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Resumo

Esta comunicacdo aborda questdes preliminares da investigacdo em andamento no Instituto de Ciéncias
Sociais da Universidade de Lisboa, que aprofunda tese de doutorado do Programa de Politicas Publicas e
Formagdo Humana da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Brasil. A énfase é na identificacdo de
potencialidades da governanga como espaco efetivamente democréatico e indutor de politicas publicas de
desenvolvimento, concebidas a partir do espaco local, nomeadamente os Arranjos Produtivos Locais.

Esta potencialidade estd condicionada ao atual momento de globalizacdo neoliberal, que tende a subsumir
modelos alternativos de desenvolvimento, consagrando uma ideia de fim da histdria, na qual o mercado assume
protagonismo como agente do sucesso na formulacéo de politicas publicas, deslocando escolhas politicas para
0 campo da gestao.

Partindo do entendimento do desenvolvimento como decisdo politica, busca-se identificar possiveis
concegdes contra-hegemdénicos que orientem a constituicdo de governangas e confrontem distintos projetos,
que possam ir além da centralidade do mercado.

Palavras chave: Governanca, desenvolvimento local, participacao, arranjos produtivos locais.

1. Introducéo

Desde o final do século XX os paises tém incorporado principios e modelos de organizacéo
pautados pela ordem capitalista, entdo vitoriosa da Guerra Fria. Em nome de uma competitividade
global e do desenvolvimento os Estados nacionais sdo reconfigurados e desregulamentados sob o
argumento de necessitarem se adequar aos novos tempos. No bojo dessa transformacéo é aplicado
um conjunto de regras e orientacdes recomendadas por agéncias internacionais, cujo escopo é
tributario principalmente do Consenso de Washington. Estado minimo, ajuste fiscal e condicoes
juridicas para a atracdo e livre circulacdo dos capitais sdo alguns fundamentos desse consenso,
entendido como neoliberal.

No entanto, o acirramento das crises socioambientais tem provocado e intensificado movimentos de
resisténcia e de oposicdo ao predominio dos mercados globais como agentes promotores de
desenvolvimento. Isto porque as reformas implementadas no periodo fragilizaram a acéo social dos
Estados e contribuiram para 0 aumento da concentragdo de renda e, consequentemente, da

desigualdade entre paises e dentro dos paises.
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No caso dos paises aos quais o discurso hegemoénico outrora denominava terceiro mundo e
atualmente intitula emergentes, as externalidades negativas da aplicacdo dessas reformas tém sido
mais evidentes, uma vez que a condi¢cdo de dependéncia em relagdo aos paises centrais do
capitalismo se acentuou, embora tais externalidades também estejam se evidenciando nesses paises
centrais.
Como decorréncia, a dependéncia dos mercados para a viabilizacdo de agendas de desenvolvimento
tem colocado impasses para as politicas publicas e limitado a supera¢do das desigualdades e a
promocdo do desenvolvimento social e econdmico, uma vez que as prioridades dos or¢camentos
publicos sdo os compromissos com politicas de equilibrio fiscal, desoneragdo de empresas privadas
e financiamento de capitais.
E nesse contexto de reconfiguracio do Estado e de consolidacdo dos mercados globais que a
instituicdo de governancas tem sido apresentada como instrumento de proposicdo de politicas
publicas. Como argumento fundamental, a governanca desloca a centralidade dos governos e
incorpora a sociedade civil e os cidaddos como atores do processo decisorio. Pretende se constituir
de um espaco democratico e plural, no qual diferentes projetos se apresentam e se confrontam em
busca de consensos que viabilizem as politicas e reflitam demandas e necessidades sociais.
Mas qual alcance tal processo de construgdo de desenvolvimento pode obter nessa centralidade dos
mercados? Como inserir uma agenda de base social, construida coletivamente, a partir de realidades
locais dentro de uma ordem estritamente neoliberal? Ha espaco na governanca para a construgéo de
politicas pablicas que possuam alguma autonomia em relagdo ao mercado? Que alternativas contra-
hegemdnicas podem ser construidas diante de um capitalismo que se apresenta num caminho
totalitario?
Tais questdes iniciais assumem maior relevancia se considerarmos que os paises ditos emergentes
tém um elevado défice social, uma vez que ndo experimentaram o Estado de bem-estar presente nos
trinta anos dourados do capitalismo nos paises centrais. Ademais, na organizacdo do capitalismo
desses paises, como €é o caso do Brasil, tem predominado uma relacdo subordinada em relacdo aos
paises centrais, em detrimento de projetos autonomos de desenvolvimento (Dos Santos, 2015;
Fernandes, 2009). S&o constatacBes que acentuam a assimetria nas relagdes de poder e que podem

