FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO

LARISSA HADDAD SOUZA VIEIRA

ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS (APLs) NO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO: POLITICA PUBLICA, PROCESSO DECISORIO E PERCEPCAO DE
ATORES

SAO PAULO
2016



LARISSA HADDAD SOUZA VIEIRA

ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS (APLs) NO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO: POLITICA PUBLICA, PROCESSO DECISORIO E PERCEPCAO DE
ATORES

Tese apresentada a Escola de Administracdo de
Empresas de Sdo Paulo da Fundacdo Getulio
Vargas, como requisito para obtencéo do titulo de
Doutor em Administracdo Publica e Governo.

Linha de Pesquisa: Governo e Sociedade Civil
em Contexto Subnacional

Orientador: Francisco César Pinto da Fonseca

Séo Paulo
2016



Vieira, Larissa Haddad Souza.

Arranjos Produtivos Locais (APLs) no Estado do Espirito Santo: Politica
Pulblica, Processo Decisorio e Percepcéo de Atores / Larissa Haddad Souza
Vieira. - 2016.

223 f.

Orientador: Francisco Cesar Pinto da Fonseca
Tese (CDAPG) - Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo.

1. Conglomerados (Empresas) - Espirito Santo. 2. Desenvolvimento
regional. 3. Processo decisério. 4. Processo decisorio. |. Fonseca, Francisco
Cesar Pinto da. Il. Tese (CDAPG) - Escola de Administracdo de Empresas de
Sao Paulo. Ill. Titulo.

CDU 338.45(815.2)




LARISSA HADDAD SOUZA VIEIRA

ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS (APLs) NO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO: POLITICA PUBLICA, PROCESSO DECISORIO E PERCEPCAO DE
ATORES

Tese apresentada a Escola de Administracdo de Empresas
de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas, como requisito
para obtencdo do titulo de Doutor em Administracdo
Publica e Governo.

Linha de Pesquisa: Governo e Sociedade Civil em Contexto
Subnacional

Data de Aprovacao:
1

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Francisco César Pinto da Fonseca (Orientador)
(Escola de Administracdo de Empresas de Séo Paulo -
EAESP/FGV)

Prof. Dr. Mario Aquino Alves
(EAESP/FGV)

Prof. Dr. Marcio Antonio Rodrigues Sanches
(EAESP/FGV)

Prof. Dr. Ladislau Dowbor
(Pontificia Universidade Catdlica de Séo Paulo — PUC/SP)

Prof. Dr. Fernando Guilherme Tendrio
(Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas
- EBAPE/FGV)



AGRADECIMENTOS

Agradeco a Deus, por me proporcionar oportunidades de aprendizado,
me guiando em todos 0os momentos; por me iluminar com sua sabedoria ao longo de
todo o transcorrer deste trabalho; por possibilitar que o correr dos dias ndo me pesasse;
e por colocar em minha vida pessoas maravilhosas, com as quais pude contar sempre.

Ao meu marido Raphael, companheiro incondicional, que comigo
ultrapassou dificuldades e conquistou grandes realizagdes. Por se manter presente
mesmo quando estive longe; por me acompanhar, incentivar e dar forgas sempre para
que siga meu caminho e continue tentando dar o melhor de mim.

Aos meus pais, José Anilton e Fatima, pelo apoio para que eu cumprisse
cada feito, me guiando em todos os momentos de minha vida e me incentivando a
buscar o conhecimento.

Aos irméos, Tina, Gu e Lola, que me ajudaram, cada um a seu modo, a
cumprir da melhor forma essa etapa da minha vida. Pelos Otimos momentos
compartilhados. Aos sobrinhos, Bela, Guim, Zezo e Ricardo, por proporcionarem
alegrias e algumas preocupagdes. Aos cunhados, Paulinho, Paola e Cristiano, pelas
oracdes, apoio e cervejas. A todos da familia que torceram pelo meu sucesso.

Ao professor Francisco Fonseca, pela orientacdo, direcionamento e
liberdade oferecidos para que pudesse cumprir cada etapa do Doutorado,
compreendendo os aspectos mais humanos de minha pratica profissional, confiando em
minhas possibilidades e me incentivando a buscar para além do 6bvio.

