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RESUMO: o presente artigo visa explorar com mais profundidade um dos aspectos mais difundidos e de
mais dificil compreenséo e sistematizacéo nos estudos sobre aglomeracgfes e Arranjos Produtivos Locais
(APLs) e suas formas de governanca. Entendemos que a governanca em APLs representa um tipo de
coordenacdo entre agentes que constroem, em um processo continuo de conflito e cooperacéo, pactos e
compromissos para o desenvolvimento econdmico de territérios locais e regionais. A andlise vai explorar
alguns dos aspectos centrais tedricos e metodologicos da abordagem da governanca em Arranjos
Produtivos Locais (APLs), com base em uma revisdo bibliografica e no didlogo entre diferentes autores
gque se dedicaram a estudar o tema, investigando os seguintes topicos gerais: do conceito, das
metodologias, da politica publica e de suas limitacdes enquanto tema cientifico e ferramenta pratica de
intervencdo. E importante também considerar as peculiaridades histéricas, culturais e socioeconémicas
das diversas manifestacdes de especializa¢c@es territoriais produtivas, ndo tendo este estudo um carater
normativo, mas sim prospectivo e preliminar.
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ABSTRACT: this article aims to explore in more depth one of the major aspect and more difficult to
understanding and systematization in studies on clusters and Local Productive Arrangements (APLS): its
forms of governance. We understand that governance in clusters represents a kind of coordination
between agents that build in a continuous process of conflict and cooperation pacts and commitments for
economic development of local and regional territories. That said, our analysis is based on a set of
bibliographic references selected that allow us to analyze the governance of production arrangements in
the following aspects: concept, methodologies, public policy and its limitations as a subject of scientific
and practical tool for intervention. It is also important to consider the historical, cultural and socio-
economic peculiarities of the various manifestations of territorial productive specializations, this study not
having a normative character, but prospective and preliminary
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INTRODUCAO

A discussao sobre governanca ganhou destaque nos ultimos anos face ao profundo
processo de reestruturacéo econdmica, denominado de "acumulacao flexivel"? (HARVEY, 1989:;
BENKO, 1996), que produziu mudangcas nas estruturas politicas e sociais voltadas ao
desenvolvimento econdmico local e regional. Assim, em diversos paises do mundo, inclusive no
Brasil, principiaram processos de descentralizacdo politicos-administrativos mais ou menos
intensos, que transferiram as autoridades regionais e municipais algum poder de deciséo e de
implementacdo de politicas de investimentos e de apoio técnico e operacional a atividades
econdmicas e sociais.

Posto isso, contribuicfes tedricas manifestaram que o desenvolvimento territorial estaria
se modificando, se deslocando do modelo de planejamento regional outorgado dos anos
"fordistas" de 1950, 1960 e 1970 para estratégias mais flexiveis de desenvolvimento local e
regional end6geno, dotando as municipalidades e regionalidades de maior poder para execucao
e implementacdo de algumas politicas setoriais, como educac¢do, saude, transporte publico,
coleta de lixo e certos estimulos fiscais e oferta de externalidades para atracdo de
investimentos (BOISIER, 2000, AMARAL FILHO, 1996).

Esse cenario de transicdo pos-fordista longo (de fins da década de 1970 em diante) foi
interpretado de diversas formas. Benko (1996, 2001) qualificou-o por dois vieses: a) do
"deslizamento de escalas", considerando que as estruturas econdmicas e politicas adquirem
maior densidade entre o "global" e o "local", sendo que o nivel "nacional" se colocaria como
intermediario para aglutinar sinergias para as estratégias localistas em processos de
descentralizacdo politico-administrativos (PIRES; NEDER, 2008); b) do "mosaico global de
regides", considerando que passariam a ser as regides os atores fundamentais do
desenvolvimento, competindo entre si conforme seus recursos econdmicos e hao-econémicos,
valorizando-se os fatores sociais, culturais e politicos de regulagdo territorial e as instituicdes
locais.

Considerando a afirmacé@o de Benko (2001) de que a paisagem econdmica € também
um instrumento de regulagdo, os Arranjos Produtivos Locais aparecem como exemplos de
governanga voltados ao desenvolvimento territorial local no Brasil. Oficializado pelo governo
federal em 2004, como politica publica descentralizada de desenvolvimento econémico e
estimulo & competitividade de micro e pequenas empresas, 0s APLs designam, em sentido

geral, concentragcbes de empresas, geralmente de pequeno porte e de mesmo ramo de
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atividade (calcadista, téxtil, movelaria, ceramica, metalurgia) e que interagem entre si e com
outros atores publicos e privados através de uma estrutura de governanga comum.

Tal ferramenta foi incorporada aos planos plurianuais do governo federal (2004-
2007/2008-2011) e se encontra atualmente dependente de articulagbes subnacionais estaduais
para sua efetivagdo, com a criacdo de redes e nucleos gestores que executam a politica de
fomento aos APLs nas bases territoriais dos Estados, através de recursos obtidos do orgcamento
publico ou de parcerias com bancos e instituicbes publicas e privadas, como o BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social) e o BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento).

Sendo assunto recente no meio politico, o debate sobre aglomeragcbes e arranjos
produtivos é antecedente na literatura especializada. A definicdo de APL utilizada no Brasil foi
popularizada por uma definicdo inicial, mais ampla, de José Eduardo Cassiolato e Helena
Lastres, pesquisadores do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro e
coordenadores da Redesist (Rede de pesquisa sobre Sistemas locais de Inovacgéo), que desde
0s anos 1990 ja vinham desenvolvendo pesquisas sobre "meios inovadores" e "sistemas
nacionais e locais de inovacao". Concomitantemente, instituicdes de apoio e fomento, como
Sebrae e BNDES, alicercados em consultorias especializadas, lancaram suas proprias
definicbes, com recortes tematicos e interesses especificos.

No conjunto maior do pensamento cientifico, a discussédo sobre APLs advém de trés
matrizes principais, bastante exploradas como alternativas de organizacdo mais flexiveis do
espaco industrial pos-fordista:

a) A abordagem sobre Distritos industriais italianos, de inspiracdo marshalliana, com autores
como Becattini, Garofoli, Brusco, Bagnasco, e que atribuem o sucesso de segmento das
industrias italianas localizadas no nordeste do pais as forgas aglomerativas criadas pela
concentracdo de pequenas empresas e a constru¢cdo social e cultural do saber-fazer local
enraizadas em determinadas atividades industriais semi-artesanais;

b) A abordagem de Clusters, apoiada na obra de Michael Porter, pautada na concepc¢éo de
vantagens competitivas e fatores de competitividade, como a proximidade do mercado
consumidor, 0 acesso a recursos e infraestrutura e a organizacdo politico-institucional,
elementos que poderiam ser catalisados em aglomerados de empresas consorciadas em
associacgdes representativas e no apoio estatal;

c) Nas abordagens sobre Meios inovadores, Sistemas locais de inovagdo e Tecnopolos, de
inspiracdo neo-schumpeteriana, que apostam na aglomeracdo de empresas como um fator

importante para a geracdo de inovagbes (em ferramentas, processos e produtos) em
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segmentos de cadeias produtivas territorializadas, funcionando como "regides" estratégicas da
difusdo inovadora para todo o tecido industrial nacional.

Alguns estudos especificos destacam que o desenvolvimento e a propria sobrevivéncia
de aglomeragbes produtivas e APLs dependem do tipo de comando e coordenagdo entre
agentes que direcionam as relacdes produtivas e ndo produtivas que alimentam os sistemas de
empresas em suas bases territoriais. No entanto, essa construgédo de estruturas de governanca
€ um processo complexo e que depende de diferentes niveis de cooperacao, inovagdo e das
préprias economias externas e de localizagdo presentes em uma localidade e que aparecem
COmo recursos para os aglomerados.

Suzigan, et al. (2007) analisa os casos dos APLs de produgéo de cal¢ados de Franca e
de Mdéveis de Votuporanga, ambos no Estado de S&ao Paulo, e dessa analise obteve algumas
conclusdes sobre a governanca, dentre as quais destacamos:

a) a governanca em APLs s6 se estabelece quando os agentes locais procuram ir além do
aproveitamento das vantagens competitivas locais decorrentes de economias externas de
aglomeracéo e tentam tomar iniciativas coletivas ou desenvolver a¢cées conjuntas, estreitando
suas interdependéncias no sentido de alcancar a eficiéncia coletiva (SCHMITZ; NADVI, 1999);
b) APLs compostos predominantemente por grandes empresas dominantes, inseridas em
cadeias globais de producdo/suprimento ou comercialmente subordinadas a grandes redes
varejistas, deixam pouco espaco para formas de governanca local, a menos que haja decisao
politica e um sério propésito das grandes empresas locais e suas empresas coordenadoras ou
lideres, bem como de atores coletivos privados e publicos locais, no sentido de redirecionar o
desenvolvimento do APL, como é o caso do APL calcadista de Franca/SP;

c) APLs com predomindncia de micro/pequenas e médias empresas ou com estruturas
produtivas sem grandes assimetrias, com produto que favorece a divisdo do trabalho e a
formacdo de cadeia produtiva, menos subordinados em termos de inser¢do comercial, com
tecido institucional denso e contexto social/cultural/politico que valoriza o associativismo, a
solidariedade e a confianga, e gera liderangas locais, s&o mais propicios a formas bem
sucedidas de governanca local. Esta pode assumir a forma de um modelo associativo-
cooperativo, ou do modelo de governancga local privada e publica com agente coordenador,
como é o caso da industria de moveis de Votuporanga/SP.