interferir na atuacdo da governanca.

2. Governanga em Arranjos Produtivos Locais: sintese da investigagéo

No Brasil, entre as iniciativas que estimulam a pratica da governanca destaca-se a estratégia de
desenvolvimento por meio da criacdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs). APLs, sdo
agrupamentos de empresas que compartilham recursos e processos, de modo a diminuir custos,
obter ganhos de escala em processos unificados de compras, criacdo de identidade coletiva, entre

outros aspetos, mas que mantém a competicdo na atividade-fim. Como resultado, buscam
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contribuir diretamente para o crescimento e desenvolvimento econémico e social das regides em que
estdo instalados.
A abordagem considera a interacdo entre diversos atores econdmicos, politicos e sociais,
abrangendo empresas produtoras e fornecedoras, trabalhadores, consumidores, organizagdes
voltadas a formacdo, treinamento, informacdo, pesquisa, desenvolvimento e engenharia, apoio,
regulacdo, financiamento cooperativas, associa¢es, sindicatos e demais 6rgaos de representacéo.
Propostos como politica publica para o desenvolvimento econémico inclusivo de diversas regides,
0s APLs estdo incluidos no Plano Plurianual do governo brasileiro no periodo 2016-2019, com
destaque para apoio técnico e financeiro, capacitacdo de gestores, acesso a mercados,
desenvolvimento tecnolégico, fortalecimento dos nucleos estaduais e o0s comités gestores,
competitividade e sustentabilidade. Contam com governancgas para articular, orientar e integrar
acdes que promovam o desenvolvimento, a inclusdo social e o protagonismo local.
Por meio da governanca de APL, se articulam produtores, organizacfes de conhecimento e outros
atores institucionais, o que pode proporcionar beneficios coletivos das iniciativas locais. Suas
instancias formais e informais de governanca tém representado importante eixo para as politicas
governamentais devido a articulacdo e interlocugdo dos atores na formulacdo e promocao de
iniciativas coletivas (Borin, Cassiolato; Arruda in Matos; Borin; Cassiolato, 2015).
A investigacdo realizada no &mbito de tese de doutorado teve como recorte a analise da constituicéo
da governanga adotada em APL do estado do Rio de Janeiro, no Brasil que, desde 2007, conta com
uma Superintendéncia de APLs e uma Camara de Gestdo de APLs que, vinculadas ao governo
estadual, articulam e orientam os 25 APLs existentes no estado em 2016, periodo desta
investigacdo. Superintendéncia e Camara conduzem projetos e acBes de apoio estadual aos APLs e
acompanham as demandas do setor juntamente com as secretarias municipais e estaduais visando
ao fortalecimento das atividades econdmicas, que garantam a sustentabilidade dos setores e o
desenvolvimento local.
A Superintendéncia também acompanha a estruturacdo de governancas, coordena a Cémara
Especial de Gestdo dos APLs do estado e exerce a secretaria executiva do Nucleo Estadual de

programa de APLs, do governo federal.

Foram estudados os atores estratégicosl: Grupo de Trabalho Permanente de APL, coordenado pelo
Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior; o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social; a Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e
Inovativos Locais, principais formuladores do tema. Por ser responsdvel pela coordenacdo e
implementacdo das politicas para APLs no estado, também foi estudada a Superintendéncia de
APLs do governo do estado do Rio de Janeiro.

