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Resumo: O presente artigo tem por objetivo principal realizar uma andlise critica das
modalidades de governanca territorial no Estado de Sao Paulo, partindo dos
resultados de um estudo recente no qual alertamos para a fragilidade desses
arranjos institucionais, resultantes dos processos de descentralizacdo do Estado. A
caracterizacao dessas estruturas de governanca, apesar de revelar composicdes de
atores locais e regras formais e informais, ainda ndo permite o aperfeicoamento das
relacbes de poder e das formas democraticas de gestdo publica no Brasil, que
desafiam o exercicio da cidadania e a acao politica do Estado brasileiro. Neste
sentido, mostramos que grande parte das governangas estudadas ndo tem
contribuido para que os atores se organizem e garantam suas reivindicacdes
territoriais de forma democrética. Além disso, a administracdo publica paulista,
apesar dos avancos, nao tem favorecido a construcdo dessas novas legitimidades
democréaticas de forma eficiente, que possa atender as demandas de uma
coordenacao descentralizada da politica publica, voltada para as novas estratégias
de desenvolvimento territorial sustentavel, democrético e participativo.
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TERRITORIAL GOVERNANCE
IN THE STATE OF SAO PAULO: MODALITIES, FORMAS OF COORDINATION
AND REGULATORY PRINCIPLES

Abstract: This paper is aimed at conducting a critical analysis of the modalities of
territorial governance in the State of Sdo Paulo, based on the results of a recent
study in which we alert to the fragility of these institutional arrangements, resulting
from the decentralization processes in the State. The characterization of these
governance structures, despite revealing compositions of local actors and formal and
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informal rules, still do not allow for the negotiation of conflicts and the improvement of
the democratic forms of public administration in Brazil, which challenge the exercise
of citizenship and political action of the Brazilian State. In this sense, we showed that
many of the studied governances have contributed poorly for the actors to organize
themselves and ensure their territorial claims in a democratic way. Moreover, public
administration in the State of Sdo Paulo, despite the advances, has not favored the
construction of these new legitimacies in an effective way, so as to meet the
demands of a decentralized coordination of public policies, turned to the new
strategies of sustainable, democratic and participative territorial development.

Keywords: Local Productive Arrangements; Sectorial Chambers; Tourist Circuits;
River Basin Committees; Territorial Governance.

INTRODUCAO

Tornado um conceito importante na sociologia da acéo publica e na ciéncia
politica, o conceito de governanca (gouvernance) e de governo (gouvernement) sao
diferentes. A governanca define-se, neste caso, “como um processo de coordenagao
de atores publicos e privados, de grupos sociais, de instituicdes [destinado a] atingir
determinados objetivos discutidos e definidos coletivamente em contextos
fragmentados, incertos” (GALES, 2003 apud HERMET et. al., 2014, p. 126). A
perspectiva € aderir 0 conceito de governanca a construcdo de diferentes
modalidades de acdo publica coletiva “por baixo”, aos multiplos, muito
frequentemente inéditas, como modalidades dos atores se apropriarem, rejeitarem e
resistirem no territorio, inclusive mudando um projeto inicial de agcéo publica “por
cima” (LASCOUMES, GALES, 2012).

Na perspectiva da economia politica institucionalista com a geografia
econbmica e politica, as estruturas de governanca seriam inovacdes institucionais
que o0s atores regionais arquitetam para enfrentar os desafios do crescimento
econdmico e do desenvolvimento sustentavel. A natureza da estrutura contribui para
que as decisdes que maximizam os resultados esperados por determinado ator
sejam abandonadas, em detrimento da adocdo de decisdes que incentivem a
mobilizagdo dos diversos atores envolvidos. O consenso obtido nestes termos
tornara mais densa a relagdo entre os atores, influenciard de maneira positiva a
competitividade de produtos ou de servicos produzidos no ambito daquelas
estruturas, e possivelmente refletira em um desenvolvimento mais adequado as
necessidades e aspiracdes de dada sociedade (Benko; Pecqueur, 2001).

Portanto, com base em autores como Colettis et. al. (1999), Benko e
Pecqueur (2001), Pecqueur e Zimmermann (2005), Torre e Wallet (2011), definimos
a governanca de um territério como sendo o conjunto de dispositivos institucionais,
formalizados ou ndo, que estabelecem a regulacdo das relacdes entre atores
publicos, privados e da sociedade civil (empresas, associagfes, sindicatos, poder
publico, ONGs), em torno de um planejamento ou projeto de desenvolvimento, ou
mesmo para resolver algum problema socioeconémico inédito em ambito local ou
regional, nacional ou internacional.

Assim sendo, o conceito de governancga territorial sugere que se coloque o
acento nas escalas geograficas e nas formas de coordenacao horizontal e vertical
da acdo publica. Ele ajuda na compreensdo da operacionalizacdo da
descentralizacdo do poder do Estado, em proveito de outras autoridades estatais (a
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justica, as autoridades independentes), do papel das coletividades territoriais e de
componentes da sociedade civil (Bourdin, 2001, p. 137). Nesse contexto, as
estruturas de governanca dos APLs, quando abordadas em ambito intranacional
local, ndo podem ser reduzidas somente aos limites dos municipios e de suas
estruturas politico-administrativas. Em algumas situacdes, a convergéncia de
cadeias produtivas e de redes de agentes locais mobilizados endogenamente
(desde a base da tessitura social e ndo somente no planejamento outorgado) se faz,
mormente, em contextos soOcio-espaciais inéditos. No Brasil, alguns autores se
utilizam do conceito de governanca territorial para definir estruturas publicas de
descentralizacdo das acfes do Estado, com a participacao relativa de empresarios e
de representantes da sociedade civil (Dallabrida, 2011; Pires at all, 2011).

Como envolvem relagcdes de poder, de hegemonias e conflitos, a governanca
territorial tem sido colocada como tentativa de compatibilizar ou equilibrar diferencas
através de acordos parciais e provisorios, buscando atingir alguns objetivos setoriais,
ou ndo, como: maior poder competitivo de aglomeraces produtivas, reducdo de
custos produtivos, melhores condi¢cbes de precos e financiamentos, capacitacdo de
mao-de-obra local, aperfeicoamento de estratégias de marketing e divulgacao,
controle de impactos ambientais, etc. Geralmente, os acordos de governanga
comecam com objetivos pontuais, e, conforme adquirem maior legitimidade social e
politica, passam a adicionar um conjunto maior de temas com o0s quais buscara lidar
em sua dindmica, dando a entender que a comunidade local da ao respectivo
elemento de governangca um nivel de credibilidade para resolver alguns de seus
problemas publicos (Pires, Neder, 2008; Pires at all, 2011; Pires, 2014).

Deste modo, a governanca € um elemento fundamental para o
desenvolvimento dos territorios locais, podendo inclusive ser tratada como seu
recurso especifico, pois é por meio dela que se concebe a aproximacdo e a
configuracdo de redes de atores que caracteriza, através de seus COmpromissos,
acordos e convengbes, a modalidade de desenvolvimento que ocorrerd em
determinado territorio. Posto isso, é possivel afirmar que, conforme o nivel de
compartilhamento das decisdes em uma estrutura de governanca territorial publica,
envolvendo atores com interesses distintos, maior o nivel de satisfacdo dos
integrantes da governanca diante da contemplagéo de seus objetivos.