Outros estudos também exploraram a tematica da governanca territorial em APLs, como
€ 0 caso de Amato Neto (2009), que analisa um conjunto de aglomerages (clusters) e APLs no

Estado de S&o Paulo a luz de algumas dimensdes (econ6mica, geogréfica, social, tecnoldgica,
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institucional, ambiental, de capacidade gerencial) dentre as quais se destaca a da governanca,
gue é definida, com base em Lastres e Cassiolato (2003), como

(...) as diversas formas de coordenacdo das atividades econbmicas, assim
como das acoes realizadas pelos diversos agentes publicos e privados em uma
dada aglomeracgéo produtiva. Nesse sentido, cabe destacar que tais formas de
coordenacdo, intervencédo e participacdo nos processos de decisfes locais e de
hierarquias no interior de um cluster/arranjo produtivo podem representar,
também, distintas formas de poder de decisdo, isto €, de maneira mais ou
menos formal e mais centralizada ou descentralizada (AMATO NETO, 2009, p.
47).

Amato Neto (2009), em seu estudo, se concentra em uma analise metodoldgica
guantitativa e qualitativa dos seguintes APLs, a maioria incluidos na politica estadual de
fomento a competitividade de APLs: gemas-folheados de Limeira; joias de Sédo José do Rio
Preto; ceramica de Santa Gertrudes, Porto Ferreira, Iti-Salto, Tambau-Vargem Grande do Sul;
plastico do Grande ABC; calcados de Franca (masculinos), Jau (femininos), Birigui (infantis),
téxtil-confeccbes de Americana e regido, Ibitinga (cama, mesa, banho e enxoval), Cerquilho-
Tieté, Tabatinga (bichos de pelicia e enxovais) e Indaiatuba (confecc¢des); da industria
moveleira da Regido metropolitana de S&o Paulo, de Itatiba e Mirassol-Votuporanga; da
industria de equipamentos médico-odontologicos de Ribeirdo Preto; da industria aeroespacial
de Séo José dos Campos; de instrumentos épticos de Sao Carlos; e da industria de bens de
capital de Sorocaba.

Em nossos estudos também buscamos compreender a o funcionamento da governanca
em aglomerados produtivos (FUINI, 2013), suas limitagcdes como estratégia de desenvolvimento
local (FUINI, 2014) e alguns estudos de caso da regido de governo de Ourinhos/SP (2014).
Nesse Ultimo, conseguimos extrair algumas conclusdes preliminares a partir da andlise da

dindmica socioprodutiva e das relagdes institucionais e de governanca:

Nos propomos ir além da mera classificacdo oficial de APLs, que define na
regido apenas o APL calcadista de Santa Cruz do Rio Pardo como parte de
uma politica oficial e, assim, fizemos a identificagdo de outras cinco
aglomeracdes (ceramica, madeira e moveis, confec¢bes, alimentos e cereais)
com forte impacto econémico local e regional e com desmembramento de
cadeia produtiva para mais de um municipio de sua regido. A andlise da
dindmica produtivo-industrial e territorial da RGO s6 se mostrara completa com
a posterior identificacdo das principais instituicdes publicas e privadas,
associativas, sindicais etc, que interagem com as atividades produtivas e que
constroem suas estruturas de governanca e definem as relacdes de poder e
lutas entre classes sociais presentes na dinamica interna dos municipios e na
relacdo entre eles. No entanto, é possivel ao menos afirmar, que existem
aglomeracdes produtivas locais representativas na RGO e que, mediante apoio
politico e financeiro, poderiam deixar de ser APLs embrionéarios e passar a ser
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considerados APLs em desenvolvimento, quicd APLs consolidados (FUINI,
2014, p. 259).

Considerando, entdo, a relevancia do tema da "governanga" e sua caracteristica
multidimensional (dependente das condicdes territoriais de interagéo entre diferentes atores e
grupos sociais), nossa analise vai explorar alguns dos aspectos centrais tedricos e
metodolégicos da abordagem da governanca em Arranjos Produtivos Locais (APLs), com base
em uma revisao bibliografica e no diadlogo entre diferentes autores que se dedicaram a estudar
o tema.

Assim, pensamos nesse exercicio de analise como um esfor¢o de sistematizacdo de um
determinado aspecto do conhecimento cientifico (um conceito) que é fortemente revelador das
caracteristicas especificas, de sucessos e fracassos, em experiéncias variadas de
aglomeragbes produtivas no Brasil e no exterior, envolvendo formas variadas de insercao

territorial de cadeias e segmentos de cadeias produtivas.

O CONCEITO E A POLITICA PARA ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS (APLS) NO BRASIL

Os Arranjos Produtivos Locais (APL) surgiram como conceito e ferramenta de politica de
desenvolvimento econdmico regional com énfase em micro, pequenas e médias empresas, em
um esfor¢o tedrico para se compreender os modelos de aglomeracdes produtivas de pequenas
empresas e sistemas produtivos territorializados, como os Distritos Industriais italianos
(BECATTINI, 1994, 2002) e os Clusters industriais (PORTER, 1999), a luz da realidade
brasileira. Trata-se também de uma medida de acdo governamental de estimulo ao
desenvolvimento econdmico territorial das localidades, combinando a reativacdo de economias
de aglomeracdo com o suporte as vocacdes regionais®.

O conceito de APL foi inicialmente sistematizado no Brasil por um grupo de
pesquisadores reunidos na Redesist (Rede de Pesquisa de Sistemas Locais de Producédo e
Inovacéo do Instituto de Economia da UFRJ), sendo posteriormente incorporado nas propostas

de 6rgaos como o Sebrae e 0 BNDES. Esse grupo define os APLs como:

Aglomerag®es territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais — com
foco em um conjunto especifico de atividades econdmicas — que apresentam
vinculos mesmo que incipientes. Geralmente envolvem a participacdo e
interacdo de empresas — que podem ser desde produtoras de bens e servicos
finais até fornecedoras de insumos e equipamentos, prestadoras de
consultorias e servicos, comercializadoras, clientes, entre outros, e suas
variadas formas de representacdo e associagao. Incluem também diversas
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outras instituigBes publicas e privadas voltadas para a formacao e capacitacao

de

recursos humanos (escolas técnicas e universidades), pesquisa,

desenvolvimento, engenharia, politica, promocéo e financiamento. (LASTRES;
CASSIOLATO, 2004, p. 10-11).

Os APLs adquirem, portanto, um carater de plataforma de governanca por conta dos

vinculos cooperativos e inter-organizacionais que estabelecem em torno de um aglomerado

setorial especifico, que serve de base para constru¢do de convencdes e identidades comuns

localizadas. Esses aglomerados tém como premissa a proximidade geogréfica entre as

empresas altamente especializadas, que desenvolvem redes com fornecedores, firmas

subcontratadas e instituicbes de apoio. Abaixo (Quadro 1) destacamos algumas definices

utilizadas por instituicdes publicas e privadas que executavam politicas para APLs em certos

Estados e regides brasileiras (FUINI, 2010).