Aos professores da FGV-EAESP que me acompanharam desde o inicio
em meu percurso de busca tematica até a conclusdo do Doutorado: Mario Aquino Alves,
por me mostrar ndo apenas respostas tedrico-metodoldgicas, mas também que as coisas
se ajeitam com o tempo e que nada é por acaso; e Marcio Sanches, por me apresentar e
me fazer compreender um grande campo de estudo sob novas perspectivas.

Aos professores Ladislau Dowbor e Fernando Tendrio, por contribuirem
para o enriquecimento deste estudo, possibilitando novas percepcfes para agora e para
trabalhos futuros.

A professora Marta Farah, por me proporcionar aprendizados diarios,
pelo seu carinho e exemplo como incentivo a fazer sempre mais e melhor.

Aos professores Marco Antdnio Teixeira, Peter Spink, Fernando
Abrucio, Regina Pacheco, Eduardo Diniz e Claudio Couto, pela convivéncia e por
compartilharem seu conhecimento.

A todos os colaboradores da FGV-EAESP que, algum modo,
contribuiram para este trabalho, em especial as da Coordenacdo de P6s-Graduacao,
Denise, Marta, Claudia e Gisele, pelo apoio e por tornar os dias mais simples e alegres.

A Fundacdo Getllio Vargas, Escola de Administracio de Empresas de
S&o Paulo, ao Programa de P6s-Graduagdo, Mestrado e Doutorado em Administracéo
Publica e Governo (PPG-APG), e a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) pelas oportunidades de aprendizado e desenvolvimento



académico, e por proporcionar a realizagdo deste Doutorado, pela concesséo da Bolsa
PPG/Capes.

As amigas Fernanda Silva, Thamiris, Adriana, Fernanda Melo e Aline,
por trazer um pouco de casa para Sdo Paulo. Ao Féabio e a Maria Cecilia, pela
companhia em aulas e trabalhos, e pelas grandes ajudas com entregas de documentos
quando ja estava longe. A todos os colegas, obrigada pela convivéncia e pelos
aprendizados. Ao Ballet Adulto KR por me permitir respirar e ser mais feliz na correria
do dia-a-dia. A todos 0s amigos, por sua amizade e compreensdo; desculpem pela
auséncia.

Aos colegas do Instituto Federal do Espirito Santo, Ifes, Campus Venda
Nova do Imigrante, por me apoiarem durante a execucdo deste trabalho e contribuirem
em todas as suas etapas. Em especial Suzana, Wilton, Adriane e Carnielli, por me
permitirem concilia-lo com minhas atribuicoes.

Ao Ifes, por possibilitar a execu¢do de meu Estagio Doutoral no Exterior,
e por me proporcionar importantes experiéncias profissionais e de vida.

A Universidad Nacional de Villa Maria (UNVM) e & Escuela
Internacional de Negocios (EIN), pela acolhida e grande colaboragéo para a consecucao
deste estudo.

A Fundacio de Amparo & Pesquisa e Inovacdo do Espirito Santo
(FAPES), pelo financiamento de despesas para a realizacdo desta pesquisa.

Aos atores entrevistados da Secretaria de Estado de Desenvolvimento
(SEDES), do Sebrae, do Montanhas Capixabas Convention & Visitors Bureau
(MCC&VB); do Sindicato da Industria de Rochas Ornamentais, Cal e Calcarios do
Espirito Santo (SINDIROCHAS); do Sindicato dos Trabalhadores do Marmore e
Granito do Espirito Santo (SINDIMARMORE); do Sindicato das Industrias
Metaldrgicas e de Material Elétrico do Estado do Espirito Santo (SINDIFER). Aos
entrevistados da EIN, da UNVM, do Ente Intermunicipal para el Desarrollo Regional
(ENINDER); do Centro de Investigaciones y Transferencia de Villa Maria (CIT Villa
Maria); do Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuéaria (INTA); da Escuela Superior
Integral de Lecheria (ESIL); a Mercedes Rosales. Obrigada pela disponibilidade e
imensa contribuicdo para a consecucdo deste estudo; sem vocés ndo seria possivel.