Para uma breve apresentacdo dos resultados da pesquisa realizada no
interior do estado de S&o Paulo sobre esta tematica de estudo, além desta
introducdo, o artigo foi organizado em quatro se¢fes. Na primeira sesséo, € feita
uma breve analise das implicagbes da desconcentracdo espacial no estado de Séo
Paulo, para a reestruturacéo das escalas geograficas e das formas de coordenacao
da governanca do desenvolvimento territorial local e regional. Na segunda, € feito
um breve histérico da criagdo das modalidades de governanca territorial no estado
de S&o Paulo. Na terceira sesséo, é feita uma analise critica do funcionamento das
formas de cooperacao nas modalidades de governanca territorial vigentes no estado.
Na quarta, faz-se uma interpretacdo da forca dos principios reguladores que
estruturam o0s comportamentos dos atores nas diferentes modalidades de
governanca territorial no estado, com base nas observacdes de campo e na
percepcao da equipe de pesquisadores. Na quinta e Ultima sesséo, estdo agrupadas
as principais conclusdes do artigo.
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O PROCESSO DE DESCONCENTRACAO REGIONAL E AS
ESCALAS TERRITORIAIS DA GOVERNANCA

As atuais modalidades de governanca setorial e territorial existentes no
Estado de Sdo Paulo foram influenciadas por trés processos econdémicos e politicos
fundamentais, que provocaram mudancas especificas nos rumos da metropole
paulistana e do interior do estado, se alastrando por outras regides do territério
nacional.

O primeiro deles, no contexto regional iniciado nos anos de 1970, foi
caracterizado como um processo de desconcentracdo produtiva, com a
deslocalizacdo de grandes empresas da Regido Metropolitana de Sdo Paulo em
direcdo a algumas regides e cidades médias do interior do estado, mas também
para outras regides mais proximas da Regido Sudeste e, em menor proporcao, para
algumas regides do Nordeste (OLIVEIRA; 1990; CANO, 2008). Aqui reforcamos as
suposicoes da tendéncia elevada dos custos do uso do solo urbano/metropolitano
para a industria tradicional de manufatura da grande empresa fordista, das
externalidades negativas da urbanizacdo descontrolada da metropole, e das
pressdes da legislacdo urbana e ambiental a aglomeracdo da industria na(s)
metrépole(s). No fim da década, este processo ja dava indicios do esgotamento do
modelo de desenvolvimento regional baseado na grande empresa fordista e
implantado de cima para baixo (do nivel federal para o estadual e/ou municipal).

O segundo processo, no contexto nacional, foi marcado pelo debate sobre a
descentralizacdo politico-administrativa do Estado e das politicas sociais no Brasil,
impulsionado pela Constituicdo de 1988. A descentralizacdo virou panacéia de todos
0s problemas relacionados a execucdo de politicas publicas, quase que um fim em
si mesmo (AFFONSO; 2000). Nesse periodo era evidente a falta de coordenacao e
cooperacdo entre a Unido e os entes federados, mediante politicas definidas
nacionalmente que envolvesse todas as esferas governamentais com auxilio
técnico, adminstrativo e financeiro (BECOVICI, 2003, p. 182). Em meados desta
década, como veremos adiante, os programas de descentralizacdo da gestao
publica foram implantados no Estado de Sdo Paulo, envolvendo algumas atividades
econbmicas e respectivas sociedades locais e regionais. Apesar de inameros
problemas de funcionamento, partimos da hipétese de que esses novos arranjos
institucionais que estdo organizados formalmente, mesmo consentidos
informalmente, contribuiram para promover uma maior descentralizacdo do estado e
para ampliar os mecanismos de participacdo politica e cidada, nos processos de
tomada de decisdo e de gestdo publica no uso do territério paulista (PIRES et al,
2011).

O terceiro processo, no contexto internacional, que emerge da combinacgéo
dos anteriores, foi caracterizado pelo neologismo de “glocalizagéo”, proposto para
explicar a articulacdo entre territorios locais e a economia mundial através de fatores
econdmicos, sociais e culturais iniciado nos anos 1990 (BENKO, 2001, p. 9). Neste
caso, as especificidades dos territorios locais sdo importantes para a sua insercao
nos fluxos globais de inovacédo, investimentos, producdo e consumo globais. No
Estado de S&o Paulo, ao final desta década, este processo ja possibilitava o novo
modelo de desenvolvimento territorial - local e regional - baseado na pequena e
média empresa, mas ainda longe de ser implementado de “baixo para cima” (do
nivel municipal e/ou estadual para o federal), como nas experiéncias que se
consagraram exitosas.
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Este novo cenario do Brasil na globalizacéo, iniciado no final dos anos 1990,
vem se desdobrando no inicio deste século em um novo padrdo de concentracdo de
aglomeracdes produtivas de setores industriais fora da metropole, sob uma pressao
de atores internos e externos na direcdo de uma regulacdo descentralizada da
governanca do territério. Esse fendbmeno se inscreve no interior paulista em algumas
ou cidades-médias (SPOSITO; SOBARZO, 2006), consolidando aglomerados
urbano-industriais e agroindustriais com predominancia de micro, pequenas e
médias empresas, que atuam em redes hierarquizadas de municipios. Nesses
casos, partiu-se da suposicao de que esses novos arranjos produtivos locais -
organizados espacialmente para explorar e ampliar as economias de escala e
escopo, associadas aos usos que fazem dos recursos e ativos especificos presentes
e criados nos territorios locais — seriam todos eles 0os novos demandantes dos novos
arranjos institucionais de gestdo e governanca territorial, para se ajustar aos novos
mecanismos de producéo, distribuicdo e consumo das mercadorias.

Essas sequéncias histéricas dos processos de desconcentracdo e
especializacéo produtiva das atividades industriais e agroindustriais consolidaram no
Estado de S&o Paulo, a partir dos anos 1990, uma gradativa estruturacdo de uma
grande aglomeracdo espacial da industria (a sudeste, leste e centro’leste do
Estado), polinucleada e hierarquizada. Segundo Selingardi-Sampaio (2009, pp. 18-
19), esta entidade geografica revela um multicomplexo territorial industrial
(metropolitano/urbano) paulista. Ela congrega a esmagadora maioria dos municipios
mais industrializados do pais e, ndo por acaso, encontra-se indissociavelmente
integrada ao grande aglomerado metropolitano/urbano paulista (trés metropoles
oficialmente delimitadas, outros aglomerados urbanos metropolizados, inUmeras
cidades grandes e médias). Essa concentracdo industrial, urbana e metropolitana
constituiram um extenso e multiplo complexo territorial de diversificadas producfes
industriais e agroindustriais, gradualmente espacializado e conformado por meio de:
a) extensdo territorial de aglomeracdes industriais menores preexistentes; e b)
estabelecimento de uma espessa trama de relacdes interindustriais intrasetoriais e
intersetoriais.

Este contexto de dinamica territorial com forte reestruturacdo produtiva,
urbana e industrial, induziram as regides do interior do Estado de S&o Paulo para um
novo e complexo contexto politico e econbmico, marcado pelas preocupacdes
ambientais e sociais na busca por outro estilo de desenvolvimento regional. Este
novo contexto diz respeito a busca por qualidade e qualificacbes dos recursos
humanos, por equidade social e protecdo ambiental, ou seja, um desenvolvimento
gue deve ser territorial e sustentavel.

Influenciado pela ideia de sustentabilidade, este novo contexto regional
expde uma rede intrincada de interesses conflituosos entre diversos atores sociais
como, por exemplo, organizacdes de defesa do meio ambiente, empresarios,
sindicatos, universidades, organizacdes associativas de naturezas diversas e
governos em seus varios niveis. Cada um deles com objetivos diferentes que, ora os
levam a cooperacéo, ora ao conflito. Como agravante, em ambito regional, nenhum
destes atores tem a capacidade de ditar o rumo do desenvolvimento de dada regido
(FIGUEIREDO FILHO, 2012).