Quadro 1: Exemplos de atuag&o em APLSs no Brasil

Instituicdes

Projetos existentes

MDIC — Ministério do
Desenvolvimento, Indlstria e
Comércio Exterior

Juazeiro/Petrolina (fruticultura irrigada), Araripina (gesso), Brasilia (confeccdes),
Cachoeiro do Itapemirim (rochas ornamentais), Caxias do Sul (metal-mecanico),
Franca (calcados masculinos), Jaragua (confecc¢des), Nova Friburgo (confeccbes
moda intima), Paragominas (moveis), Uba (moveis) e Apucarana (confec¢des
bonés)

Observatério APL/GTP-
APL/Instituto Brasileiro de
Informacéo em Ciéncia e
Tecnologia (IBICT)

Norte: Para (moda e design de Belém e area metropolitana), Rondbnia (artesanato
de Porto Velho e regido), Tocantins (artesanato de Capim Dourado do Jalapao);
Nordeste: Cearéd (confec¢des do macico do Baturité), Pernambuco (turismo na
Mata norte criativa); Alagoas (moveleiro (2 experiéncias), ceramica oleiro de Murici,
turismo (3 experiéncias), agronegdcios (1 de apicultura, 2 de fruticultura, 1 de
horticultura, 1 de rizicultura, 1 de ovinocapricultura), tecnologia e biotecnologia de
Macei0), Serdipe (festejos populares de S. Cristovéo); Centro-oeste: Mato Grosso
do Sul (agropecuaria do leite (5 experiéncias), turismo da rota Pantanal-Bonito,
ceramica de terra cozida de Rio Verde, piscicultura (2 experiéncias), apicultura do
Pantanal e confec¢des de Andradina), Goias (tecnologia da informacéo de
Goiania/Aparecida de Goiania, ceramica vermelha do Norte-Mara Rosa,lacteo de
S. Luis dos Belos, cachaca artesanal de alambigue de Alexandria, confec¢fes de
Jaragud e regido); Sudeste: Espirito Santo (corredor criativo de Vitdria), Sdo Paulo
(joias folheadas e bijuterias de Limeira, movelaria (2 experiéncias), salde de
Ribeirdo Preto, tecnologia de softwares (2 experiéncias), metal-mecéanico do
Grande ABC); Rio de Janeiro (calgcados e acessorios de Belford Roxo-Duque de
Caxias, confec¢gbes e moda (4 experiéncias), mineragéo (2 experiéncias), joias e
bijuterias do Rio de Janeiro, metal-mecénico de Volta Redonda; Sul: Parana
(tecnologia da informacéo e softwares (3 experiéncias), confeccdes (2
experiéncias), Rio Grande do Sul (agronegdcios (6 experiéncias), moveleiro da
Serra galcha, de pedras, gemas e joias de Soledade, metal-mecénico de
Panambi, naval offshore de Rio Grande).

SEBRAE Nacional — Servico
Brasileiro de Apoio a Micro e
Pequenas empresas

Polo moveleiro em Paragominas (PA), o distrito cal¢adista de Campina Grande
(PB), o polo de moda intima em Nova Friburgo (RJ), o polo de confeccdes e
artesanato de Tobias Barreto (SE), Polo de horticultura do Agreste (AL).

SEBRAE/SP

Jau (Calcados femininos), Birigui (calgados infantis), Franca (calgados masculinos),
Porto Ferreira (ceramica), Ibitinga (artigos de cama, mesa e banho), Tabatinga
(confecgdes de bicho de peldcia e enxoval), Novo Horizonte (confecgdes),
Cerquilho/Tieté (confeccao infantil), S.J. do Rio Preto (equipamentos médico-
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odontoldgicos), Limeira (folheados), ABC (metal-mecéanico, moveis e plasticos),
Itatiba e Mirassol (mdveis), regido de Americana (téxtil e confeccgao)

FIESP - Federacao das
Indastrias do Estado de Séo
Paulo

Ibitinga (confec¢des), Mirassol (moveis), Limeira (Bijuterias), Vargem Grande do
Sul, Tambad, Tatui e Itu (Cerdmica Vermelha), e S&o José do Rio Preto (Jdias).

Secretaria de
Desenvolvimento do Estado
de Séo Paulo

Americana (téxtil e confecgdes), Birigui (calcados infantis), Cerquilho/Tieté
(confecgdes), Diadema (cosmeéticos), Franca (calcados masculinos), Grande ABC
(transformados plasticos e metal-mecanico), Holambra (flores), Ibitinga (bordados
de cama, mesa e banho), Itu (ceramica vermelha), Jal (calcados femininos),
Limeira (semi-jéias), Mirassol (moveis), Panorama (ceramica vermelha), Piracicaba
(cadeia do etanol), RM de Séo Paulo (méveis), Ribeirdo Preto (equipamentos
médico-odontoldgicos), Santa Cruz do Rio Pardo (Couro e Calcados), Sao José do
Rio Preto (Joias de ouro), Sdo José dos Campos (aeroespacial), Tabatinga
(artefatos téxteis/pellcias), Tabatinga, Tatui e Vargem Grande do Sul (ceramica
vermelha)

Codevasf — Companhia de
Desenvolvimento do Vale do
Rio Séo Francisco e
Parnaiba

Aquicultura (norte de Minas Gerais, oeste da Bahia, lago de Sobradinho, lago de
Itaparica, baixo Sao Francisco, centro-sul e oeste do Piaui), Apicultura (Norte de
Minas, Ibotirama/BA, Araripe/Moxot6/S. Francisco/PE, Juazeiro/BA, Baixo S.
Francisco em Sergipe e Alagoas, Piaui), Ovinocaprinocultura (Norte de Minas,
oeste da Bahia, microrregido de Juazeiro/BA, Pajel/S.Francisco/Araripe/PE,
Sertao sergipano e alagoano, Piaui), Bovinocultura (Brasilandia) e Fruticultura
(p6lo Petrolina e Juazeiro).

Sebrae/MG

Macrorregido Sul: TI-Tecnologia da Informagédo, Malharia Retilinea, Moveis e
Laticinios; Macrorregido Leste: Méveis, Suinocultura, Confecgdo e Ago Inox,
Macrorregido Centro: Calgados, Confeccéo, Fogos de Atrtificio, Rochas
Ornamentais, Petréleo e Gas e Fundicdo; Macrorregido Oeste: Ceramica,
Fruticultura, Confecgdo e Aco Inox; Macrorregido Norte: Fruticultura, Cachaca e
Gemas e Jdias.

IEL — Instituto Euvaldo Lodi
(Sistema FIEP-Federacgao
das Indulstrias do Estado do
Parana)

Estado do Parana: Apucarana (bonés), Arapongas (mdveis), Cascavel/Toledo
(equipamentos e implementos agricolas), Campo Mouréo (equipamentos médico-
odontoldgicos), Cianorte (confecgdes), Curitiba (equip. médico-odontolégicos),
Imbituva (malhas), Loanda (metais sanitérios), Londrina (softwares), Paranavai
(mandioca), Ponta Grossa (mdveis de metal), R.M. Norte de Curitiba (cal e
calcério), Sudoeste do Parana (confecgdes), Terra Roxa (confecgéo infantil), Uni&o
da Vitdria (madeira e esquadrias)

Rede Baiana de APLs
(Interinstitucional,
envolvendo Secretarias
estaduais, Fapesb, Sebrae,
Desenbahia e IEL)

Confecgdes (Salvador), Rochas ornamentais (Ourolandia), Ferramentaria (Regido
metropolitana de Salvador), Cachaga (Abaira-Chapada da Diamantina), Flores
(Maracés), Plasticos (RMS-Polo de Camacari), Sisal (Valente), Ceramica Estrutural
(Alagoinhas)

Redesist (Rede de Pesquisa
em Sistemas e Arranjos
produtivos e inovativos
locais)/IE-UFRJ

Acre (Industrias Florestais-Xapuri), Amazonas (Floricultura-Manaus), Para
(Floricultura e Cirio de Nazaré), Maranhdo (Turistico-S. Luis), Piaui (Apicultura),
Ceara (Pingo d’agua, Ovinocaprinocultura, Turismo religioso-Juazeiro do Norte), R.
G. do Norte (Téxtil-Natal, Bordados-Caic6), Paraiba (Coureiro-cal¢adista,
confecgdes e S. Jodo-Campina Grande), Sergipe (Confecgfes-Tobias Barreto),
Bahia (Cacau-Sul baiano, Petrdleo e Gas-Recdncavo, Confecgfes e Tl), Goias
(Confecgdes-Jaragua, Turismo-Pirendpolis), Mato Grosso do Sul (Mandioca-Sul,
Turismo-Bonito/Bodoquena), Minas Gerais (Automotivo/Fiat-Betim, Redes de
inovacéo-Grande BH, Calcadista-Nova Serrana, Moveleiro-Ub4), Espirito Santo
(Siderurgia, Madeira, Metal-mecanico e Rochas ornamentais), Rio de Janeiro
(Téxtil-confecgbes, Softwares, Musica-Conservatoéria, Rochas ornamentais), Séo
Paulo (M6veis, Aeronautico-S.J. dos Campos, Base tecnoldgica- S. Carlos,
Telecomunicagfes-Campinas) Parana (Soja, Inovacgao), Santa Catarina
(Téxtil/vestuario-Vale do ltajai, Softwares-Joinville, Turismo-Floriandpolis,
Ceramica-Cricilima) e Rio Grande do Sul (Vinho, Fumageiro, Moveleiro-Serras
Galchas, Maquinas e implementos agricolas).

Fonte: Fuini, 2010, com base em pesquisas em sites diversos.

Geografia (Londrina) v. 23, n.1, p. 57 - 83, jan/jun, 2014

64



Lucas Labigalini Fuini 65

Nesse sentido, 0 setor e o territério atuam como instancias regulatorias importantes,
definindo a governanga como uma forma de coordenac¢do do complexo industrial em sua base
territorial. No ambito das politicas de desenvolvimento regional no Brasil, esse parece ser um
dos apelos atuais do governo federal e de alguns Estados e municipios para fortalecimento da
coordenacdo de aglomerados produtivos e para a promocdo da competitividade e
desenvolvimento econdmico dos territorios.

