ambiente favoravel de
negécios” (HARVEY, 2005, p. 180) que faz aumentar o custo localizacional com a
construcdo de shopping centers, parques cientificos, centros culturais e de
entretenimento, world trade centers, enobrecimento de areas degradadas etc.

Envolvendo relacoes de poder, com hegemonias e conflitos, a governanca se

coloca, também, como tentativa de compatibilizar ou equilibrar diferencas através

de acordos parciais e provisérios, buscando atingir alguns objetivos, como: maior

9 “O orcamento participativo é um importante instrumento de complementacdo da democracia
representativa, pois permite que o cidaddo debata e defina os destinos de uma cidade. Nele, a
populacdo decide as prioridades de investimentos em obras e servicos a serem realizados a cada
ano, com os recursos do orcamento da prefeitura. Além disso, ele estimula o exercicio da cidadania,
o compromisso da populacdo com o bem ptblico e a co-responsabilizacdo entre governo e
sociedade sobre a gestdo da cidade” (http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-
uniao/elaboracao-e-execucao-do-orcamento/o-que-e-orcamento-participativo). Entre as cidades
pioneiras desse mecanismo de governanca municipal estdo Porto Alegre e Sdo Carlos nos anos de
1990.
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crescimento econOmico, ampliacdo da representatividade politica, modernizacao
tecnolégica, maior poder competitivo de aglomeracoes produtivas, reducdo de
custos produtivos, melhores condicées de precos em compra de insumos e matérias-
primas, capacitacdo de mao de obra local, aperfeicoamento de estratégias de
marketing e divulgacdo, investimentos publico-privados em infraestruturas de
circulacdo, protecdo contra crises setoriais e impactos externos da globalizacdo
financeira, reducao das desigualdades socioecondémicas, controle de impactos
ambientais, entre tantos outros temas possiveis (FUINI, 2013). Geralmente, os
acordos de governanca comecam com objetivos pontuais e, conforme adquirem
maior legitimidade social e politica, passam a adicionar um conjunto maior de
temas com os quais buscard lidar em sua dindmica, dando a entender que a
comunidade local d& ao respectivo elemento de governanca um nivel de

credibilidade para resolver alguns de seus problemas ptblicos.

Desse modo, a governanca €é um elemento fundamental para o
desenvolvimento dos territérios locais, podendo inclusive ser tratada como seu
recurso especifico (BENKO, PECQUEUR, 2001), pois é por meio dela que se
concebe a aproximacdo e a configuracdo de redes de atores que caracterizam,
através de seus compromissos, acordos e convencdes, a modalidade de
desenvolvimento que ocorrerd em determinado territério. Posto isso, é possivel
afirmar que, conforme o nivel de compartilhamento das decisdes em uma estrutura
de governanga territorial envolvendo atores com interesses distintos, maior o nivel
de satisfacdo dos integrantes da governanca diante da contemplacdo de seus
objetivos (FUINI, 2010).

As estruturas de governanca sdo inovacoes institucionais que os atores
regionais montam para enfrentar os desafios do crescimento econdémico e do
desenvolvimento em diferentes Ambitos (social, cultural, ambiental). A natureza da
estrutura contribui para que as decisdes que maximizam os resultados esperados
por determinado ator sejam abandonadas e a adocdo de decisdes palataveis para os
diversos atores envolvidos sejam incentivadas (BENKO, 1996; BENKO, LIPIETZ,
1997). O consenso obtido nestes termos podera tornar mais densa as relacoes entre
os atores e influenciard de maneira positiva a competitividade de produtos ou
servicos produzidos no ambito daquelas estruturas que se refletira em um
desenvolvimento mais adequado as necessidades e aspiracoes de dada sociedade
(BENKO; PECQUEUR, 2001). No entanto, ao invés da construcdo de acordos
s6lidos, dada as caracteristicas do ambiente institucional e organizacional
brasileiro, os atores regionais constroem acordos parciais e provisérios, nos quais

prevalece a desconfianca.

Assim, a governanca busca estabelecer uma certa ordem e organizacdo (uma
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pactuacdo) da relacdo entre atores publicos, privados e mistos no processo de
territorializacdo de programas governamentais, nos quais aparentemente
predominava a incerteza, o individualismo e a desconfianca. A construcido de
pactos e compromissos atende aos desafios e necessidades de dar coeréncia minima

ao conjunto de interesses vigentes no plano territorial local e regional.