A todos aqueles que, direta ou indiretamente, acompanharam e
contribuiram para a realizacdo desta Tese, muito obrigada.



RESUMO

O estudo de aglomeracdes produtivas aponta o Estado como protagonista no apoio a
cooperacdo interinstitucional em fungdo do aumento da competitividade de empresas
dos mais diversos setores, favorecendo o desenvolvimento regional por meio de
politicas publicas. Esta pesquisa objetivou analisar o desenho dos Arranjos Produtivos
Locais (APLs) no estado do Espirito Santo (ES) como instrumentos de politica publica
para o desenvolvimento local, segundo a percepcdo de atores estratégicos sobre
processos decisdrios presentes na implementacdo da Politica Nacional de Apoio a
APLs, a partir da andlise dos APLs de Agroturismo, Metalmecanico e de Rochas
Ornamentais. O caso do Cluster Quesero de Villa Maria complementa as analises,
evidenciando semelhangas e diferencas entre aglomeracbes produtivas apoiadas por
politicas publicas no Brasil e na Argentina. O estudo utilizou como base tedrica o
processo decisdrio e grupos de veto em politicas publicas, a abordagem incremental e de
governanga multinivel, e o referencial sobre APLs. A pesquisa, de natureza qualitativa,
utilizou entrevistas para captar as percepcdes de atores relevantes a implementacdo das
politicas no ES e em Villa Maria acerca dos processos decisorios, seus membros e
relagdes; fontes de dados bibliograficos e documentais também foram utilizadas, e as
informacdes passaram por Analise de Contetido. Os resultados indicam caracteristicas
incrementais em toda a cadeia decisoria, formada por varios processos de decisdo
diferentes. Foram identificados poucos efeitos da Politica Nacional em sua
implementacdo no ES, além de uma decadéncia do uso da abordagem de APLs no
estado. As aglomeracGes produtivas foram organizadas mediante iniciativas top-down;
mas duas desenvolveram caracteristicas bottom-up, dada a apropriacdo de seus
membros quanto as propostas em desenvolvimento. As aglomeracdes foram analisadas
conforme caracteristicas como: Atuacdo da Governanca; Heterogeneidade do Grupo
Decisor; Fluxo de Organizacdo do APL; Relacdo com Governos; Existéncia de Canais
de Participacdo de Grupos de Trabalhadores e da Comunidade Local. Sao identificadas
relacGes assimétricas entre os atores em processos decisorios, nos casos brasileiros e no
argentino, derivadas de assimetrias quanto a informacdes, acesso a participacdo e poder
decisorio por parte de grupos relacionados ao seu desenvolvimento. Grupos
empresariais, governamentais e de instituicbes de apoio sdo protagonistas nesses
processos decisorios, enquanto representacdes sociais e trabalhistas, mesmo relevantes
aos APLs, ndo participam dos mesmos. A inclusdo de diferentes atores com interesses
diversos nos processos decisérios, por um lado, pode gerar conflitos e morosidade
decisoria; em contrapartida, tende a gerar decisfes, mudancas e acdes mais integradas as
realidades locais, segundo variados pontos de vista, e, portanto, mais efetivas e
inteligentes. Além disso, o desenvolvimento local, mediante incentivo a APLSs, podera
ser alcancado na medida em que esses atores sejam incluidos nas tomadas de decisdo,
pois 0 consideraria sob sua perspectiva de associa¢do entre dinamismo econémico e
melhoria da qualidade de vida da populagéo, tendo em vista sua sustentabilidade.

Palavras-chave: Arranjos Produtivos Locais; Processo Decisério; Politicas Publicas;
Governanga Multinivel; Contexto Subnacional.