Alguns fatores sdo fundamentais, segundo a literatura especializada, para definir os
APLs. Considerando as diversas experiéncias analisadas por uma ampla gama de
pesquisadores®, sobretudo nos anos 2000, aparecem, dentre outros possiveis, 0s seguintes
elementos: territorializacdo da producdo; economias externas, vantagens competitivas
locacionais; inovacdo e cooperacdo. Todos esses temas acabam por estabelecer alguma
relacdo de dependéncia com a estratégia de governanca adotada em uma aglomeracdo
produtiva, sendo ela condicdo para que muitos dos fatores elencados sejam desencadeados. E
nesse sentido, todos dependem de um tipo de governanca nacional que comanda a politica
para APLs, em suas diretrizes principais, para o territorio brasileiro e suas unidades politico-
administrativas.

A relacdo entre territério e producdo é explorada por Cocco; Urani, et al (2002). Os
autores colocam que em formas de organizacado produtiva de pequenas e médias empresas, 0
territério atua como integrador dos diferentes aspectos da producdo, sendo um fator de
integracdo versatil. Em modelos de Dlls (Distritos Industriais Italianos) e APLs (Arranjos
Produtivos Locais), o contexto territorial favorece a construcdo de redes materiais e cognitivas
capazes de internalizar as inovagdes tecnoldgicas em processos de aprendizagem produtiva
localizados, estimulando também a cooperacéo entre agentes econdémicos e sociais. “Afinal, o
espaco de producdo, ao deixar a fabrica e passar a se referenciar na cidade, ganha uma
conotagao publica antes inexistente” (COCCO; URANI, et al, 2002, p. 22). A cooperagao entre
agentes é um dos pressupostos da governanca.

As economias externas, ou externalidades, podem ser definidas como os beneficios
coletivos que as empresas auferem em funcdo de sua localizagéo relativa, independente de
qualquer operagdo econdmico-comercial (MANZAGOL, 1985). Manzagol (1985) subdivide as
externalidades econémicas em outras categorias, tais como: a) Economias de localizag&o, que
resultam da aglomeracéo de atividades similares ou vinculadas em um espaco restrito, as quais
séo definidas pelos seguintes aspectos: 1) especializacdo e complementaridade (aparecimento
de empresas complementares em regidbes com concentracdes de empresas do mesmo

segmento de producéo); 2) ligagbes interindustriais verticais (etapas do processo produtivo),
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horizontais (conjunto produtivo que abastece uma industria) e diagonais (atividades que
atendem a diversas industrias ndo vinculadas) que vinculam as empresas em uma cadeia de
complementaridade muito benéfica; 3) surgimento de servicos especializados; 4) vantagens do
meio industrial pela especializacéo local, com qualidade/notoriedade da producdo, mao de obra
gualificada e contexto propicio a inovacao; b) economias de urbanizacdo que beneficiam toda
industria que se instala em uma cidade importante, pois 0os estabelecimentos terdo acesso a
infraestrutura de energia/agualtransportes/habitacao/alojamentos, variedade de servicos
especializados; amplo mercado e economias de escala, além da multiplicidade de
contatos/interacfes; ¢) Deseconomias externas associadas aos aspectos negativos gerados
pela concentracdo produtiva, com aumento nos custos de producdo (exemplo: elevacdo dos
precos dos terrenos, congestionamentos, poluigdo).

Podemos também adicionar nessa analise o termo de “economias de variedade”,
trabalhado por Benko (1996). Tal abordagem explora a relacdo entre padrbes tecnologicos e

firmas que se voltam a perspectiva de “multiprodutos”.

A condicdo de existéncia das economias de variedade consiste no fato de que
uma mesma firma, produzindo de maneira conjunta dois produtos, esta a altura
de fabricd-los a um custo menor que duas firmas separadas que produzam
cada um dos seus produtos (BENKO, 1996, p. 231).

Muitas das vantagens que as micro e pequenas empresas (MPEs) podem acessar estédo
vinculadas as oportunidades criadas em relacbes institucionais definidoras de sistemas
produtivos locais, ou seja, sistemas de organizacdo e planejamento que dirigem as formas de
abordagem quanto ao acesso as informacdes, mobilidade social, oferta de mdo de obra e
cooperagdo empresarial. As vantagens citadas como externalidades podem ser criadas,
mobilizadas e mantidas em contextos territoriais locais de arranjos sistemas produtivos de
MPEs (COSTA, 2001; PIRES, FUINI, et al, 2011). Nesse sentido, muitas externalidades podem
ser mobilizadas conforme pactos e acordos de governanga, ou mesmo a propria instancia de
governanga, ao ser entendida como um tipo de relacdo horizontal das empresas com outros
atores do meio territorial, aparece ela mesma como um recurso especifico e externalidade
disponivel e acessivel aos investidores em determinada localidade.

As vantagens competitivas locacionais, ou competitividade territorial em aglomerados e
APLs, decorrem, segundo Porter (1999), de trés grandes aspectos: aumento da produtividade
das empresas ou setores componentes; fortalecimento da capacidade de inovacao devido a
elevacdo da produtividade; e estimulo a formag&o de novas empresas, que reforcam a inovacao

e ampliam o aglomerado. Em suma, as fontes das vantagens competitivas da localizag&o
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seriam: a) contexto para estratégia e rivalidade da empresa (investimentos, aprimoramento,
competicdo na localidade); b) condicdes de fatores/insumos (recursos humanos/naturais/capital
e infraestruturas fisica/administrativa/informacao/cientifica e tecnoldgica); c) setores correlatos e
de apoio (fornecedores, setores correlatos competitivos); d) condicbes de demanda (clientes
locais sofisticados, exigentes e que antecipam as tendéncias) (FUINI, 2007).

Santos; Diniz; Barbosa (2004) exploram as vantagens competitivas locacionais estéaticas
(terras agricolas, logistica de transportes, reservas minerais acessiveis, mdo de obra barata,
incentivos fiscais) e retroalimentaveis (externalidades setoriais e multissetoriais e economias de
escala e escopo). As externalidades setoriais e mulltissetoriais estdo associadas aos ganhos de

logistica e acesso a servigos especializados.

As principais capacidades competitivas locacionais dos APLs mais
desenvolvidos sd@o relacionadas basicamente com um ambiente local mais
propicio para a difusdo de conhecimento, a facilidade de acesso a ativos e
servicos complementares, ou especialmente propicia cooperagdo multilateral
entre as firmas, instituicdes e poder publico (SANTOS; DINIZ; BARBOSA, 2004,
p. 33).

Quando visto como condi¢cdo essencial a melhoria da competitividade das pequenas
empresas especializadas, o APL estd condicionado a um tipo de cooperacdo multilateral,
oscilando com conflitos, que pode ser tratada como uma etapa preparatéria a constituicdo de
formas mais maduras de coordenacao politico-institucional e de governanca.

O termo inovacao também tem sido colocado como um dos fatores fundamentais do
sucesso de alguns APLs. Segundo Cassiolato; Lastres (2003), a inovacdo e o conhecimento
colocam-se de forma crescente como elementos centrais da dinAmica e crescimento das
nacoes, regides e setores, no contexto das TIC (Tecnologias da Informac¢édo e Comunicagéo). A
inovagdo, do ponto de vista tecnoldgico, refere-se as mudangas nos processos produtivos e
produtos através da inser¢do de novos equipamentos, novas formas de gestdo e organizagao
da Quase-integracdo vertical/QIV°® nas propriedades e no estilo dos produtos (LIPIETZ,
LEBORGNE, 1988). A inovacdo, do ponto de vista social, decorre das novas praticas
implementadas no sistema produtivo atreladas as inovagbes produtivas, estabelecendo
mudangas na organizacao interna e externa das fabricas, nas formas de gestdo e governanca
setor-territdrio dos aglomerados, nas estratégias de selecéo e recrutamento da méo de obra, no
regime social atrelado ao salariado, na divisdo social do trabalho. Nesse sentido, o aprendizado
se revela fundamental nesse novo paradigma computacional, pois se baseia na acumulacédo de

competéncias na rede interempresarial.
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A relacdo entre espaco e inovacdo permitiu que surgissem dois conceitos que
relacionam as aglomeragfes produtivas ao aprendizado tecnoldgico: a) os meios inovadores
(BENKO, 1996), que sao conjuntos territorializados dotados de redes inovadoras que se
desenvolvem pela aprendizagem e externalidades especificas da inovacdo; b) sistemas
produtivos e inovativos locais (CASSIOLATO; LASTRES, 2003), sdo os arranjos produtivos em
gue as interacdes e vinculos resultam em cooperacao e aprendizagem, com capacidade de
incrementar a capacidade inovativa endégena e a competitividade local. A inovacdo pode ser
tanto tecnol6gica quanto social e, no Ultimo aspecto, essa inovagao envolve novas posturas e
praticas de aprendizagem e de organizacao que incidem sobre as préprias praticas territoriais
de gestao, as governancas.