Compreendemos ator como agente decisério que exerce papel de lideranca
por controlar recursos (econémicos, politicos, cognitivos), como os empreendedores
que definem estabelecer ou criar firmas em determinados locais, trabalhadores que
tomam a decisdo de migrar, incluindo também entidades de carater nédo lucrativo,
cooperativas, grupos comunitarios, associacOes profissionais, organizacoes
religiosas, sindicatos trabalhistas e, acima de tudo, o Estado (MARKUSEN, 2005;
FIGUEIREDO FILHO, 2012).

Na concepcao de Raffestin (2009), o ator é um agente individual ou coletivo
(homem ou coletividade) que combina diversos meios para realizar uma acao no
ambiente orginico e/ou inorganico e/ou social, com destaque para a acdo do
Estado e das empresas. Existem, segundo o autor, dois tipos de atores coletivos, ou
aqueles que se comportam como organizacdo: os sintagmaéticos, como o Estado,
empresa, familia, partidos, que “manifestam a ideia de processo e de articulacdes
sucessivas no interior do processo”, além de combinarem diversos elementos para
gerar um resultado” (RAFFESTIN, 1993, p. 40-41); e os paradigméticos, como a
populacdo de uma pais dividida por género, religido etc., mas que nao tem um
programa especifico a realizar.

Fligstein (2007) afirma que o ator social é o participante de uma acao
coletiva que é induzido a cooperar, algumas vezes usando de sancdes e coercoes
para compelir os outros. H4, nesse conjunto, os atores estratégicos habeis que sao
capazes de criar uma identidade e quadro cultural que motive os demais. Os atores
sociais sdo importantes para a reproducdo dos campos (ordens ou construcoes
sociais locais, com regras de interacado e distribuicdo dos recursos a partir da qual
se constroem as instituicoes) que dependem do desempenho habilidoso dos atores

em organizacdes dominantes (GIDDENS, 1984).

Mas a depender das coalizoes de forcas vigentes nesses pactos e dos atores
hegemonicos predominantes, podem ocorrer desvios dos rumos pretendidos no
infcio da conciliagdo e prevalecer interesses particulares, desmantelando a
pretendida governanca “democrdtica, multinivel e tripartite”, de perfil mais
horizontalizado, retomando-se um quadro de desordem e desorganizacdo de
territérios. Essa é uma manifestacdo comum de participantes de esquemas de

governanca do estado de Sao Paulo entrevistados na pesquisa da Fapesp, ao
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lamentarem a saida do Estado (em especial, de uma Secretaria, Autarquia ou
mesmo da figura de um servidor ptblico) ou de outra instituicdo paraestatal (como
o Sebrae ou o Senai-Fiesp) que exercia a funcdo de lideranca do movimento de
concertacao socioterritorial e que definia a pauta de reunides e oferecia estimulos

(incitacdo) aos atores para inovacdo em suas praticas de gestdo e producio.

Quando essa lideranca legitima se esvai, desfaz-se a ideia de conjunto
colaborativo, e recorre-se novamente aos esquemas individualizados e de curto
prazo de acdo, com prejuizos ao ordenamento territorial. O postulado da
governanca que se deseja multinivel e tripartite esbarra, no caso brasileiro, com a
configuracdo de nosso Estado-nacional e o desenho préprio de nossa formacéo

. : 110
socioespacial .

As influéncias que o ambiente institucional brasileiro exerce nas modalidades
de governanca territorial “paulistas” estudadas sdo evidentes. Ele é caracterizado
pela combinacdo de trés praticas de dominacdo politica e de autoridade, exercidas
ao longo da existéncia do Estado e da sociedade brasileira: o patrimonialismo
(sistema de dominacdo politica em que a riqueza, os bens sociais, cargos e direitos
sao distribuidos como patrimonios pessoais de um chefe ou de governante, cuja
variante na regido Nordeste foi o coronelismo), o patriarcalismo (sistema de
dominacdo que estende ao espaco publico as relacdes pessoais no ambito da familia
extensa e que conferem um poder autoritirio ao patriarca) e o populismo (um
movimento ou forma de atuacdo politica caracteristico da Africa, Asia e América
Latina, nos quais se enfatiza a relacdo direta entre a ctipula do Estado e as massas

populares, mediada pelo desempenho politico de um lider carismatico).

2

Pelo lado dos atores regionais, é necessario considerar que a matriz
institucional brasileira legitima “mais a lealdade pessoal e a hierarquia do que a
igualdade e a obediéncia a normas impessoais e abstratas” (DAMATA, 2006, p.