Esta nova realidade impde a necessidade de coordenacdo das acOes dos
atores que atuam em ambito regional, para construir ou aproveitar as competéncias
regionais. Assim, a percepcao inicial é a de que os atores regionais sdo obrigados a
cooperacao, pois isoladamente ndo possuem 0s recursos econdémicos, cognitivos,
gerenciais e politicos para, sozinhos, enfrentarem o0s desafios e as
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responsabilidades inerentes ao novo modelo de desenvolvimento em gestacao.
Assim, a cooperagédo € vista como recurso fundamental, a partir da qual os atores
regionais demandam mecanismos que favorecam a coordenacdo para
encaminhamento de interesses comuns e de resolucao de conflitos.

Neste contexto, supomos que 0 éxito possivel do desenvolvimento territorial
no interior do estado estd4 associado a trés aspectos fundamentais: primeiro, a
ampliacdo da participacdo de governos, empresarios, organizacdes associativas de
naturezas diversas, universidades, sindicatos, etc.; segundo, a existéncia e
funcionamento de mecanismos de regulacao desta participacdo ampliada; e terceiro,
a mobilizagdo de interesses dos varios atores em torno de um projeto econémico e
social comum (PIRES et al, 2011). Desta forma, os comités de bacia hidrogréfica, os
circuitos turisticos, os arranjos produtivos locais e as camaras setoriais sdo as
estruturas de governanca identificadas, nas quais as decisfes e ac¢des dos atores
conformam um territério caracterizado pelas relacbes de poder entre eles, e que
podem ser descritas como um jogo social de interesses diversificados
(FIGUEIREDO FILHO, 2012, p. 143). No Brasil, diferentemente de paises da
Europa, a evolucdo dessas estruturas descentralizadoras de poder se da em um
ambiente de centralizacdo da reparticdo dos tributos em poder da Unido (58%),
seguida dos estados (24%), e, por ultimo dos municipios (18%). Na pratica,
fraquezas da descentralizacdo do Estado e pouca margem de manobra da politica
publica “por baixo”.

AS MODALIDADES DE GOVERNANCA TERRITORIAL

OS COMITES DE BACIAS HIDROGRAFICAS

Os Comités de Bacias Hidrograficas surgem como 6érgaos colegiados com
poderes consultivos e deliberativos, atribuidos por leis, com a participacdo de
usuarios das bacias, da sociedade civil organizada, de representantes de governos
municipais, estaduais e o federal, para gestdo ou governanca dos recursos hidricos.
Esta se organiza e se institucionaliza por meio da articulacdo de diversos agentes
sociais e politicos, para implementacdo dos instrumentos técnicos e negociacdo de
conflitos na promoc¢ao dos usos multiplos da agua, da promog¢do da conservacao e
recuperacao dos corpos d’agua e a garantia da utilizacédo racional e sustentavel dos
mesmos, com respeito aos diversos ecossistemas naturais (MANCINI, 2012).

Essa organizacdo ndo possui personalidade juridica, portanto ndo tém
CNPJ, bens, funcionarios, utilizando estruturas fisicas e equipe técnica de seus
membros (6rgaos estaduais, municipais, ONGSs, etc.) para seu apoio, inclusive para
estudos de temas e elaboracdo de propostas. Com implantacdo das Agéncias de
Bacias, os Comités passam a contar com um braco executivo, com personalidade
juridica.

O sistema de gestéo de recursos hidricos brasileiros esta baseado na triade
descentralizacédo, participacdo e integracdo, com acdes que promovam 0S USO0S
multiplos dos recursos hidricos e assegurem a atual e as futuras geracoes
disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos.
Além disso, a gestdo dos recursos hidricos se consolidou com enfoque na bacia
hidrografica como unidade de gestdo e assumiu varias dimensdes com conotacdes
diversas, que passaram a contar com o apoio gradual e consensual de cientistas,
administradores publicos, industriais e associacdes técnico-cientificas (GALLO;
TEIXEIRA, 2007).

Estudos Geograficos, Rio Claro, 14(2): 143-164, jul./dez. 2016 (ISSN 1678—698X)
http://www.periodicos.rc.biblioteca.unesp.br/index.php/estgeo

148



A governancga territorial no estado de S&o Paulo...

Nesse contexto € que se insere 0 debate da governanca territorial, tomando
os Comités de Bacias Hidrogréficas como uma instancia publica de gestdo e
deliberacdo, formada por agentes e atividades representantes de diferentes setores
da sociedade, permitindo um debate mais amplo sobre as alternativas de utilizacao
dos recursos naturais regionais e proporcionando a adaptacdo da politica as
realidades fisicas e humanas de cada regido, garantindo que as propostas sejam
resultados de negociacdes politicas, por meio do planejamento e administracdo do
aproveitamento multiplo, controle e protecdo das aguas, até a articulacdo dos
interesses geralmente conflitantes na complexa rede de agentes (NEDER, 2002, p.
228; PIRES et. al., 2011, p. 118; PIRES, 2016).

Logo apds a Constituicdo de 1988, o Estado de Séao Paulo foi pioneiro no
processo de implantacdo de um Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos em sua
Constituicao de 1989, na qual também dedicou atencéo especial ao tema, porém em
mais profundidade que a Constituicdo Federal. Na sequéncia, o Decreto 32.954 de 7
de fevereiro de 1991 aprovou o Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH),
primeiro documento técnico de natureza abrangente sobre esse tema, que revelou a
situacdo preocupante do futuro dos recursos hidricos no Estado caso as demandas
de agua e o crescimento demografico continuassem no mesmo ritmo observado até
entao.

A lei 7.663 de 30 de dezembro de 1991 instituiu a Politica Estadual de
Recursos Hidricos e o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SIGRH), com importantes itens, que procuram disciplinar os diversos usos das
aguas publicas, constituindo-se como marco histérico de novos rumos para a gestao
de recursos hidricos do Estado de S&o Paulo. De acordo com sua legislacdo de
recursos hidricos, foram criados 21 Comités de Bacia Hidrografica com o intuito de
facilitar o gerenciamento descentralizado.

O Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiali,
segundo a Lei Estadual de S&o Paulo n° 7.663/91 (CBH-PCJ), foi o primeiro
instituido no Estado. Além dele, foram criados e instalados, segundo a Lei Federal n°
9.433/97, o Comité PCJ Federal e, segundo a Lei Estadual de Minas Gerais n°
13.199/99, o Comité da Bacia Hidrografica dos Rios Piracicaba e Jaguari (Comité
PJ). Em termos hidrograficos, ha sete unidades (sub-bacias) principais no Estado de
Séo Paulo, sendo cinco pertencentes a Piracicaba (Piracicaba, Corumbatai, Jaguari,
Camanducaia e Atibaia), além do Capivari e Jundiai.

AS CAMARAS SETORIAIS DA AGROINDUSTRIA

A criacdo das camaras voltadas para o0 agronegocio aconteceu no processo
da institucionalizagcdo do Conselho Nacional de Politica Agricola (Lei n. 8.171, de 17
de janeiro de 1991). No entanto, esta lei deu um carater tripartite melhorando o
arranjo institucional com relacédo ao anterior e possibilitou o surgimento de acordos
setoriais que evoluiram do tema negociacao de pregos para questdes estruturais de
médio e longo prazo (SILVA; STAUDT,; VERDI, 2009, p. 20). No Estado de Sé&o
Paulo, a criacdo das Camaras Setoriais ocorreu na Secretaria de Agricultura e
Abastecimento de Sao Paulo (SAA), e se deu em fungao da criagédo do Conselho de
Desenvolvimento Rural, previsto na Constituicdo Estadual de 1989 e instituido em
1992, por meio da Lein. 7.774/92.