A partir de referenciais tedricos definidos por seus atores estratégicos, responsaveis pela

formulacdo do modelo utilizado na proposi¢do de politicas publicas e na organizagdo dos APLs,

10Os atores estratégicos formulam os referenciais que séo utilizados na proposicéo de politicas publicas e

na organizacao dos APLs, bem como apresentam as bases para a constituicdo de governancas. 97



buscou-se identificar, entre outros aspetos, 0 modo como se propde e se articula a governanca
visando ao desenvolvimento local. Foram analisados documentos e relatérios e realizadas
entrevistas presenciais, com liderangas e especialistas na formulagdo de APLs. Representacdo e
protagonismo dos diversos atores sociais, processo participativo de construcdo da agenda
estratégica e comunicacdo permanente foram as questfes centrais escolhidas por representarem o
entendimento acerca da governanca preconizada pelo modelo.

Resumidamente, pode-se afirmar que ha um conflito entre o modelo de governanca
proposto e o praticado. Nos APLs o protagonismo é o do mercado. O modelo de desenvolvimento
local que expressam se coaduna com o projeto hegemonico da fase neoliberal do capitalismo, pois
reproduz 0 modo de competicdo no espaco local. Mesmo havendo intencBes de algum tipo de
empoderamento dos atores locais e da governanga, a atuagdo ocorre no sentido da proposigéo e
execucdo das politicas publicas definidas para o mercado. O predominio da busca da
competitividade se sobrepBe, também, as questdes socioambientais, que mesmo sendo
reconhecidas como importantes e necessarias ndo decidem os caminhos a serem trilhados pelos
APLs. Assim, apesar da grande presenga de instituicbes publicas nas instancias que deliberam
sobre os APLs ha o reconhecimento de que os Arranjos ainda enfrentam limitacdes decorrentes do
forte viés mercadoldgico e da subordinacéo da agenda aos interesses empresariais.

A investigacdo ndo identificou nenhum mecanismo de comunicagdo ou de estimulo a
participacéo local propostos para a governanga dos APLs. Nao ha referéncia a iniciativas nesse
sentido. Nem presencial nem virtual. Foram constatadas apenas ferramentas virtuais de
participacdo das prdprias governangas com 0s representantes governamentais estaduais e com 0s
comités gestores. O modelo praticado de governanca ndo inclui representantes de movimentos
sociais e sindicatos de trabalhadores, 0 que restringe o escopo de sociedade civil.

Portanto, o protagonismo local se restringe a execucdo do modelo de desenvolvimento
local por meio de APLs e ndo a sua formulacéo.

Desse modo, na configuracdo assumida nos APLs, a governanga se caracteriza pela
reproducdo do modelo hegemdnico de desenvolvimento ndo se constituindo em espaco
participativo de debate que busque o consenso com relacdo ao modelo ou até mesmo possibilite o
confronto entre distintos projetos.

Ao partir do consenso como premissa para a aplicagdo do modelo Unico de
desenvolvimento a governanca desconsidera as assimetrias do sistema e seus desdobramentos no
espaco local. Mas elas existem tanto no local, como também estdo presentes no modo de
organizacdo capitalista global que, por sua vez, limita as possibilidades de desenvolvimentos
enddgenos.

A hegemonia empresarial presente na governanca, pelos seus componentes historicos, ao
contrério de representar dinamismo e oportunidades de desenvolvimento local, tende a restringir e

limitar o campo de atuagdo da governanca. Para ser de fato democrética e plural torna-se necessario
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a governanca ir além das formula¢Bes que ndo criam mecanismos que garantam o protagonismo
local, mas apenas induzem o consentimento em favor da reproducdo do modelo de capitalismo
global neoliberal no espago local.

Ao excluir sectores sociais a governanca se distancia da ideia de participacao, pluralidade e
democracia, tdo amplamente difundida pelos seus formuladores e se submete a uma orientagdo

empresarial historicamente pautada pela subordinacao aos paises centrais do capitalismo.

3. A investigacao atual

O aprofundamento da investigacdo se propGe a identificar modos de participacdo em
governangas que proporcionem espaco de deliberacdo coletiva que possibilite o confronto de
diferentes projetos de transformagdo da realidade social, bem como possibilite a superacdo dos
limites impostos pela ordem hegemonica.