271). Também é necessério considerar a “incompletude da lei”, ou seja, se a lei

10 Boyer (1990) define o Estado como uma totalizacdo, quase sempre contraditéria, de um conjunto
de compromissos institucionalizados, criando regularidades em termos de despesas e receitas
publicas e de direitos. “O Estado faz, portanto, parte integrante da definicdo, da montagem e depois
da crise de todo regime de acumula¢do”. Santos (2002b) define o Estado como um intermediério
entre as forcas externas e os espacos chamados a repercutir localmente essas forcas externas,
assumindo o papel de penetracdo das inovacOes (equipamentos, infraestrutura), realizador de
investimentos e propagador de uma ideologia de modernizacdo, garantindo o sucesso dos capitais
investidos, sobretudo dos grandes capitais. Desse modo, os Estados atuam sobre os subespacos
locais e regionais satisfazendo necessidades de vérios tipos (estradas, impostos, isencdes fiscais).
Em uma visdo de conjunto, que inclui os Estados, as formacdes socioespaciais sdo definidas pela
articulacdo entre o modo de producdo e as formacdes sociais e econdmicas vigentes em cada espaco
nacional e regional, uma “realidade historicamente determinada com base territorial” (SANTOS,
2002b, p. 245).
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vale para uns e ndo vale para outros, entdo, as inter-relacdes entre atores serao
pautadas pela desconfianca e pela dificuldade em construir acordos, o que

redundara em incertezas.

Oliveira (2003) compara o Brasil a um ornitorrinco, animal mescla de
mamifero, oviparo e réptil, pois se trata de um pais cujo subdesenvolvimento o
autor caracteriza por suas varias contradi¢cOes, pois em seu amago se reproduz um
modelo que se baseia em uma indistria moderna, associada aos paradigmas da
Segunda e Terceira Revolucdes Industriais, atreladas em suas pontas a uma
agroindustria cientifica e tecnologicamente sofisticada, quase sem resquicios pré-
capitalistas, e uma estrutura de servicos diversificada, com uma parte sofisticada
voltada as classes de alta renda, e outra primitiva, voltada ao consumo dos estratos
mais pobres em uma formacao capitalista calcada nos baixos custos de reproducédo
da mao de obra (FURTADO, 2000).

E possivel afirmar que o momento histérico atual ainda permite a reproducio
social dos elementos do patrimonialismo-patriarcalismo-populismo nos métodos de
gestdo (em uma espécie de convivéncia entre contrarios que ndo entram em
conflito, mas sim, se acomodam) e entrevistas realizadas nos possibilitam afirmar
que tais praticas nunca foram de todo abandonadas e, sobretudo, nos ambiente de
administracdo ptiblica estadual e local ainda se fazem presentes em consonancia a
cultura politica do personalismo e da indiferenciacdo entre patriménio publico e

propriedade pessoal.

E ainda se soma a essa dindmica um movimento de descentralizacao politico-
administrativo iniciado em 1988, sob preceitos constitucionais, e que buscou
transferir maior autonomia administrativa e financeira as unidades menores da
federacao, através dos Fundos de Participacdao dos Estados e dos Municipios (FPE e
FPM). No entanto, feito de maneira apressada e descoordenada, transferiu mais
responsabilidades de administracdo de diversos servicos e politicas para os niveis
estadual e municipal do que condicoes financeiras e técnicas para essa oferta na
perspectiva de endogenia do desenvolvimento regional (VITTE, 1999; PIRES,
NEDER, 2008; FIGUEIREDO FILHO; FUINI, 2013). Esse processo iniciou-se dentro
da retomada do processo democréatico, interrompido pelo Golpe Militar de 1964, e
da crise fiscal que atingiu o Estado brasileiro. Tais eventos modificaram o modo de
intervencdo do Estado brasileiro. Nesse sentido, a descentralizacdo procurou
garantir direitos e a representatividade mais equilibrada de individuos e regides.
Economicamente, esse processo marcou o inicio da mudanca do Estado interventor
para um Estado regulador (MENDES, 2006).

No bojo desse quadro conjuntural do territério brasileiro que afeta
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diretamente a configuracao de nossas formas institucionais, emergiram experiéncias
variadas de cooperacdo entre atores buscando a negociacdo de acordos e revisoes
para a construcdo de ordens locais, as modalidades de governanca (FLIGSTEIN,
2007). Observa-se, no entanto, as dificuldades de se construir acordos mais
duradouros, mesmo por atores habilidosos, em um ambiente em que predomina a
“desconfianca” nos marcos legais e institucionais e o “individualismo” para lidar

com as incertezas.