A cooperacdo nos APLs expressa as diferentes formas de colaboracéo e parceria entre
empresas e instituicdes nos territérios locais. A cooperagdo assume diferentes formatos.
Sengenberger; Pike (2002) nos trazem o0s seguintes aspectos: subcontratacdo e divisdo de
encomendas, colaboracao/parceria entre diferentes empresas que trabalham em fases distintas
do ciclo de producédo, colaboracdo para capacitacdo de mao de obra, desenvolvimento de
relacbes de confianca entre firmas, empregadores e trabalhadores mediante a troca de
informacdes. Benko (1996) afirma que sé@o as ‘convengdes’ os fundamentos das estratégias de
cooperacdo. Uma convencdo é um sistema de expectativas reciprocas sobre as competéncias
€ 0S comportamentos, um mecanismo institucional que permite a melhor alocacdo de recursos
raros e a partilha mais eficaz de elementos comuns para os participantes de uma convencgao.

Santos; Diniz; Barbosa (2004) distinguem, em APLs, dois tipos de cooperacdo: a) a
cooperacdo coordenada por uma instituicdo representativa de associacdo coletiva com
autonomia decisoria; b) a cooperacdo caracterizada pela colaboragdo feita para solucionar
objetivos especificos, limitados e sem autonomia decisoria, independentemente da negociagao
e do objetivo predefinido das partes. Chama-se aqui o primeiro tipo de cooperagado multilateral,
0 que pode ser exemplificado por um sindicato, uma associagdo de produtores, uma
cooperativa de crédito, um consorcio de exportacdo, um centro de tecnologia ou um centro de
treinamento de méo de obra de gestédo coletiva ou de associagfes. O segundo tipo chama-se
de cooperacao bilateral e pode ser exemplificado como rela¢des formais ou informais de troca
de conhecimento, compra de tecnologia, joint ventures, desenvolvimento conjunto e relagfes de
longo prazo cliente/fornecedor.

Cooperacdo e convengfes sdo termos que aparecem como praticas relacionais de
colaboracéo e de parceria que envolvem expectativas e projetos entre as partes interessadas e

gue detém e controlam algum tipo de recurso econdmico, social ou politico. Assim, partindo de
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praticas colaborativas para resolver os problemas imediatos da producdo e do acesso a
insumos e mao de obra, evoluem para praticas e mecanismos decisorios que buscam interferir
no modo de organizacdo da atividade produtiva no territério e nas proprias politicas publicas

setoriais e regionais/locais. Eis mais um sintoma da governanca.

Nos Planos Plurianuais do Governo federal brasileiro (2004-2007 e 2008-2011) constam
0s APLs como eixos da politica industrial e de desenvolvimento regional. Em agosto de 2004 foi
instalado o Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais - GTP APL, por
Portaria Interministerial n® 200, de 03/08/2004, envolvendo 23 instituicbes (Banco do Brasil,
Caixa Econbmica Federal, Banco do Nordeste Finep, entre outros) com o apoio de uma
Secretaria Técnica, lotada na estrutura organizacional do MDIC (Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio exterior), com o objetivo de adotar uma metodologia de apoio integrado a
arranjos produtivos locais, com base na articulacdo de a¢des governamentais. Essa portaria foi
reeditada em 24/10/2005 (com a inclusdo de mais instituicdes), 31/10/2006 e em 24/04/2008. A
atividade desse Grupo de Trabalho foi focalizada, inicialmente, em onze APLs pilotos,
distribuidos nas cinco regides do pais, com o propésito de testar uma metodologia de atuagéo
integrada (GARCEZ, et. al., 2010).

Acdes em torno de APLs também tém merecido a atencao de outros atores e instituicdes
como o SEBRAE (Servico de Apoio a Micro e Pequena Empresa), BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social), Caixa Econbmica Federal, FIESP (Federacdo das
Industrias do Estado de S&o Paulo), entre outros, chegando ao nivel dos aparelhos publicos
estaduais através da recomendacdo de que a politica para APLs fosse descentralizada e

atuasse no sentido de reducéo das desigualdades regionais:

Além das politicas macroecondmicas, medidas especificas de fomento devem
ser formuladas e implementadas nos niveis local, regional e nacional, em
direcdo a descentralizacdo e flexibilidade. Nesse sentido, a politica industrial,
com seu conjunto coordenado de estratégias de acdo, publicas e privadas,
envolvendo estimulos ao setor produtivo como um todo, e as politicas de
desenvolvimento regional, centradas na conquista da competitividade e na
reducdo das disparidades regionais, desempenham papel importante
(FIESP/MDIC, 2004, p. 12, grifo nosso).
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A GOVERNANCA EM ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS (APLS)

A governanca é destacada como um elemento essencial para o surgimento, manutencéo
e sucesso econdmico de APLs. Santos; Diniz; Barbosa (2004) identificam como fatores que
diferenciam os APLs dos demais formatos de organizacdo e aglomeragdo produtiva suas
vantagens competitivas locacionais, dentre as quais se destacam, no plano da governanca, a
cooperacdo multilateral e institucionalizada que dard ao arranjo capacidade de reacao coletiva
as ameacas e oportunidades devido ao planejamento de acbes. Além da cooperagao
interinstitucional que facilitard o acesso de pequenas empresas a determinados servicos,
destacam-se também: a) sensibilidade de entidades governamentais as necessidades do APL e
estreita cooperacdo entre essas entidades e o representante das empresas; b) planejamento
estratégico permanente e participativo. Deste modo, os autores simplificam a constituicdo de
um APL através de trés grupos de caracteristicas: Aglomeracdo (setorial ou multissetorial);
Representante legitimo (associacdo, sindicato, cooperativa, consorcio, camara); Apoio publico
(intervencéo estatal em diversos niveis).

Suzigan, et. al (2007), entendem a governanca em arranjos e sistemas produtivos locais
como a capacidade de comando e coordenacdo que certos agentes exercem sobre as inter-
relacbes (produtivas, comerciais e tecnoldgicas), influenciando o desenvolvimento do arranjo e
incentivando a legitimidade da tomada de decisdes de forma participativa e compartilhada.
Ressalta, o autor, que as formas de governanca locais dependem de alguns condicionantes
basicos, como a estrutura de producado (n. de empresas e tamanho), a natureza do produto ou
atividade econémica, a forma de organizacdo da producdo e divisdo do trabalho, a forma de
insercdo comercial das empresas locais, a existéncia de empresas que dominem capacitagées
e ativos estratégicos, as instituicdes locais e seu desenvolvimento e o contexto social-cultural-
politico e suas caracteristicas quanto ao associativismo, solidariedade, geragédo de lideranca.
Por fim, completa que “uma vez constatada a possibilidade de estruturar uma forma de
governancga local, cabe fazer a mediacdo para as politicas propriamente ditas, ou seja, quais 0s
objetivos que a governanca local deve perseguir e como as politicas para arranjos/sistemas
produtivos podem ser mobilizadas para atingir esses objetivos” (SUZIGAN et al., 2007, p. 435).

Na abordagem de Arranjos Produtivos fica claro que, além da articulagcdo na
aglomeragdo empresarial, deve haver um ambiente composto de instituicdes publicas e

privadas no qual a intensificacdo das relacbes com as empresas promova a melhoria da
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competitividade para todo o conjunto do Arranjo. Assim, a medida que as a¢fes tornam-se mais
coletivizadas, aumenta a necessidade de coordenacgéo dessas a¢les, ou seja, da existéncia de
estruturas de governanca do sistema produtivo voltadas a viabilizacao de interesses comuns.

Essas estruturas de governanga representam as forgas organizacionais e institucionais
(hierarquia, poder, relacionamentos etc.) que condicionam (ou direcionam) o comportamento
dos agentes na cadeia produtiva em nivel local. A correlacdo dessas forcas define, enfim, as
relacbes de poder entre 0s agentes no sentido de fazer valer seus interesses por meio de uma
estrutura de comando e autoridade (SUZIGAN; GARCIA; FURTADO, 2007, apud, BAPTISTA;
ALVAREZ, 2007).