Naquela época, o Conselho de Desenvolvimento Rural teria a funcédo de
propor diretrizes para a Politica Agricola do Estado; participar da elaboracdo dos
planos de desenvolvimento agropecuario, agrario e fundiario, colaborando na sua
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execucao; sugerir ao governador do Estado propostas ao Conselho Nacional de
Politica Agricola, dos ajustamentos ou alterag6es da politica agricola, em defesa dos
interesses da agricultura do Estado de S&o Paulo; incentivar a acdo coordenada da
pesquisa e da assisténcia técnica e agropecuaria; promover a integracao efetiva dos
varios segmentos do setor agricola e manter intercambio permanente com o0s
conselhos similares das demais Unidades da Federacéo, visando encaminhamento
ao Conselho Nacional de Politica Agricola, de proposicdes de interesse comum
(SILVA; STAUDT; VERDI, 2009, p. 21).

As Camaras Setoriais foram criadas para serem utilizadas como um
instrumento da Secretaria de Agricultura e Abastecimento, para ter como objetivo
principal “apoiar a concepg¢do, a formulagdo e a execugdo de politicas publicas
voltadas ao fortalecimento e aumento da competitividade das cadeias produtivas
relacionadas aos agronegdcios paulistas” (CODEAGRO, 2008).

Com esses objetivos, as Camaras Setoriais do Estado de Sao Paulo podem
ser descritas como 6rgaos de apoio ao Conselho de Desenvolvimento Rural para
discutir as demandas identificadas por este. De inicio, foram criadas 13 Camaras
Setoriais. Na pratica, o Conselho de Desenvolvimento Rural nunca foi implantado,
mas em seu lugar ficaram as Camaras.

Na mesma época foram recriadas as Comissfes Técnicas que se
constituiam de técnicos de todas as Coordenadorias e Institutos da SAA e tinham
como objetivo realizar estudos técnicos relativos as cadeias produtivas e atender as
demandas do secretario. Elas eram especializadas em produtos, insumos,
comercializacdo, armazenamento, transporte, crédito, seguro e outros componentes
da atividade rural. A definicdo e instalacdo ocorreram por parte do Secretario da
Pasta, que designou, ainda, seus integrantes (SILVA; STAUDT; VERDI, 2009, p. 21)

As Camaras Setoriais seriam compostas por membros que representassem
as principais cadeias produtivas do Estado de Sao Paulo, contemplando “os distintos
setores publicos e privados interessados na producdo dos bens e servigos
envolvidos na atividade respectiva” (CODEAGRO, 2008). Nesse contexto, o papel
das CS seria de auxiliar o estado nas resolucdes pertinentes a politicas e ao mesmo
tempo trazer um espaco para sua propria regulacdo. Elas congregam todos os elos
de uma cadeia produtiva com o intuito de, através dessa representacdo, ser um
féorum de debates com uma pauta em que sejam escolhidos os temas mais
relevantes para cada setor. As Camaras estdo organizadas de forma a criar a
possibilidade de aproximacdo do debate ao centro do poder e de influéncia na
condugcdo das politicas publicas para os diferentes setores. (STAUDT; SILVA;
VERDI, 2011, p. 19).

Com essa finalidade, as CS foram se tornando um instrumento de auxilio ao
poder publico a partir de 1991, sendo que até o ano de 1995 foram implantadas 13
camaras na Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado de S&o Paulo
(SAA/SP). Nessa época, os membros eram representantes do setor privado, de
orgaos publicos e de técnicos e pesquisadores da Secretaria que faziam parte das
Comissbes Técnicas e que representavam todos os Orgaos da Secretaria. Nessa
primeira fase as CS tiveram um carater mais reivindicatorio, sem planejamento e
carater auto regulatorio (SILVA; STAUDT; VERDI, 2009, p. 17). Elas tiveram a
func@o de subsidiar o secretario da Pasta, e assim funcionavam como foéruns de
debate e reivindicacao pontuais. Eram vinculadas ao gabinete do secretario, ficando
alocadas na assessoria técnica e tinham seus presidentes indicados pelo titular da
Pasta (SILVA; STAUDT; VERDI, 2009, p. 21).
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Na mesma época foram recriadas as Comissfes Técnicas que se
constituiam de técnicos de todas as Coordenadorias e Institutos da SAA e tinham
como obijetivo realizar estudos técnicos relativos as cadeias produtivas e atender as
demandas do secretario. De acordo com Takagi (2000), as primeiras Camaras
criadas entre 1991 e 1995 caracterizaram-se mais como foruns de reivindicacdo e
lobby por politicas discricionarias em dire¢cdo aos governos federal e estadual, do
que foéruns de planejamento e de auto regulacdo por parte do setor privado.
Segundo a autora, essas camaras podiam ser caracterizadas como unidirecionais
(do setor privado para o publico) nas quais, em muitas delas, durante esse processo,
deixaram de se reunir. Algumas passaram a existir apenas no papel, sendo que as
poucas que continuaram a realizar reunides aglutinavam basicamente os membros
dos 6rgaos publicos.

A partir de 1997, um novo modelo de Camaras surgiu com mudancas na
composicdo, na perda progressiva do carater reivindicativo de preocupacao geral
com o setor agricola e nas decisbes e acles formadas. Iniciou-se uma proporcao
maior nas agcdes com carater de auto regulacdo e cogestdo, a partir da articulacédo
da cadeia produtiva e reforcada com a participacdo do Estado, garantindo o status
publico (TAKAGI, 2000).

Nesta segunda fase uma nova gestao de governo recriou-as para tornarem-
se um apoio prioritario a formulagdo de politicas publicas da SAA, adotando-se o
conceito de cadeia produtiva. Nessa época ocorreu a reestruturacdo da Secretaria
que passou a atuar incorporando o conceito de agronegocio (SILVA; STAUDT,;
VERDI, 2009, p. 17). Pode-se dizer que até hoje as camaras setoriais existentes se
assemelham particularmente a esse modelo (CHIAPETTA, 2010).

Em 1997, a Resolugcdo SAA n. 12, de 17/07/97 reorganizou as Camaras,
considerando as mudancas econdmicas e sociais em pelo menos trés aspectos
importantes, como: 1) a fase de transicdo da economia, de adaptacdo as novas
regras ditadas tanto pela estabilizacdo da moeda como pelos desafios advindos da
abertura as importacdes dos blocos econémicos, da implantacdo do MERCOSUL e,
ainda, pelas novas demandas resultantes dos impactos da globalizacdo dos habitos
de consumo; 2) a importancia do aprofundamento das parcerias entre os diversos
segmentos produtivos na busca da superagéo dos entraves ao desenvolvimento dos
negocios agropecuarios; e 3) o reconhecimento do papel do Estado de aglutinador
de interesses, mediador de conflitos e articulador de solugdes para viabilizacdo dos
anseios dos segmentos produtivos.

Esta mudanca ocorreu juntamente com a reformulacdo da estrutura da SAA
e sua implantagcéo passou por um processo de discussoes realizado em workshops,
nos quais foram selecionados os principais produtos do Estado e feitos estudos, por
cadeia produtiva, pelas Comissdes Teécnicas, que foram apresentados e debatidos
pelos integrantes do setor e a SAA. (SILVA; STAUDT; VERDI, 2009, p. 21).