As estruturas de governanca que funcionam no interior do estado de Sao
Paulo ndo estimulam efetivamente a participagdo. O grupo de pesquisa constatou
que somente o comité de Bacia dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) tem

um modelo de governanca tripartite

2

(...) isto é, quando sdo as instituicOes piblicas e as organizacGes
privadas e da sociedade civil, que juntas impulsionam a coordenacéo
compartilhada de recursos e estratégias territoriais nos projetos de

desenvolvimento. Neste caso, através de Camaras, Conselhos,

N

Consoércios, Comités, Agéncias ou Féruns voltados a gestdo das
politicas ptblicas territoriais. Sdo situacdes mistas e raras, de
autonomia relativa e sem dominio unilateral ex-ante (PIRES, 2013, p.
6).
Nas demais estruturas identificadas pelo grupo — camaras setoriais, circuitos
turisticos, arranjos produtivos locais — a cooperacdo e a coordenacdo entre atores
sdo escassas. Elas sdo desprovidas de

participacdo cidadd e de processos transparentes de decisdes
democraticas no uso dos recursos publicos. Esses novos arranjos
seriam concebidos para ampliar os mecanismos de participagio
politica e cidada nos processos de tomada de decisdo e de gestdao da
politica publica, e deveriam estar associados a legitimidade da
representacdo e da organizacdo de interesses de grupos e classes

sociais locais e regionais” (PIRES, 2013, p.5-6).

Terceiro nivel: as diferencia¢des concretas entre modalidades

O estado de Sao Paulo, por sua propria formacao histérica propiciou, através
de uma acumulacdo primitiva, gerar economias de escala e externalidades em seu
territério e concentrando significativa parcela do parque industrial brasileiro em
seus dominios, favorecendo também o desenvolvimento de uma economia terciaria
moderna e atraindo grandes fluxos populacionais (CANO, 1997). Assim, seu
desenvolvimento econdémico acelerado fez acentuar o quadro de disparidades
regionais brasileiro e, mesmo internamente, acentuar as diferencas entre o
aglomerado metropolitano da capital e arredores comparativamente as demais

regides do estado. Essa mancha industrial e de atividades de distribuicdo e
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consumo adensada no eixo Sao Paulo-Campinas é denominada por Lencione (2002)
por “desconcentracdo concentrada” e por Selingardi-Sampaio (2009), de

“multicomplexo territorial industrial (metropolitano-urbano) paulista”.

Atualmente o estado de Sdo Paulo conta com uma populagdo de mais de 44
milhdes de habitantes (cerca de 21,7% da populacdo brasileira de cerca de 202,7
milhoes de habitantes em 2014) e um PIB (em milhées de reais correntes) de mais
de 1,8 trilhdo (32% do PIB do Brasil de R$ 5,7 bilhées em 2014), além de

responder, em 2011, por 59% do valor adicionado da inddstria de transformacéo

brasileira (IBGE-Seade). Seu territério possui uma area de 248 mil kmz, sendo o 12°
estado brasileiro em espacgo territorial. Internamente, a Regido Metropolitana de
Sao Paulo, junto com a Regido Administrativa de Campinas, respondia, em 2011,
por 72,2% do PIB do estado, além de concentrarem 67,7% do valor adicionado da
indidstria. Essa imensa concentracdo econOmica paulista, e por consequéncia
paulistana, vai comandar aquilo que Santos e Silveira (2010) chamam de “Regido
Concentrada”, marcada pela concentracdo de areas dotadas de infraestruturas
(pretéritas e modernas) e na qual o trabalho adquire maior especializacdo, com
intensificacdo dos movimentos de circulacdo internos e com as demais areas do
pais.

As iniciativas relacionadas ao desenvolvimento local visualizadas atualmente
no territério do estado de Sdo Paulo compreendem demandas bastante
diversificadas, sendo significativos representantes deste movimento: os Arranjos
produtivos locais (APL), os Circuitos Turisticos, Camaras setoriais, os Comités de
Bacias Hidrograficas e, também, em outro plano de andlise, as Agéncias e
Conselhos de Desenvolvimento local/regional, os Consércios Intermunicipais, as

Regides Metropolitanas, entre outras estruturas politicos-institucionais.