Nesse sentido, quatro no¢des sao fundamentais para o entendimento da légica dinamica
e conflituosa de um APL.:
a) Ator social: trata-se de uma pessoa, grupo ou organizacdo que participa de algum "jogo
social", que possui algum projeto politico, controla algum recurso relevante, tem e acumula
forcas no seu decorrer e possui, portanto, capacidade de produzir fatos que viabilizem seu
projeto. Pode ser visto como um centro criativo de acumulacdo de poder (MATUS, 1996). Séo
instituicdes que funcionam como agentes decisoérios, empreendedores que definem estabelecer
ou criar firmas em determinados locais, trabalhadores que tomam a decisao de migrar, incluindo
também entidades de carater ndo lucrativo, cooperativas, grupos comunitarios, associacées
profissionais, organizacfes religiosas, sindicatos trabalhistas e, acima de tudo, o Estado
(MARKUSEN, 2005).
b) Instituicdes: estdo associadas tanto aos individuos quanto as representacbes sociais,
referem-se as regras socialmente internalizadas pelos atores e que 0s ajudam a guiar seus
comportamentos compativeis a um dado contexto social e espacial (Ex.: regras, padrdes,
convencoes e tradi¢cdes); aparecem também como as formas de elaboracéo social e divisédo do
conhecimento que contribuem com a realidade comum de um grupo social (COLETTIS-WAHK;
PECQUEUR, 2002). A instituicdo pode ser vista como um intermediario na regulacdo politica do
espaco, definindo relacdes de poder, regras e procedimentos (PIRES, FUINI, et al., 2011).
c) Normas: envolve o conjunto de acordos, regras, procedimentos e formas de organizacédo e
gestao que derivam e condicionam a ac¢édo dos Estados e das empresas, buscando o controle
de processos produtivos, circulagcdo e fluxos entre agentes (SANTOS, 1996). Definem as
expectativas coletivas para determinados contextos. Podem ser legais (juridicamente definidas
pelo Estado), formais (reconhecidas pelas instituicbes e grupos), ou informais (produzidas pela
pratica dos atores) (PIRES; FUINI, et al., 2011).
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d) Convencdes: S&o regras praticas consentidas (formais ou informais), rotinas de acao entre
parceiros para estabelecerem diferentes tipos de relacdo pontuadas pela incerteza (ex.: partes
de cadeias néo territorializadas). A confianga e a cooperacdo sdo elementos fundamentais na
construcao de convencgdes (STORPER, 1994).

Os APLs sdo construgcdes sociais que relnem um conjunto de atores sociais,
destacando: as empresas e suas associa¢cdes ou sindicatos; os governos federais, estaduais e
municipais; os trabalhadores e seus sindicatos; as universidades e escolas técnicas; a
sociedade civil organizada. As instituicbes presentes no APL estdo associadas, primeiramente,
a politica nacional e estadual de apoio ao desenvolvimento de APLs e ao plano local criados
pelos atores e que estabelecem metas e compromissos de cooperacdo; em segundo dado,
envolve as instituicbes locais, estaduais e nacionais que definem expectativas e rotinas (ex:
formas de relacionamento, de contratacdo, remuneracao, tributacdo, consumo, codigos usados
no ambiente de trabalho etc.). As normas se expressam pelas regras consentidas, definindo
aquilo que é tratado como licito ou ilicito.

No plano dos APLs operam normas nacionais legais, como o salario minimo, por
exemplo, mas operam também praticas locais informais, como a subcontratacdo de trabalho em
domicilio que pode se tornar formal localmente pois esta enraizada nos habitos e costumes
historicamente construidos, mas no plano nacional é tida como ilegal. Por fim, a convencado se
coloca como uma atitude coletiva adotada no APL e que pode favorecer ou prejudicar seu
desenvolvimento. Temos como exemplo a pratica de colaboracdo ou do individualismo
empresarial, tipicos de cada empresariado envolto em seu quadro de regulacao setor-territério.

Como base dessa analise, destaca-se a referéncia dada a governanca em documentos
base de politicas nacionais e estaduais para APLs, como o "Termo de Referéncia para Politica
Nacional de Apoio ao Desenvolvimento de APLs" (GT-APL, 2004) e o "Manual de atuagdo em
APLs" (utilizado no Estado de S&o Paulo, pelo sistema FIESP e, no plano federal, pelo
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior/MDICEX). No primeiro
documento, consta que a existéncia de mecanismos de governanca é variavel fundamental para
identificacdo de APLs, entendida a governanga como 0s canais (pessoas fisicas ou
organizacdes) capazes de liderar e organizar atores, coordenar a¢gfes para cumprimento de
objetivos, negociar processos decisorios locais e promover processos de geracao,
disseminacdo e uso de conhecimentos. No segundo documento, a governanga € vista como
elemento caracteristico do protagonismo dos APLs, sendo definida como a coordenacdo que
permite resolver os conflitos advindos das interacdes e agbes coletivas, sendo tratada também

pelo prisma do amadurecimento das relacdes entre instituicbes por meio do exercicio da
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negociacdo e composicdo. Inicialmente, tal governanca se faria pela participacdo de todos os
atores, com suas diferentes demandas e, com 0 tempo para garantir sua sustentabilidade,
deveria se pautar no desenvolvimento de liderancas locais, com capacidade critica para dar

continuidade ao processo de desenvolvimento local/regional.

AS METODOLOGIAS PARA ESTUDO DA GOVERNANCA EM ARRANJOS PRODUTIVOS
LOCAIS (APL)

Dallabrida; Becker (2003) construiram uma proposta metodolégica de estudo da
governancga articulada as estruturas e redes regionais e socioterritoriais de poder, como 0s
APLs. Segundo o autor, o termo governanca territorial se refere as iniciativas ou acées que
expressam a capacidade de uma sociedade organizada territorialmente para gerir os assuntos
publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais, econdmicos e
institucionais. Essa governanca territorial decorre de um processo em que interagem cinco
elementos, em uma processualidade dindmica:

a) Dinamica territorial: Conjunto de acdes relacionadas ao processo de desenvolvimento,

empreendidas por atores/agentes, organizac¢oes/instituicbes de uma sociedade identificada
historica e territorialmente;

b) Bloco socioterritorial: Refere-se ao conjunto de atores localizados historica e territorialmente

gue, pela lideranca que exercem localmente, assumem a tarefa de promover a definicdo dos
novos rumos do desenvolvimento do territério, através de um processo de concertacdo publico-
privada;

c) Concertacdo social: Processo em que representantes das diferentes redes de poder

socioterritorial, através de procedimentos voluntarios de conciliacdo e mediagdo, assumem a
préatica da gestéao territorial de forma descentralizada;

d) Redes de poder socioterritorial: Referem-se a cada um dos segmentos da sociedade

organizada territorialmente, representados pelas suas liderangas, constituindo na principal
estrutura de poder que, em cada momento da historia, assume posi¢do hegemonica e direciona
politica e ideologicamente o processo de desenvolvimento;

e) Pactos socioterritoriais: Referem-se aos acordos ou ajustes decorrentes da concertacao

social que ocorrem entre os diferentes representantes de uma sociedade organizada

territorialmente relacionados a definicdo do seu projeto de desenvolvimento futuro.
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Storper; Harrison (1994) definem a governanga de uma aglomeracéo territorial atraves
das relacbes de poder e hierarquias que se estabelecem na cadeia produtiva, ou sistema input-
output, que se concentra territorialmente e define o sistema produtivo industrializado. Estas
configuracdes se associam a dois tipos de redes produtivas: Redes aglomeradas sem grandes
unidades e redes aglomeradas com algumas grandes unidades. Assim, existiriam trés tipos
principais de estruturas de governanca em APL:

a) Anel sem nucleo nem hierarguia: tem como caracteristicas a auséncia de empresa lider

permanente, ou direcdo alternada de acordo com projetos, ndo apresentando hierarquia;

b) Anel-nucleo, com empresa coordenadora e alguma hierarquia: esta Ultima ocupa uma

posicdo dominante, € o agente motor do sistema produtivo, mas nao pode sobreviver sozinha,
nem condicionar a existéncia de outras empresas no sistema, existindo uma certa hierarquia;

z

c) Anel-nicleo com empresa lider e hierarquia considerdvel: esta Ultima é largamente

independente de seus fornecedores e subcontratados periféricos, o que lhe da a possibilidade
de determinar a sua periferia, em consequéncia, a empresa lider condiciona a existéncia de
seus parceiros. E o caso de poder assimétrico e hierarquia consideravel.