Nessa segunda fase, entre meados de 1997 até 1998, foram criadas mais 9
camaras, apOs inumeros diagnosticos que levantaram as cadeias produtivas
agricolas mais importantes no Estado. Em 2000, foram criadas mais duas camaras.
Outras cinco foram instaladas ao longo da década até hoje. Todas justificadas em
funcdo do crescimento de outros setores, que espontaneamente apresentaram a
demanda para a SAA. Atualmente existem 29 Camaras Setoriais ha SAA, algumas
em funcionamento outras sem nenhuma atuacéo. Entre estas, a Camara de Acgucar
e Alcool ndo se retne desde 1997, mas passou a funcionar posteriormente como
Arranjo Produtivo Local do Actcar e Alcool, de responsabilidade da Secretaria
Estadual de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia.
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OS ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS

O conceito de APL (Arranjo Produtivo Local) foi inicialmente sistematizado
no Brasil por um grupo de pesquisadores reunidos na REDESIST - Rede de
Pesquisa de Sistemas Locais de Producao e Inovacao do Instituto de Economia da
UFRJ (CASSIOLATO; LASTRES, 2004), sendo posteriormente incorporado nas
propostas de orgaos publicos como o SEBRAE e o BNDES (2004). O termo APL
surgiu de um esforgo tedrico para compreender os modelos de aglomeracdes e as
cadeias produtivas de pequenas empresas e sistemas produtivos territorializados,
como ocorreram nos Distritos Industriais italianos (BECATTINI, 1994) e nos Clusters
industriais americanos (PORTER, 1999), a luz da realidade brasileira no final do
século passado. Nas diferentes escalas geograficas, esses aglomerados ndo se
realizam independente dos fluxos de pessoas, produtos e servicos, e, portanto,
podem ser considerados como diversos circuitos espaciais de producdo e de
circulos de cooperacao interligados em redes de cidades (SANTOS; SILVEIRA,
2001, p. 144). Em todas essas abordagens, os fendmenos das aglomeragbes
mostram o uso diferenciado de cada territdério pelas empresas, organizacdes e
instituicdes, que permite compreender melhor a hierarquia e a regulagao das regioes
e comunidades, desde a escala local/lugar a escala mundial.

Os APLs tém se manifestado no territério nacional por meio de
aglomeracdes locais e regionais de pequenos e meédios empreendimentos de
produtos ou setores especificos, que geram emprego e renda e que podem ser
incentivados pelo poder publico. Os APLs também n&o excluem outros formatos de
politicas de desenvolvimento, como a Economia Solidéria, aparecendo em alguns
contextos como estratégias complementares, em outros como estratégias centrais.
Além disso, formatos de Arranjos e Distritos necessitam de politicas ndo somente
locais ou municipais, mas também do apoio estadual e nacional, jA& que muitos
instrumentos administrativos, financeiros e institucionais nao sao regulados no local.
Esses limites também aparecem nos formatos de outras modalidades de governanca
territorial.

Na realidade, todo sistema produtivo local, como um APL, tem uma estrutura
propria de cooperacdo e coordenacao (governanca), formal ou informal, por conta
dos vinculos cooperativos e inter-organizacionais que se estabelecem no seu
entorno, que serve de base para a construcao de convencoes e identidades comuns
localizadas. Ambos tém como premissa a proximidade geografica entre as empresas
altamente especializadas, que desenvolvem redes e linkages com fornecedores,
firmas subcontratadas e organizacbes de apoio, consolidando a proximidade
organizacional e institucional entre as empresas e os territorios (ZIMMERMAN;
PECQUEUR, 2005). Neste sentido, a governanca de um APL pode ser definida
como uma forma de coordenacao do complexo produtivo em sua base territorial.

No ambito das politicas de desenvolvimento regional, este parece ser um
dos apelos do governo federal e de alguns Estados e municipios desde 2003,
visando fortalecer a coordenacdo de aglomerados produtivos, a promoc¢édo da
competitividade regional e desenvolvimento econdmico dos territorios. A¢cdes em
torno de APLs também tém merecido a atencdo de atores e instituicbes publicas e
privadas no estado, como o SEBRAE (Servico de Apoio a Micro e Pequena
Empresa), BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social),
Caixa Econdmica Federal e as Federacfes das Industrias nos estados da federacao.

A partir dessas abordagens, consideramos os APLs no estado de S&o Paulo
como expressoes da realidade socioecondmica no capitalismo contemporaneo, que
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se manifestam no territorio paulista por meio de aglomeracdes locais e regionais de
pequenos e médios empreendimentos de produtos ou setores especificos, que
geram empregos e renda e que podem ser incentivadas pelo poder publico. Os APLs
também ndo excluem outros formatos de politicas de desenvolvimento, aparecendo
em alguns contextos como estratégias complementares, em outros como estratégias
centrais. Além disso, formatos de Arranjos e Distritos necessitam de politicas ndo
somente locais ou municipais, mas também do apoio estadual e nacional, ja que
muitos instrumentos administrativos, financeiros e institucionais ndo sao regulados
no local. Esses limites também aparecem nos formatos de outras modalidades de
governangca territorial.

No Estado de Sdo Paulo, a criacdo do “Programa Estadual de Apoio as
MPMEs Inseridas e Organizadas em Arranjos Produtivos Locais” foi considerada
pelo governo do estado como o carro-chefe da nova politica de desenvolvimento
econdmico regional territorial, e tinha como objetivo central o incremento da
competitividade das MPMEs e suas localizacGes, visando o fortalecimento e
adensamento de importantes cadeias produtivas. Além desse programa, 0 governo
do estado desenvolveu o Programa do Banco Interamericano de Desenvolvimento
em pareceria com o referido banco, através de projetos horizontais e de apoio aos
aglomerados produtivos potenciais.

A Secretaria do Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia, a
responsavel pelos programas dos APLs, reconhece e atua em 24 APLs no Estado
através da Coordenacdo da Rede Paulista de APLs. Destes, 15 APLs foram
prioridades do Programa do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, e 9
APLs que fazem parte da atuacdo do Estado em projetos horizontais. Além disso, o
Estado possui mais 24 Aglomerados Produtivos Potenciais que sdo objetos da
politica do governo estadual, para apoiar o adensamento das cadeias produtivas.

Visando aprimorar a competitividade dos APLSs, foi criada a Rede Paulista de
Arranjos Produtivos Locais, coordenada pela Secretaria de Desenvolvimento
Econbmico, Ciéncia e Tecnologia, com participacdo do Sebrae/SP, Fiesp e
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional. A rede também conta com
o apoio do GTP-APL do MDIC. Ela define as taticas do programa, buscando a
estruturacdo de projetos voltados ao aprimoramento de gestdo, além de estimular
outros fatores, como inovacado, capacitacdo, suporte, sustentabilidade e acesso a
mercados. E de competéncia da Rede Paulista de APLs aprovar os pleitos e o
reconhecimento de novos arranjos. Atualmente, a Rede Paulista tem realizado
reunides sob demanda, conforme a apresentacédo de projetos e a solicitagdao de
novos reconhecimentos. Desta forma, a Rede esta quase inoperante, atua de forma
burocratica e bem distante dos seus objetivos e atribui¢cdes previstas no Decreto-lei.

OS CIRCUITOS TURISTICOS

Os Circuitos turisticos paulistas geralmente sdo criados conforme projetos
encaminhados pela Assembleia Legislativa estadual, e posteriormente, chancelados
pelo chefe do executivo. Portanto, atendem as demandas locais e a pedidos de
grupos de poder politicamente constituidos. Os municipios com vocacéao turistica,
buscando o desenvolvimento local, passam a depender da cooperacdo entre si e
com 6rgédos de fomento. E a maneira utilizada para vender o turismo em S&o Paulo
em feiras, eventos e etc. Sdo 28 grupos de municipios com caracteristicas em
comum, as quais sao utilizadas para que eles se promovam como produtos turisticos
por meio de roteiros e circuitos. S0 sdo levadas em conta as cidades que tem a
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promocao turistica em evidéncia, que apresentam circuitos e roteiros paisagisticos
gue compdem suas regides turisticas (PIRES et al, 2011).