No Comité de Bacia dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ), a
Governanca é Publica-Tripartite, por exemplo, sdo as instituicGes ptblicas e as
organizacoes privadas e da sociedade civil que juntas impulsionam a coordenacao
compartilhada de recursos e estratégias territoriais nos projetos de
desenvolvimento. Nesse caso, através de Camaras, Conselhos, Consorcios, Comités,
Agéncias ou Foéruns voltados a gestdo das politicas ptblicas territoriais. Sado
situacOes mistas e raras, de autonomia relativa e sem dominio unilateral ex-ante
(MANCINI, 2012).

Nas Camaras Setoriais, pode-se argumentar que a Governanca Territorial é
Privada-Coletiva, pois evidenciaram-se situacbes em que o ator chave é uma
instituicdo formal que agrupa operadores privados e impulsiona a coordenacéo de

recursos e estratégias. Encontra-se, nesse caso, o0s sindicatos patronais e
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empresariais que agrupam operadores privados, que estruturam o espaco produtivo
local e regional (SINDICAFE, IBRAF, SINDUSVINHO). O grau de representatividade
das Camaras Setoriais é assimétrico, constituindo um tipo de governanca truncada.
Embora a articulacéo seja coletiva, ela ndo é democratica e detecta-se a auséncia de
representantes de alguns elos da cadeia produtiva, dadas certas dificuldades dos

agentes de participarem das reunides.

Além disso, registra-se certa fragilidade institucional das Camaras Setoriais
em decorréncia de alguns desafios tais como: subordinacio aos interesses da gestao
em vigor; lacunas no tratamento das demandas; Secretaria de Agricultura e
Abastecimento do governo do Estado de Sdo Paulo (SAA) ndo acionamento de
canais internos competentes, como Comissées Técnicas etc.; algumas demandas
extrapolam a competéncia da SAA; desestimulo a participacdo; comprometimento
do papel das CSs na formulacdo de politicas ptiblicas. No campo das liderancas,
percebe-se que ainda ndo estdo amadurecidas para participar dessa forma de gestao
compartilhada, e quem tem maior habilidade social tem maior poder. Embora o
grau de associac@o tenha crescido com a Cémara Setorial, ela ndo contribui e néo
estimula a emergéncia da dimenséo territorial da governanca (STAUDT et al. 2011;
STAUDT et al., 2012; CHIAPETTA, 2010).

Nos casos dos Circuitos Turfsticos das Aguas e das Frutas observou-se um tipo
de Governanga Estatal-Privada, situacdo comum quando o Estado e as instituicoes
publicas impulsionam a coordenacdo de recursos e estratégias territoriais em
coalizbes com o setor empresarial. Nesse caso, 6rgdos publicos, autarquias e
servicos coletivos se mobilizam quando solicitados por atores ptblicos, privado-
empresariais ou da sociedade civil, conduzindo & formacdao de Consoércios
intermunicipais, cujas competéncias sdo definidas legalmente (incluindo a
contribuicdo financeira dos municipios) e a lideranca é exercida por representantes

dos poderes ptiblicos locais (municipalidades).

Com relacdo as modalidades da governanca nos Arranjos Produtivos Locais-
APLs, a Governanca Privada-Coletiva é a forma predominante da coordenacao dos
interesses empresariais na maioria dos APLs paulistas. Nesses casos, sdo
organizagdes privadas dominantes que impulsionam e pilotam dispositivos de
coordenacdo de recursos com objetivo de apropriacdo privada do territério. O ator
chave é uma organizacdo formal que agrupa operadores privados e impulsiona a
coordenacdo de recursos e estratégias. Encontram-se nesse caso os sindicatos
patronais e empresariais que agrupam operadores privados, que estruturam o
espaco produtivo local e regional. Nesses casos, sdao representantes
autodenominados dos APLs, ndo eleitos, o POLO TECTEX - Polo Tecnoldgico da

Indistria Téxtil - de Americana; ALJOIAS - Associacdo Limeirense de Joias; APLA —
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Arranjo Produtivo Local do Alcool de Piracicaba; SINBI - Sindicato das Indstrias
de Calcados e Vestuario de Birigui; SINDICALCADOS - Sindicato das Indistrias de
Calcados de Jat; ACICET - Associacdo Confeccdes Cerquilho; SINDICOBI -

Sindicato das Industrias e Comércio de Bordados de Ibitinga.