Colletis, Gilly, et. alii (1999, p. 28-29) analisam o perfil da governanca em aglomeracdes
produtivas territorializadas em funcdo do carater publico ou privado, dos objetivos atribuidos e
dos modos de apropriacdo pelos atores dos recursos territoriais assim produzidos. Teriamos,
portanto, quatro estilos principais de governanca territorial:

a) Governanca privada: Sdo os atores privados dominantes que impulsionam e pilotam

dispositivos de coordenacao e criacdo de recursos de acordo com um objetivo de apropriacéo
privada. A firma aparece como motor do sistema (por exemplo, o estabelecimento de um
grande grupo, que estrutura o espaco produtivo local);

b) Governanca privada-coletiva: O ator chave € uma instituicdo formal que agrupa operadores

privados e impulsiona a coordenagdo das suas estratégias. Encontram-se neste caso as
Camaras de Comércio, os sindicatos profissionais e qualquer forma de clube que agrupe
operadores privados;

c) Governanca publica: As instituicdes publicas tém modos de gestéo dos recursos que diferem

da apropriagéo privada, nomeadamente através da producdo de bens ou de servigos coletivos,
gue por definicdo sdo utilizaveis por todos os atores, sem rivalidade nem excluséo de uso. Séo,
de maneira essencial, o Estado, as autarquias e todas as formas de inter-coletividades,
inclusive os centros de investigacao publica;

d) Governanca mista: S&o raras as situagdes puras; encontra-se geralmente uma associacao

destas diferentes formas, mas com uma dominante, o que permite caracterizar cada territorio
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como um caso especifico que entra numa categoria geral (antes publico ou privado) com uma
dosagem especifica e variavel.

Tais modalidades de governanca podem se modificar no tempo, fruto dos processos de
inovacao social e tecnoldgica pelos quais passam os APLs, alterando a relacéo e cooperagao
interinstitucional no interior da aglomeracdo (SILVA, 2012). As metodologias expostas
reconhecem os seguintes elementos principais constituintes da governanca de um APL.:

a) Processo: entendido como construcdo social e territorial dotada de historicidade, podendo
avancar para formas de unificacdo mais profundas; de aliancas mais brandas; ou de
fragmentagcdo mais flexiveis. O processo reconhece o APL como um elemento de inovacao
social, que modifica seu conteudo interno, técnico e social e que modifica seu entorno territorial,
suas formas, conteldos e estruturas (SANTOS, 1991).

b) Relacdes: aparecem como aliancas ou redes de cooperacdo, subcontratacdo, trocas e
difusdo. Sao as conexdes territoriais criadas pelo APL e que transitam constantemente entre a
cooperacdo e o conflito (BRANDAO, 2008). A relacéo é o contexto de interacéo entre atores
dotados de recursos e forcas distintas, assim esse relacionamento passa por diferentes niveis
de hierarquias de poder, sendo o0 poder aqui definido como a reunido de capacidades
econdmicas e politicas para decidir sobre um projeto.

¢) Conteldo: o conteudo de um APL advém de sua natureza e de seus obijetivos, e esses
objetivos estdo diretamente consorciados a relacdo estabelecida entre atores sociais. O
contetudo é a razdo de ser de um APL, seu ethos fundamental, derivando das intencbes
contidas em seus planos e das acdes reconhecidas por suas obras, investimentos e

governanca.

Figura 1: A esséncia da governanca em APLs esquematizada

PROCESSO - -— ———————>

CONTEUDO = Ator <> Ator = GOVERNANCA

PROCESSO ---—-- ————-— ———>

Fonte: autor
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CONTRADICOES E LIMITAGOES DAS ESTRUTURAS DE GOVERNANGA EM ARRANJOS
PRODUTIVOS LOCAIS (APLS)

Quando abordamos a governanga como uma relacéo hierarquizada de poder, conforme
Storper; Harrison (1994), € colocado que a lideranca local pode adquirir a caracteristica de
atender a interesses de determinados grupos setoriais e atores reunidos no APL, em detrimento
de outros, criando assim uma relacdo de autoritarismo e subordinacdo geradora e
aprofundadora de assimetrias sociais e politicas, ou tirando a legitimidade da instancia de
governanca do APL diante do seu viés mais estatal ou mais empresarial. Nesse sentido, €
importante ressaltar aquilo que o "Manual de atuagdo em APLSs" coloca: "A cooperacdo e a
governanga devem ser promovidas nas localidades, respeitando suas especificidades, para ndo
gerar resisténcia ao desrespeitar pactos e acordos locais". (FIESP/MDICEX, 2004).

Brandéao; Costa, et al. (2006) criticam a aposta excessiva em modelos de governanca e
desenvolvimento territorial, como Arranjos Produtivos Locais, pois concebem neles: a) apologia
ao “localismo” e ao desenvolvimento enddgeno para desenvolver regides periféricas, deixando
de lado a relacdo supralocal das redes econdbmicas globais; b) fragilidade institucional de
modelos de arranjos de micro e pequenos negdcios, subordinados aos outros niveis politico-
administrativos (Estadual, Federal); c¢) associacdo dos interesses privados e empresariais
(competitividade) com o interesse publico, sobretudo em regies com alta especializacéo
produtiva.

Cassiolato, Lastres (2003) apontam que as abordagens atreladas a modelos, como os
APLs, se tomadas do ponto de vista de enfoques e politicas uniformes, podem ignorar a
existéncia de disparidades econbmicas e das diversidades nas matrizes sdéciopoliticos e
histéricas, sem contar que os elementos para mobilizagdo de APLs atendem a diferentes
conjuntos de demandas que levam a caminhos diferentes de desenvolvimento.

Na abordagem do modelo italiano de PMEs e seus sistemas territoriais, base da teoria
dos APLs, Caccia (2002) explora as transformacdes recentes que colocaram em tese a dita
coesdo social dos mercados e a uniformidade do modelo, afetando sua governanca territorial.
Assim, pode-se observar, dentre as experiéncias recentes do nordeste italiano e diante da
globalizacdo dos mercados, a ocorréncia de movimentos de descentralizagdo e
desconcentracdo industrial e reaparecimento de formas de organizacdo do trabalho pré-
fordistas. Caccia (2002, p. 249) destaca a emergéncia do trabalho precario e desqualificado
como um dos sintomas da transformacéo do modelo,

(...) em particular aquele organizado pelas associacbes que fornecem a
empresa manufatureira servicos de baixo nivel e aquele trabalho individual
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desregulado que tem sido definido como ‘trabalho auténomo de primeira
geragdo’. Esse setor envolve também sujeitos sociais jovens. A esta categoria
se acrescenta aquela do trabalho imigrante.

Santos, et. al. (2002) ressaltam que APLs localizados em espacos industriais periféricos
ou subdesenvolvidos, chamados de ‘sistemas industriais periféricos’, apresentam problemas de
construgcdo de confianga em contratos futuros a existéncia de ambientes externos instaveis e
volateis, com existéncia de precaria rede de servicos necessarios a reproducdo e alimentacao
de uma industria moderna. A cooperacdo entre atores e instituicdes governamentais e nao-
governamentais €, portanto, dificultada, estimulando a integragéo vertical como forma de reduzir
0s custos de transacdo. Fala-se também da excessiva concentragdo industrial em determinados
polos e as dificuldades de se desaglomerar atividades econémicas complementares e criar um
mercado de trabalho dinamico, devido ao fato de que boa parte do entorno dos nucleos urbanos
€ de subsisténcia.

(...) a insercdo de arranjos produtivos em ambientes periféricos dificulta o

desenvolvimento dos elementos necessdarios a realizacdo da eficiéncia e do
aprendizado coletivos. Em tais ambientes, os agentes desejariam especificar
todas as contingéncias em contratos, 0 que elevaria os custos de negociacao
dos contratos entre atores e da interacdo face-a-face (SANTOS; CROCCO;
LEMOS, 2002, p. 171).

Nesse sentido, os autores discutidos neste trecho do artigo apresentam argumentos
favoraveis e contrarios & aposta nos mecanismos de governanca locais como estratégias de
desenvolvimento territorial para APLs. Uma linha busca enfatizar os beneficios advindos com a
formacédo de redes colaborativas para gerir projetos especificos de desenvolvimento nos niveis
locais e regionais que tendem a favorecer o encaminhamento de demandas de pequenas
empresas, no caso de APLs, estimulando a inovagéo produtiva, insercdo comercial e acesso a
insumos e recursos. Além disso, essas formas de concertagdo sociais territorializadas, como os
nacleos de gestdo dos APLs, teriam melhores condi¢cdes de encaminhar demandas dos atores
locais e executar programas atendendo diretamente as necessidades dos produtores,
trabalhadores e instituicbes. Em contrapartida, outra linha argumenta que a aposta em
programas de desenvolvimento locais vinculados a empresas favorece uma visao corporativa e
privatistica do territdrio, sacramentando praticas de flexibilizacdo defensiva (LIPIETZ;
LEBORGNE, 1988) e precarizacdo e cooptacdo do trabalhador em cenario de assimetrias de
recursos e poder entre 0s atores participantes, além de que o nivel local de gestdo é, no caso
brasileiro, ainda bastante dependente das iniciativas dos niveis maiores do Estado (federal e

estadual), através dos financiamentos e estimulos a politicas de desenvolvimento.
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Assim, a caracterizacdo de APLs com contornos territoriais politicos, econémicos e
culturais definidos deve levar em conta as contradi¢cdes da reproducdo socioespacial do modelo
capitalista e as dicotomias existentes nas escolhas entre estratégias de desenvolvimento mais

associativas e colaborativas e outras mais vinculadas a visdo da competitividade e
produtividade espacial e & mercantilizagéo do territorio (FUINI, 2007; SANTOS, 1996).