A definicdo da Secretaria de turismo, mesmo que bastante superficial, deixa
revelar o seu objetivo principal em fomentar a turismo no Estado através de CTs:
tratar os municipios integrantes de Circuitos como produtos, transformando parcelas
do territério em mercadorias alvo do consumo de turistas externos. A visdo publica
de desenvolvimento, muito calcada no mercado e no econémico, torna a ferramenta
de CTs bastante limitada enquanto estrutura de governancga territorial capaz de
promover mudancas quantitativas e qualitativas pertinentes ao desenvolvimento
mais amplo, promovendo beneficios econdmicos, sociais, culturais e ambientais as
comunidades locais. No entanto, as praticas e politicas territoriais, como as do
Circuito das Frutas que aqui descreveremos, revelam uma complexidade muito
maior do que a definicdo da SETUR deixa revelar, expondo, no contexto de suas
governancas, tematicas e preocupacoes relevantes para 0s municipios inseridos.

Nas diferentes regides do estado, reforca-se essa imagem dos Circuitos
turisticos associando paisagem, atrativos de consumo da diversidade
socioecondmica e cultural regional, canalizando recursos publicos de diversas fontes
para a atividade turistica. De historia a natureza exuberante, de artesanato a religiéo,
passando por alambiques e gastronomia de primeira linha, os roteiros de turismo e
lazer pelo Estado de S&o Paulo estdo cada vez mais profissionalizados e atraem um
namero crescente de visitantes. S&o oito Circuitos Paulistas formatados e
estruturados para receber turistas, que até ganharam destaque no ultimo Saldo de
Turismo, evento nacional realizado no final de maio em S&o Paulo. Ha ainda outros
oito projetos em fase de adequacéao.

Outro elemento importante revelado na definicdo institucional sobre CTs é
que eles estdo inseridos no contexto de determinadas macrorregides e regioes
turisticas. O estado possui trinta e quatro regides turisticas que se encaixam dentro
de catorze macrorregides turisticas. Essa definicdo € utilizada tanto pela Secretaria
de Turismo do Estado quanto pelo Ministério do Turismo. Esta divisdo foi feita por
dirigentes municipais de turismo (conselhos municipaissfCOMTURS, prefeituras,
coordenadorias e secretarias), levando em consideracdo a proximidade geografica
entre municipios e as afinidades entre seus produtos turisticos, sendo um elemento
organizador na aplicacdo e no desenvolvimento de programas e projetos voltados ao
turismo no Estado. Deste modo, nota-se a superposicdo de modalidades de
governanca e de regulacao territorial da atividade turistica no Estado, pois tanto CT
quanto RT acumulam a funcdo de serem o0s elementos organizadores dos projetos
turisticos para os municipios paulistas.

Essas estruturas de governancas superpostas podem ser benéficas para o
conjunto de municipios inseridos dentro delas a medida que reforcem os lacos de
cooperacao politico-institucionais, possibilitando o desenvolvimento turistico regional
devido a maior representatividade de seus atores em outras esferas publicas,
aumentando o0s recursos disponiveis para investimentos em infraestrutura,
sinalizacao, recursos humanos, entre outros. No entanto, podem ser prejudiciais pelo
fato de realizarem funcbes parecidas e sobreporem acdes e programas com as
mesmas finalidades, gerando inoperancia, baixa eficiéncia e incompreensao da
populagao.

No Estado de S&o Paulo, o Ministério do Turismo apresenta no PNT um total
de trinta e quatro regides/roteiros turisticos, abarcando quase a totalidade dos
municipios do Estado. Esses roteiros se inserem em macro-regides turisticas, cada
gual com um conjunto especifico de atrativos turisticos potenciais e/ou consolidados.
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As regibes turisticas definidas pelo Ministério do Turismo ndo condizem com a
regionalizacdo definida pelos Circuitos turisticos no Estado, provocando a
sobreposicao de escalas de acdo publica. O roteiro turistico com menor nimero de
municipios € o de Sao Paulo, capital, com apenas um integrante, a propria capital
metropolitana. Por outro lado, o roteiro com maior nimero de integrantes é o do Bem
Viver, na regido de Campinas, com quarenta e cinco municipios inseridos.

Como é um tema recente na agenda politica brasileira, a discussao sobre
Circuitos turisticos ainda carece de rigor teérico e de embasamento cientifico,
estando muito associada aos manuais e agendas de 6rgaos e servicos publicos. Nao
€ objetivo deste artigo, mas € necesséario aprofundar essa discussdo para
estabelecer nexos conceituais e teoricos entre as compreensdes mais gerais de CT
com outros conceitos e nogdes de paisagens e redes, aprofundadas na geografia
econdmica, regional e urbana.

AS FORMAS DE COORDENACAO DA GOVERNANCA
TERRITORIAL

Deixando de fora da andlise as Regifes Metropolitanas de Sdo Paulo, de
Santos e Campinas, a investigacdo empirica aponta no interior do estado de Sao
Paulo quatro modalidades de governanca territorial: Comités de Bacias
Hidrograficas, Céamaras Setoriais da Agroindustria, Circuitos Turisticos
Intermunicipais e Comités Gestores de Arranjos Produtivos Locais.

De uma maneira geral, pode-se afirmar que, no caso do Comité de Bacia
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ), a Governanca € Publica-Tripartite,
isto €, quando as instituices publicas e as organiza¢cdes privadas e da sociedade
civil impulsionam a coordenacao compartilhada de recursos e estratégias territoriais,
nos projetos de desenvolvimento. O Comité PCJ possui autonomia relativa, sem
dominio unilateral aparente de nenhum dos atores componentes do Comité
(MANCINI, 2012).

No caso das Camaras Setoriais, pode-se argumentar que a Governanca
Territorial é Privada-Coletiva, isto €, uma situacdo em que o Estado aparece como a
instituicdo formal que agrupa operadores privados, e impulsiona a coordenacao
setorial e corporativa de recursos e estratégias de dominio publico. Encontra-se
neste caso 0s sindicatos patronais e empresariais que agrupam operadores
privados, que estruturam o espaco produtivo local e regional (SINDICAFE, IBRAF,
SINDUSVINHO). O grau de representatividade das Camaras Setoriais € assimétrico,
constituindo um tipo de governanca truncada, embora o grau de associagéo tenha
crescido. Embora a articulacdo seja coletiva, ela é pouco democratica e detecta-se a
auséncia de representantes de alguns elos da cadeia produtiva, dadas certas
dificuldades dos agentes de participar das reunides. Além disso, registra-se certa
fragilidade institucional das Camaras Setoriais, em decorréncia de alguns desafios
tais como: Subordinacdo aos interesses da gestdo em vigor; Lacunas no tratamento
das demandas; a Secretaria da Agricultura e Abastecimento (SAA) ndo aciona
canais internos competentes, como Comissdes Técnicas, etc.; Algumas demandas
extrapolam a competéncia da SAA. Todas estas fragilidades tém contribuido para
desestimular a participacdo e o comprometimento do papel das Camaras Setoriais
na formulacéo de politicas publicas. No campo das liderancas, percebe-se que ainda
nao estdo amadurecidas para participar dessa forma de gestdo compartilhada, e
guem tem maior habilidade social ttm maior poder (VERDI; OTANI; SOUZA, 2013).
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No caso dos Circuitos Turisticos das Aguas e das Frutas, ambos exercem
um tipo de Governanca Estatal-Privada, quer dizer, quando o Estado e as
instituicbes publicas impulsionam a coordenacdo de recursos e estratégias
territoriais com o setor empresarial. Neste caso, os Circuitos Turisticos se
estabelecem através de consorcios municipais dos 6rgaos publicos, das autarquias
e servicos coletivos, demandados por atores publicos ou privados do territorio
(FUINI, 2013).