Diferentemente desses casos, a governanca na grande indistria Aeroespacial
de Sao José dos Campos e no APL de Equipamentos Médico-Hospitalar de Ribeirao
Preto pode ser considera como Governanca Estatal-Privada. Nesses casos, trata-se
de uma situacdo em que um ator chave, como uma organizacdo patronal formal,
agrupa operadores privados e impulsiona a coordenacdo de recursos e estratégias.
Encontram-se nesse caso os sindicatos patronais e empresariais que agrupam
operadores privados, que estruturam o espaco produtivo local e regional. Nesses
casos encontram-se o CECOMPI - Centro para a Competitividade e Inovacdo do
Cone Leste Paulista, e a FIPASE - Fundacdo Instituto Polo Avancado da Satde
(PIRES, 2013).

Pode-se afirmar que nao se observou no estudo nenhum tipo de Governanca
puramente Privada, situacdo em que organizacoes privadas dominantes
impulsionam e pilotam dispositivos de coordenacdo de recursos com objetivo de
apropriacao privada do territério. Nesse caso, a grande empresa (um grande grupo)
aparece como o motor do sistema, que estrutura o espaco produtivo local e
regional, conforme lacos de insercdo com os atores locais. Analisados em seu
conjunto, esses casos mostram sobreposicdo de escalas e modalidades. Esses
ambientes expressam organizacOes e instituicoes em diferentes estruturas de
governanca, que se desdobram territorialmente em diferentes configuracées locais e
regionais, ultrapassando os limites impostos pelas divisdes oficiais e politico-

administrativas.

Segundo a percepcdo critica dos pesquisadores envolvidos na pesquisa, de
uma maneira geral, predominaram avaliacdes consideradas de nivel baixo e médio-
baixo em quase todos os principios de governanca analisados. Entretanto, existem
particularidades nos casos e modalidades analisadas. Isso ocorreu devido a varios
motivos (PIRES, 2013; PIRES et al., 2011), conforme a sintese abaixo:

Comité de Bacia PCJ

A anélise dos principios da governanca no Comité PCJ é a mais positiva, pois as
avaliacOes variaram de média e média-alta em quase todos os itens. No caso dos
mecanismos, a avaliacdo dos dispositivos utilizados foi considerada alta (reuniodes,

grupos de trabalho, audiéncias etc).
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Cdamaras Setoriais

De uma maneira geral, a anélise da classificacdo dos principios da governanca nas
Camaras Setoriais pode ser avaliada em duas dire¢des: de um lado, a avaliacdo
média nas CS de Café e Frutas, e, de outro, baixa nas CS de Uva e Vinho e de
Lazer e Turismo Rural. Porém, destaca-se a avaliacdo positiva de alta confianca
nas liderancas e gestores da CS de Café e de avaliacdo negativa de baixa confianca

e representatividade na CS de Uva e Vinho.

Circuitos Turisticos

De uma maneira geral, a analise da classificacdo dos principios da governanca nos
Circuitos Turisticos oscila entre média e média-alta, respectivamente no Circuito
das Aguas e no Circuito das Frutas. Porém, destacam-se em ambos a participagado

alta dos atores e a autonomia baixa desta modalidade.

Arranjos Produtivos Locais - APLs

De uma maneira geral, a classificacdo dos principios da governanca nos APLs é
baixa, em quase todos os elementos analisados, com excecio do APL de
Aeroespacial e Defesa de Sao José dos Campos, e do APL de Equipamentos

Médico-Hospitalar de Ribeirao Preto.

N

Quanto a perspectiva do ordenamento territorial, podemos afirmar que o
percurso das modalidades de governanca paulistas, desde as mais antigas (Camaras
Setoriais, em 1992), as mais recentes (APLs de 2006-2008), definiu um novo
contorno territorial regional as politicas publicas para o Estado de Sao Paulo em
diversos setores. No entanto, muitas delas foram fragilizadas por mudancas de
orientacoes politicas nos programas dos quais eram alvo, conforme as carateristicas
que anteriormente destacamos da prépria constituicio do Estado brasileiro e seu

processo de descentralizacio politico-administrativo.

Assim, muitas delas caminharam rapidamente da ordem a desordem
territorial, da organizacdo a desorganizacdo territorial, por ndo terem tido
condicdes (técnicas, financeiras, politicas) ou mesmo interesse de seus atores de
criar formas mais coesas e legitimas de concertacdo social, ficando atreladas a
grupos restritos de liderancas e protagonistas locais (aqui destacamos muitas
associacbes empresarias, o proprio Sebrae e as unidades regionais da Fiesp)
(SUZIGAN, et al. 2007). Tais blocos de concertacdo social ndo lograram dividir
responsabilidades e transferir poderes, criando uma hegemonia que, em alguns
casos, inviabilizou uma participacdo e adesdo maior quando o grupo dominante,

em um segundo momento, se diluiu, ou quando esse grupo ja nao via mais
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vantagens em participar do processo de concertacao social.