CONSIDERACOES FINAIS

Se partirmos da definicdo mais ampla de que APLs sdo aglomeracdes de empresas de
mesmo ramo ou segmento industrial, com forte expressdo territorial local e regional,
poderiamos considerar que existe uma ampla gama de arranjos potenciais espalhados pelo
Brasil e que ainda ndo sdo conhecidos no plano da investigacdo cientifica e nem mesmo
classificados assim pelas politicas publicas oficiais, geralmente porque ndo possuem uma
referéncia clara de governanca e coordenacao institucional territorializadas.

Os APLs constituem programas de governo em andamento e realidade da
territorializacdo da producdo em certas areas com especializacdo minima, evidenciando claras
contradicdes nas esferas politicas e econémicas de poder, fugindo em muitos casos aos
cenarios e modelos de governanca idealizados e ao alcance pretendido, sobretudo por ser uma
experiéncia de desenvolvimento acoplada a um pais que ainda mantém agudas desigualdades
setoriais, sociais e regionais. Além disso, essas contradicdes sdo agravadas em um quadro
regulatorio nacional que oscila ora de uma situacédo de sobreposicdo de acdes e programas de
apoio e fomento entre diferentes niveis politico-administrativos e outrora pela simples omissédo e
auséncia de apoio governamental a iniciativas locais voltadas ao desenvolvimento econémico.

Posto isso, analisar a governanca em realidades territoriais locais/regionais de APLs nédo
€, evidentemente, a tentativa de instituir um modelo Unico que torne homogéneas as
experiéncias diversas de territorializacdo de conflitos sociais e de esforgos por construir pactos
entre atores com interesses distintos. Fez-se, antes de tudo, um exercicio de entendimento de
multiplas realidades de producgéo de territdrios conforme alguns conceitos e categorias-chave,
como o de governanca, territorio, aglomeracdo, externalidade, inovagcdo, cooperagéo, entre
outros.

A realidade dos APLs, como processo e ferramenta de organizacdo da producdo e
politica de desenvolvimento, demonstra uma grande variedade de segmentos de atividade, ndo
somente industriais, que tém sido classificados e trabalhados como arranjos, desde atividades

tecnologicamente intensivas, industrias de bens de capital, induUstrias tradicionais

Geografia (Londrina) v. 23, n.1, p. 57 - 83, jan/jun, 2014

78



Lucas Labigalini Fuini 79

semiartesanais, servigos turisticos, servigos culturais, agronegocio e agricultura familiar, entre
outras. Além disso, esse “mosaico global de regides” (BENKO, 1996) n&do se comporta de forma
homogénea, estando em maior ou menor grau aglomerados e especializados, providos ou
desprovidos de nucleos de gestao e governancga, com ou sem acfes de cooperacao, munidos
ou ndo de externalidades de infraestrutura e outras, e aderentes ou ndo ao trabalho e a¢cbes
cooperativas.

Desse modo, apresentamos e analisamos nesse artigo alguns conceitos e metodologias
para melhor entender a governanca em APLs, sendo necessario, ao final, destacar que essa
leitura mais teérica ndo se presta a padroniza¢édo dos diversos casos em uma Unica ferramenta
explicativa ou de intervencdo, mas sim compreender que os arranjos refletem os contextos
histéricos, culturais, politicos e econdmicos de sua formacédo e desenvolvimento, e que se faz
mister compreender as relacdes entre atores e 0 poder, os conflitos e formas de cooperacéo, e
sobretudo, os conteudos, relacées e processos que qualificam uma experiéncia de organizacao
socioprodutiva local-regional, caminhando para se constituir em uma rede ou bloco
socioterritorial (DALLABRIDA; BECKER, 2003).
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os equipamentos flexiveis de producéo; a aptiddo dos trabalhadores em mudar de posto e segmento em uma
organizacéo; fraqueza das coagdes juridicas que regem o contrato de trabalho; suscetibilidade salarial a situa¢des
econdmicas; possibilidades das empresas de se libertarem das amarras sociais e fiscais publicas. Todos esses
elementos criam um novo regime de acumulacdo e modo de regulagdo, definindo novos espacos de producdo ao
reorganizar o sistema produtivo.

® A Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) vigorou de 2004-2008 com o objetivo de expandir
a base industrial brasileira por meio da melhoria da capacidade inovadora das empresas. Tinha como conceitos
norteadores a modernizacdo industrial, 0 incentivo ao investimento e o incentivo as exportagdes. Atuou em trés
eixos: linhas de acdo horizontais (inovacdo e desenvolvimento tecnolégico, insercdo externa/exportagoes,
modernizacdo industrial, ambiente institucional), setores estratégicos (software, semicondutores, bens de capital,
farmacos e medicamentos) e em atividades portadoras de futuro (biotecnologia, nanotecnologia e energias
renovaveis). Nesta politica consta a agdo institucional integrada junto aos APLs, com fortalecimento de pequenas e
médias empresas, e geracdo de emprego e renda, através dessa ferramenta, com atencéo para: extensao industrial
exportadora; promogdo comercial e inovacéo tecnologica. Outro programa, vigente entre 2008-2010, no segundo
mandato de Luis Inacio Lula da Silva (PT), foi o Programa de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que teve como
objetivo fortalecer a economia do pais, sustentar o crescimento e incentivar a exportacéo, e teve como principios
norteadores o didlogo com o setor privado e o estabelecimento de metas, necessario ao seu permanente
monitoramento. O PDP apresentou quatro macrometas que visavam acelerar o investimento fixo, estimular a
inovacdo, ampliar a inser¢do internacional do Brasil e aumentar o nimero de micro e pequenas empresas
exportadoras. Sendo uma de suas estratégias o fortalecimento das Micro e Pequenas empresas € a regionalizagédo
do desenvolvimento, diminuindo os desequilibrios inter-regionais, o conceito de APL é utilizado na perspectiva de
fortalecimento de praticas cooperativismo e associativismo entre produtores, melhoria dos projetos industriais e de
infraestrutura em areas marginalizadas, e investimentos que gerem emprego e agregacao de valor. J4 o Plano Brasil
Maior (PBM), que inicia em 2011, da enfoque no estimulo a inovagdo e a producdo nacional para alavancar a
competitividade da industria nos mercados interno e externo, visando ao desenvolvimento econémico e social. A
relacdo entre o PBM e a politica de APLs se da nas dimensdes estratégica e setorial, sendo a primeira voltada a
busca de repactuar agentes publicos e privados, aprimorar instrumentos de politica, formar quadros e aprimorar o
ferramental tedrico e metodoldgico. A segunda esta vinculada a uma agenda estratégica para a territorializacdo da
politica em redes de APLs setoriais. Nos Planos Plurianuais (PPA) do governo federal, desde o de 2004-2007,
passando pelos de 2008-2011 e o atual, de 2012-2015, encontra mencao a ferramenta dos APLs para os programas
tematicas voltados a pequenas empresas, inovagéo tecnoldgica e competitividade industrial, além da vinculagdo com
outras politicas para geracao de investimentos, emprego e renda
gFontes: <http://www.abdi.com.br/Paginas/politica_industrial.aspx e http://www.desenvolvimento.gov.br/>).
Destacamos aqui os estudos organizados por Campos, et al. (2010), sobre as “Politicas estaduais para APLs no
Sul, Sudeste e Centro-oeste brasileiros”, no dmbito da Redesist, e também nessa rede o projeto “Andlise do
Mapeamento e das Politicas para Arranjos Produtivos Locais no Norte e Nordeste do Brasil e dos Impactos dos
Grandes Projetos Federais em Estados Nordestinos”, coordenado por diversos pesquisadores e professores de
universidades nordestinas. S&8o importantes também os estudos e diagndsticos preliminares do BNDES sobre
“Arranjos produtivos e desenvolvimento” (2004), que aprofundaram a andlise do conceito no &mbito das discussdes
da economia regional e urbana, economia industrial e no planejamento e desenvolvimento regional.
® Segundo Lipietz; Leborgne, por QIV compreende-se uma estratégia de producdo mista entre a hierarquia (interna a
firma) e o mercado (entre as firmas), podendo ser caracterizada por: relagcdes estaveis entre fornecedores e clientes;
participacdo de clientes no volume de negdcios do fornecedor; campo de subcontratacdo extenso, indo da
concepgdo a comercializagdo; formas ndo mercantis de relagdes interfirmas, indo da subordinagdo a parceria. Assim,
a firma se beneficiaria das vantagens da integracéo vertical e da desintegracdo vertical, com generalizacdo das
relagbes mercantis entre as firmas (aliangas estratégicas, transferéncias de tecnologias, programas de pesquisa, joint
ventures).
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