Nos Arranjos Produtivos Locais (APLS), as Governancas Privada e Privada-
Coletiva séo as formas predominantes da coordenacdo dos interesses empresariais.
Trata-se de governancas corporativas distintas quanto as suas estruturas, setores e
organizacdes, com pouca presenca e participacdo das empresas nos processos de
decisdo. Na prética, os Comités Gestores sdo representados ndo eleitos pelas
organizacdes empresariais patronais dominantes, que impulsionam e pilotam os
dispositivos institucionais existentes de coordenacao frente ao Estado, com objetivo
claro de apropriacdo privada dos recursos do territério. Nesses casos, sao
substitutos dos Comités Gestores dos APLs: POLO TECTEX - Polo Tecnoldgico da
Indastria Téxtil - de Americana; ALJOIAS — Associacgao Limeirense de Joéias; APLA —
Arranjo Produtivo Local do Alcool de Piracicaba; SINBI — Sindicato das Industrias de
Calcados e Vestuéario de Birigui; SINDICALCADOS - Sindicato das Induastrias de
Calcados de Jau; ACICET - Associacdo Confeccbes Cerquilho; SINDICOBI —
Sindicato das Industrias e Comércio de Bordados de Ibitinga. A apreciacdo dos
pleitos para desembolso pela Secretaria de Desenvolvimento do Estado para o
Programa do APLs nao inclui variaveis-chave acerca da sustentabilidade econémica
dos projetos no tempo, como também sé&o evidentes a falta e conhecimento sobre os
principais problemas enfrentados pelas empresas (FIA, 2012, p. 10-11). As falhas da
governanca sao evidentes.

Diferentemente desses casos, a governanca na drande industria
Aeroespacial de Sao José dos Campos e no APL de Equipamentos Médico-
Hospitalar de Ribeirdo 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. Encontra-se neste caso 0s 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 Inovacéo do Cone Leste Paulista, e a FIPASE — Fundacao
Instituto Polo Avancado da Saude.

Neste cenario estrutural, a falta de articulacdo e coordenacdo entre
diferentes atores com estratégicas diferentes em cada modalidade de governanca é
grande. Na maioria dos casos analisados, a governanca € mais eficaz quando esta
sob a responsabilidade de uma instituicdo publica com poder politico para tomar
decisbes e firmar compromissos (por ex., Comités de Bacias, Camaras Setoriais e
Circuitos Turisticos). Ficou evidente que o envolvimento dos empresarios e dos
governos municipais na formulagéo das politicas leva tempo, pois estes se negam a
perceber que os beneficios a médio e longo prazo compensam 0s custos da
participacéo e da coordenacao das estratégias junto a sociedade civil.
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OS PRINCIPIOS REGULADORES DA GOVERNANCA
TERRITORIAL

Com base na literatura especializada e nas evidéncias empiricas
colecionadas em pesquisas de campo, € possivel sintetizar dez principios que
estruturam e dao forgcas ao bom funcionamento da governanca territorial e que,
portanto, permitem a interpretacdo do comportamento dos diferentes atores nessas
estruturas. A partir dos tipos de governanca apresentados anteriormente, nesta
sessao nos interrogamos se tais principios alicercam estas estruturas e constituem
um elemento inovador no papel dos agentes econdmicos e dos atores sociais nas
politicas publicas, que alterariam as atuais estratégias para um planejamento do
desenvolvimento territorial sustentavel, democratico e participativo (PIRES, 2014).

Com relacédo ao foco, falta clareza na definicdo dos objetivos da estrutura
institucional que facilite a atuacao ativa dos gestores e participantes na maioria das
modalidades de governanca pesquisadas. Normalmente, falta visdo estratégica e um
plano para o futuro, que delineasse de forma clara os objetivos e meios previstos
para alcanca-los. Os processos decisoérios realizados no ambito das estruturas de
governancga analisadas tém objetividade corporativa, mas ndo se articulam com as
secretarias estaduais nas politicas publicas em vigor no Estado, e, muito menos,
com os ministérios e as politicas nacionais da Unido.

Com relagédo aos mecanismos, nao existe uma agenda coletiva de trabalho
com divisdo de tarefas para os atores envolvidos. Portanto, h& poucos dispositivos
que buscam divulgar e operacionalizar os principios da governanca territorial
(reunides, grupos de trabalho, audiéncias, mesas de negociacgéo, etc.), direcionadas
para atingir as expectativas dos agentes.

No quesito transparéncia, nao foi verificado amplo acesso do publico as
informacdes geradas nas estruturas de governanca, ou nas relagdes entre os atores.
Portanto, é baixa a qualidade das informacg@es das relacfes sociais entre os atores,
e as liderancas com a publicacdo e acesso publico as informacdes e dados.

Com relacdo a participacdo, nem todos os atores sdo convidados ou
inseridos nas estruturas de governanca. Nesse caso, prevalecem os interesses de
algum grupo ou ator dominante em detrimento de outros grupos ou atores. Portanto,
fica comprometida a qualidade e equilibrio da composicéo da representacao social e
politica, que permite o ato de tomar parte nos processos decisérios, respeitando-se
as condicoes de igualdade/desigualdade dos atores, organizagdes e instituicoes.

Na questdo da representatividade, € marcante a auséncia de determinados
grupos ou atores nao proprietarios de terras ou empresas nas estruturas de
governanca analisadas. Nesse caso, a baixa representagdo dos sindicatos de
trabalhadores €é notada em quase todas as modalidades. Portanto, fica
comprometida a qualidade da participacdo social e politica dos atores, que garanta
aos representantes um discurso coletivo que permite saber o que e quem patrticipa,
como se participa e as consequéncias da participacao.

Com relacdo a accountability, ha pouca disposicdo das liderancas para
prestar contas, divulgar dados e principalmente justificar agdes que deixaram de ser
empreendidas. Portanto, fica comprometida a qualidade da responsabilidade e
obrigacdo de geracao de informacOes e dados, de interacdo de argumentos e de
justificar acbes que deixaram de ser empreendidas.

Também ndo se observou integracdo das estruturas de governanca ou
atitudes dos atores capazes de fortalecer a coeréncia interna para promover acordos

relacionados ao projeto de desenvolvimento local. Assim, fica também
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comprometida a qualidade das acdes e da integracdo dos agentes, incapazes de
fortalecer a pratica de gestao territorial descentralizada para promocao de acordos
para projetos de desenvolvimento.

A confianca depositada nas liderancas é muito restrita, e s ocorre entre
alguns atores participantes das estruturas de governanca. Na maioria dos casos, 0s
grupos ou atores excluidos de participar ndo expressam confianca nas estruturas de
governanca. Portanto, fica comprometida a efetividade e consenso das acdes,
seguranca ou crédito depositado nas liderancas e gestores, que inspiram a
promocao de acordos e ajustes relacionados ao fortalecimento da governanca.

Com relacdo a subsidiariedade, a auséncia de distribuicdo de tarefas nas
estruturas de governanca também impossibilita que as acbes de um grupo ou ator
fortaleca e/ou reforce a acdo de outros grupos e atores. Portanto, ficam
comprometidos os recursos da estrutura para auxilios, agentes ou elementos que
reforcam ou complementam outro de maior importancia.