Consideracgdes finais

Os determinantes histéricos com os pressupostos teéricos e metodolégicos
que sustentam as andlises do estudo indicam que a cooperacao via estruturas de
governancas analisadas é fragil, com indicios de valores patriarcais e tracos de
patrimonialismo, nos quais o Estado funciona em defesa de interesses de clas
politicos e econémicos. Os resultados indicam que o funcionamento das estruturas é
parcial, com mistura de normas formais, boas intengdes e arranjos precarios.
Apesar da fragilidade das governancas, devem-se ressaltar os avancos conquistados,
como: aumento da participacdo/democracia com relativa eficacia/decisao; reducéao

dos comportamentos do patrimonialismo e aprendizagem em participar e cooperar.

Nesse cendrio, estadual e nacional, a coordenacio de diferentes atores com
objetivos estratégicos diferenciados é um desafio. Na maioria dos casos, a
experiéncia mostra que a governanca é mais eficaz quando estd sob a
responsabilidade de uma instituicdo publica com poder politico, para tomar
decisdes e firmar compromissos (por ex., Comités de Bacias, Camaras Setoriais e
Circuitos Turisticos). Sabe-se que o envolvimento dos empresérios e dos governos
municipais na formulagdo das politicas leva tempo, mas os beneficios a médio e

longo prazo compensam os custos da participacdo e coordenagao.

As andlises das governancas territoriais revelam pelo menos trés conclusoes
gerais: diversidade de modalidades nos setores e territérios da agroindistria e da
industria de transformacdo; desarticulacdo entre Orgios e secretarias do setor
publico nas diferentes esferas (Estado e municipios); pouca presenca e participacao
ativa do Estado, de agentes econdmicos e atores sociais nos tipos de governanca
(PIRES, 2013; PIRES et al., 2011).

Os principais desafios detectados nos casos estudados para atingir a
governanca territorial multinivel e tripartite almejada revelam pelo menos quatro
desafios basicos: superar os conflitos em relacdo as questées do federalismo e ao
desafio de lidar com a autonomia financeira e politica dos governos estaduais e
municipais, isto é, da capacidade fiscal e politica dos entes da federacdo cumprirem
suas obrigacoes, sobretudo os municipios; superar a fragmentacdo
multidimensional no desenho da politica ptblica (fragmentacéo setorial, politica e
geografica) que nao corresponde mais as antigas estratégias e areas funcionais;
superar as assimetrias de informacédo e promover o fortalecimento da capacitacao
institucional e administrativa em nivel subnacional (em especial nos municipios
carentes) (CASTRO, 2003), monitorando a implementa¢do das politicas, avaliando

os seus resultados e estimulando a participacao da sociedade civil; superar a baixa
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participacdo dos representantes dos agentes nas instancias e processos de tomada

de decisao.

Em meio a tantas agoes isoladas e pontuais das politicas do Estado, aliadas
aos intimeros problemas considerados de gestao da governanca observados na
pesquisa, nao se visualiza, até o momento, uma politica estadual de
desenvolvimento regional e/ou territorial. Ao contréario, verifica-se uma pratica de
atendimento de demandas especificas via pleitos de governancas, como ocorre nas
Camaras Setoriais e Circuitos Turisticos, que acessam a Secretaria da Agricultura e
a Secretaria de Turismo, e de repasse de verbas para as entidades de governancas
dos APLS, que acessam os convénios com os fundos da Secretaria de
Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia (SDECT). Na perspectiva do ordenamento
territorial, deixa de existir contiguidade e o que se torna mais comum € a

polarizacéo e a fragmentacao territorial dos programas.