Trata-se, portanto, de se reconhecer a governanga como ambiente plural que incorpora a
sociedade civil e os cidaddos como protagonistas do processo de desenvolvimento. Para tanto,
foram identificadas inicialmente as seguintes questdes de investigacao:

v Qual alcance este espaco pode obter em um ambiente cuja centralidade esta nos mercados e
gue, segundo o discurso hegemonico, somente por meio deste se pode buscardesenvolvimento?

v/ Como inserir uma agenda de base social, construida coletivamente, a partir de realidades
locais dentro de uma ordem estritamente neoliberal?

v' Ha espago na formulacédo corrente da governanca para a construcao de politicas publicas que
possuam alguma autonomia em relacdo ao mercado?

v" Que alternativas contra-hegemdnicas podem ser construidas diante de um capitalismo que se

apresenta num caminho totalitario?

4. Resultados preliminares

A investigacdo realizada até o momento permite afirmar que, a despeito da hegemonia
neoliberal, a governanga permanece em disputa entre distintos projetos, ou seja, de um lado o
pensamento Unico e a pos-politica, que negam as ideologias (embora sejam ideologicamente
constituidas), ainda ndo obtiveram éxito na apropriagdo do tema como um instrumento apenas de
gestdo e de construgdo de consensos na formulagdo de politicas publicas. De outro lado, o
acirramento da crise econdmica, financeira e politica em diversos paises, principalmente nos de
capitalismo dependente, decorrente da aplicacdo do receituario neoliberal, se ainda ndo produziu
uma alternativa concreta ao dominio dos mercados, pelo menos traz o reconhecimento do
antagonismo social, no qual diferentes entendimentos da realidade e visdes de mundo devem se
confrontar e disputar a hegemonia na sociedade. Isto coloca a politica e o confronto no centro do
debate, e traz a democracia agonistica, na perspetiva de Mouffe (2005) como um possivel caminho

para a participacdo e o dissenso na governanca. Este pode ser considerado o principal resultado
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desta investigacdo, que responde parcialmente as questdes inicialmente apresentadas.

5. Considerac6es finais

A opcdo do desenvolvimento local envolve distintas perspetivas: a do desenvolvimento
como espago de autonomizacdo e de superacdo de assimetrias para a construcdo de projetos que
valorizem potenciais historico-culturais e econémicos locais, ou a de uma capacitacdo endoégena
para a insercdo competitiva nos mercados globais. Pela perspetiva da autonomizacdo, tem a
possibilidade de inserir demandas locais que ndo sdo contempladas pela l6gica do mercado ou que
se confrontam com ela; pela perspetiva da competitividade, busca o consentimento para a
reproducdo do modelo global no espaco local. E nesse contexto de projetos distintos e até mesmo
antagonicos que se investiga a governanca.

Porém, por ser um instrumento que opera a partir do Estado neoliberal, e com forte
predominio de uma formacdo arcaica em suas instancias de decisdo, a governanca tende a
reproduzir o carater de classe desse Estado e o modelo neoliberal atualmente hegemonico, o que
impde limites a projetos autonomos de desenvolvimento.

O que se busca, portanto, é identificar condicdes de disputa, que se ndo rompem com a
atual hegemonia podem pelo menos representar a capacitacdo e o fortalecimento de instancias
locais que contribuam para o embate politico e a construcéo de outras agendas de desenvolvimento,
por meio de uma governanga efetivamente democrética e plural.

A investigacdo em andamento pretende contribuir para estudos e proposi¢des sobre 0 modo
de articular e organizar a governanga em paises de capitalismo dependente, nomeadamente o Brasil
e as politicas publicas de desenvolvimento local por meio de Arranjos Produtivos. Ao identificar
elementos centrais para uma pratica efetivamente democratica da governanga, pretende-se
contribuir para a superacao de aspetos restritivos no modelo atualmente adotado na politica publica
de desenvolvimento local por meio de Arranjos Produtivos no Brasil, subordinada interesses

estritamente mercantis.
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