Finalmente, com relacdo a autonomia, as estruturas de governanca
analisadas sédo desprovidas de poder para tomar decisbes cruciais, que afetam a
sobrevivéncia dos grupos e atores locais. Portanto, fica comprometida a faculdade
relativa da estrutura de se reger por si mesma, em relacdo ao Estado e as politicas
publicas.

O Quadro 1 sintetiza a andlise dos principios da governanca nas diferentes
modalidades, com base no comportamento dos atores segundo a percepc¢do dos
pesquisadores envolvidos na pesquisa. Como fica registrado, no Comité das bacias
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) a analise da governanca é a mais
positiva, variando de media e media-alta em quase todos os principios. Nas
Céamaras Setoriais, a analise dos principios pode ser avaliada em duas direcdes: de
um lado, considerada 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 confianga e representatividade na CS de Uva e Vinho. Nos Circuitos
Turisticos, a andlise oscila entre média e média-alta, respectivamente no Circuito
das Aguas e no Circuito das Frutas. Porém, destaca-se em ambos a alta
participacdo dos atores e a baixa autonomia das decisfes. Diferentemente, nos
APLs, de uma maneira geral, a analise dos principios da governanca € muito baixa,
com excecdo do APL de Aeroespacial e Defesa de S&o José dos Campos, e do APL
de Equipamentos Médico-Hospitalar de Ribeirdo Preto.

Com base nesses resultados, é plausivel supor que as diferentes formas de
cooperacdo encontradas nas estruturas de governanca nao podem ser
caracterizadas sem uma analise mais profunda da matriz institucional regional, isto
€, da combinacdo de praticas de dominacdo econdmica misturadas com dominacgao
politica e de autoridade, exercidas desde a formagdo a contemporaneidade da
sociedade local, no contexto do Estado e da Sociedade brasileira.

Trata-se de um fenbmeno antigo, que exige reflexbes com foco nas
influéncias da tradicdo e costumes, nos comportamentos individuais e coletivos. A
este fendbmeno se agregam as formas institucionais locais historicamente
determinadas.
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UADRO 1
AVALIAC;AO DOS PRINCIPIOS DA GOVERQNANC;A TERRITORIAL NO ESTADO DE SAO PAULO.
Foco Mecanismos | Transparéncia | Participacdo | Representatividade | Accountability | Coeréncia | Confianga | Subsidiariedade | Autonomia
Téxtil e Confecgdes baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Confecgdes Infantis baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Bordados de cama, mesa | paixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa | baixa baixa baixa
Calcados Infantis baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Arranjos Calcados Femininos baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Produtivos | Ceramica Artistica baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Locais Cadeia do Etanol baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Metal-mecénico baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
E‘g‘é‘;)pznc‘)eé‘;gt';’l'gg:gg média-alta | alta média-baixa média média média-baixa | media | média média baixa
Aeroespacial e Defesa alta alta média-alta baixa média-baixa Media média-alta | média-alta baixa média-alta
Semi-joias e Bijuterias baixa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
Café média-alta | média-alta média média média Media média alta média-alta média
Camaras Uva e Vinho baixa média baixa baixa baixa Baixa baixa baixa baixa baixa
2;%::2;)2% Turismo be’1i>fa baixa baixa baixa baixa Baixa baixa baixa média baixa
Frutas ngg?;z' média média média média Média baixa média média baixa
Circuito Frutas média-alta | media-alta alta alta média-alta Média média média média-alta baixa
Turistico | Aguas média média média alta média-alta Média média média média baixa
Comité de Piracicaba - Capivari — . - - - - - - - .
_ Bame}_ Jundiai média-alta alta média-alta média-alta média-alta média-alta média média média baixa
Hidrogréafica

Fonte: Pesquisa direta.
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CONCLUSOES

Procuramos mostrar neste artigo que os mecanismos de governanga
territorial em curso no estado de Sdo Paulo devem ser interrogados como
tentativas diferenciadas de descentralizacdo dos poderes do Estado, de
administragdo e inovagdo de recursos institucionais, capazes de regular os
interesses coletivos e pilotar os processos e expectativas de planejamento do
desenvolvimento dos territorios locais e regionais. As modalidades de governanca
territorial pesquisadas foram incentivadas pelo poder publico, através da
institucionalizagdo de Comités de Bacias Hidrograficas, Comités Gestores dos
Arranjos Produtivos Locais, Camaras Setoriais da Agroindustria e Circuitos
Turisticos.

As andlises das modalidades de governancas analisadas revelam pelo
menos trés conclusdes gerais, no contexto historico e institucional: Diversidade de
modalidades entre setores e territérios da agroindustria e da industria de
transformacao; Desarticulacdo entre 6rgdos e secretarias do setor publico nas
diferentes esferas (estado e municipios); Pouca presenca e participacdo do
Estado, de agentes econOmicos e atores sociais locais na maioria das
modalidades de governanca.

Nas modalidades estudadas, as investigacdes dos processos revelam um
surgimento de sobreposicbes de governancas setoriais e territoriais, com
potencial reduzido de articulacdes que se exprimem como vetores especificos de
coordenacao difusa do desenvolvimento. Um Unico municipio pode pertencer
simultaneamente a varias modalidades, e, portanto, pela quantidade de
governancas, tem gue nomear representantes para esses diferentes colegiados
territoriais. Os resultados apontam que, na falta de representantes, acaba
ocorrendo que um mesmo representante participa de varias instancias de
governanga setorial e territorial. Nesse sentido, os atores que integram as
governancgas Sao praticamente os mesmos, com destague, em alguns casos, para
as Prefeituras Municipais, FIESP, SEBRAE/SP e FATECs.

Essas sobreposicoes de governanca dao origem a uma multiplicidade de
orgdos e instituicbes nos niveis municipal, estadual e federal, onde cada
secretaria/ministério setorial tem sua prépria visao territorial e ndo se articula
necessariamente com outras secretarias, nem com o0s ministérios afins. Essa
multiplicidade de organizacbes e instituicbes dificulta a comunicacdo e a
coordenacdo entre 0s agentes, aumenta 0S custos operacionais e reduz a
transparéncia, impondo uma pressao adicional sobre recursos humanos, dado
gue muitos municipios carecem de pessoal qualificado para participar das varias
modalidades.

Na maioria dos casos estudados, observou-se que, a despeito de formas
e desenhos diferentes, os atores que integram as governancas sao praticamente
0S mesmos, com destaque para as Prefeituras, FIESP, SEBRAE/SP e FATECs.
Em cada modalidade de governancas os atores participantes se reconhecem,
mas a entidade ndo tem agenda e meios de rodizio de poder, nem estatutos ou
formas de tomada de decisédo planejada, sendo em grande parte desarticulados.
A participacéo das secretarias estaduais e das universidades publicas € pontual.

Em meio a tantas acbes isoladas e pontuais das politicas do Estado,
aliadas aos inumeros problemas considerados no funcionamento delimitado do
Plano Plurianual - PPA e na governanca das politicas publicas territoriais
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observadas na pesquisa, ndo se visualiza, em nenhum momento, uma politica
estadual de desenvolvimento regional e/ou territorial. Ao contrario, verifica-se uma
pratica de atendimento as demandas especificas via pleitos de governancas
publicas, como ocorre nas Céamaras Setoriais e Circuitos Turisticos, que se
articula com a Secretaria Estadual da Agricultura e a Secretaria Estadual de
Turismo, e de governancgas privadas, com praticas de repasse de verbas para os
sindicatos patronais, através dos fundos do Programa APLs da Secretaria de
Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia.
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