Em suma, esse ambiente de aparente inovacdo institucional proposto pelas
estruturas de governanca locais-regionais chocou-se com a prépria natureza
histérica de construcdo do Estado territorial brasileiro e sua expressdo paulista,
muito atrelada ao patrimonialismo e populismo, aos interesses privado-corporativos
e ao pensamento de curto prazo, reforcados por vezes pelo fisiologismo politico-
partidario. Tais comportamentos comprometeram muitas das experiéncias de
governanca que acabaram tendo alcance limitado nas agoes, baixa eficicia das
decisdes implementadas, baixo nivel de confianca entre os participantes,
exclusivismo decisério em torno de poucos atores protagonistas. Além disso, a
maioria delas fugiu & perspectiva de esquemas de governanca democraticos,
tripartites e de controle local, sendo mais comum o perfil privado-coletivo (ou
estatal-privada) dos arranjos vigentes, sobretudo no periodo de andlise que se
concentrou na década de 2000-2010, além do que boa parte das politicas foram
estabelecidas dos niveis maiores de governo para os menores, via processo de
regionalizacdo descentralizadora (FIGUEIREDO FILHO, 2012; BRANDAO et dl.,
2006; HARVEY, 2005).

Posto isso, avaliamos que as modalidades de governanca paulistas,
reconhecidas como criacoes socioinstitucionais vinculadas ao desenvolvimento
regional caminham na constante ordem-desordem territorial de sua processualidade
(ou integracdo-fragmentacao territorial), evidenciando ainda a fragilidade do nivel
decisério local-regional nas decisdes quanto a territorializacdo do desenvolvimento
no Brasil (SANTOS, SILVEIRA, 2010; STORPER, 1994; STORPER, HARRISON,
1994).

Desse modo, o fator determinante da descentralizacdo bem-sucedida de
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politicas sociais e regionais ndo se reduz a decisdo politica do Estado de elaborar

uma politica nacional deliberada de desenvolvimento, mas também depende das

condic¢des de desenvolvimento do local e da competitividade das regides. Portanto,

a decisdo de descentralizar esta, irremediavelmente, ligada a questdo histérica das

desigualdades regionais e a capacidade dos territérios de criarem arranjos

institucionais locais e regionais eficientes, isto é, a governanca territorial. (PIRES,

NEDER, 2008).
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ABSTRACT

Governance and territorial
management in the actuality: an
analysis of the Sdo Paulo state

This work aims to understand the functioning of
the various forms of governance and
management of territories subject to public
policy in the state of Sdo Paulo/Brazil,
considering the experience of institutional
innovations designed to meet sectoral demands
in the context of political and administrative
decentralization = experience in territory
Brazilian. Thus, we highlight in a quantitative
and qualitative analysis examples of Watershed
Committees to assist in territorial water
management; Sectoral Chambers, with
agribusiness management; Local Productive
Arrangements with the management of
industrial policy and small business development
and tourist circuits, tourism management. It is
understood the governance of territories as
partial  coordination  arrangements  and
temporary development programs involving
public actors, private and civil society linked to
certain segments of economic and social activity,
shrouded in power relations, hierarchies and
forms of cooperation and conflict among the
participants, with different dosages on the public
or private nature of the socio-territorial block
constituted.  Such  governance  structures,
analyzed the historical process of her building,
walked between cohesion and disorganization,
territorial and de-territorialization.

KEYWORDS: Territory, sectors, governance, state of

Sao Paulo

RESUMEN

Gobierno y gestion territorial en

el periodo actual: un analisis del
estado de Sdo Paulo

Este trabajo tiene como objetivo comprender el
funcionamiento de las diversas formas de
gobernancia y gestidon de territorios sujetos a la
politica ptiblica en el estado de Sdo Paulo/Brasil,
teniendo en cuenta la experiencia de las
innovaciones institucionales disefiadas para
satisfacer las demandas sectoriales en el contexto
de la experiencia politica y administrativa de
descentralizacién en el territorio brasilefio. Asi,
destacamos en unos cuantitativos y cualitativos
ejemplos de anélisis de los Comités de Cuencas
para ayudar en la gestién territorial del agua;
Camaras Sectoriales, con la gestibon de la
agroindustria; Arreglos Productivos Locales con
la gestion de los circuitos de desarrollo de
negocios y turisticas pequefias politica industrial
y, la gestion del turismo. Se entiende la
gobernanza de los territorios como los acuerdos
de coordinacién parciales y programas de
desarrollo temporales que involucran actores
publicos, la sociedad privada y civil, vinculados
a ciertos segmentos de la actividad econémica y
social, envueltos en relaciones de poder,
jerarquias y formas de cooperacién y conflicto
entre los participantes, con diferentes dosis sobre
la naturaleza ptblica o privada del bloque
socioterritorial constituidas. Tales estructuras de
gobierno, analizando el proceso histdrico,
caminaron entre cohesién y desorganizacion,

territorializacién y desterritorializacién.

PALABRAS CLAVE: Territorio, sectores,

gobernabilidad, estado de Sdo Paulo
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