ABSTRACT

The study of productive agglomerations points the State as the protagonist in supporting
inter-institutional cooperation in terms of increased competitiveness of companies in
various sectors, promoting regional development through public policies. This research
analyzed the design of Local Productive Arrangements (LPAS) in the state of Espirito
Santo (ES) as instruments of public policy for local development, according to the
perception of strategic actors about decision-making processes present throughout the
implementation of the National Policy support to LPAs, from the analysis of LPAs of
Agro Tourism, Metal-Mechanic and Ornamental Stones. The case of Cluster Quesero de
Villa Maria complements the analysis, highlighting similarities and differences between
productive agglomerations supported by public policies in Brazil and Argentina. The
study used as a theoretical basis Decision-making Process and Veto groups acting in
public policies, the incremental approach and multilevel governance, and the reference
on LPAs. The research, qualitative, used interviews to capture the perceptions of
relevant actors to the implementation of policies in ES and Villa Maria about the
decision-making process, its members and relations. Bibliographic and documentary
data sources were also used, and the information went through Content Analysis. The
results indicate incremental characteristics throughout the operative chain formed by
several different decision processes. There were identified a few effects of the National
Policy in its implementation in ES, and a decline in the use of LPAs approach in the
state. All productive agglomerations were organized by top-down initiatives; however,
two of them developed bottom-up characteristics due to the appropriation of its
members on the proposals in development. Productive agglomerations were analyzed as
features such as: Performance of Governance; Heterogeneity of Decision Maker Group;
LPA Organization flow; Relationship with Government; Existence of Workers Groups
Participation Channels and Local Community. The study identifies the asymmetrical
relations between the actors in decision-making processes, both in the Brazilian and the
in Argentinean cases, derived asymmetries as to information, access to participation and
decision-making by groups related to its development. Business, government and
supporting institutions groups are protagonists in these decision-making processes,
while social and labor representations, even though relevant to LPAs, do not participate
in them. The inclusion of different actors with diverse interests in decision-making
processes, on the one hand, can generate conflicts and decision-making slow, but, in
contrast, tends to generate decisions, changes and more integrated actions to local
realities, according to different points of view and, therefore, more effective and
intelligent. Moreover, the purpose of local development, by encouraging the LPAs, can
be achieved to the extent that these actors are included in decision-making, because only
so, it would be possible to achieve development in its perspective association between
economic dynamism and improve the population's quality of life with a view to
sustainability.

Keywords: Local Productive Arrangements; Decision Making Process; Public Policy;
Multilevel Governance; Sub-national Context.
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INTRODUCAO

A cooperagdo interinstitucional vem sendo cada vez mais reconhecida
como um elemento primordial para o aumento da competitividade de empresas dos mais
diversos setores. O estudo de aglomeragdes produtivas aponta o Estado, em suas varias
representacdes, como protagonista no apoio a essa cooperacdo, favorecendo o
desenvolvimento regional por meio de politicas pablicas.

A proposta de uma politica publica de incentivo a organizacdo e
estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs) pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), implementada por instancias
subnacionais de governo, traz a discussdo a integracdo entre empresas, governos,
autarquias e sociedade civil organizada, para o estimulo ao desenvolvimento, sob uma
perspectiva de governanca multinivel.

Através da criacdo de Nucleos Estaduais de Arranjos Produtivos Locais
(NE-APL), a partir de 2006, propds-se a sistematizacdo da participacdo desses atores
nos debates sobre o desenvolvimento de APLs, a fim de legitimar as relagdes ja
existentes e inclur partes relevantes ao processo decisorio.

Nesse contexto, foi instituido o NE-APL no estado do Espirito Santo
(NE-APL/ES), incluindo diversas instituicdbes com o objetivo de apoiar, de maneira
integrada, os APLs quanto as demandas de politicas publicas, de financiamento e
crédito, de capacitacdo técnica, de inovacdo, e de gestdo empresarial. Participam desse
Nucleo representantes de varias organizacfes, como: Secretarias de Estado, sindicatos,
federagdes de empresas, bancos, Sistema “S”, institutos de pesquisa e instituicbes de
ensino profissionalizante, tecnoldgico e superior.

Embora objetive o desenvolvimento dos APLs apoiados, representactes
dessas aglomeracdes produtivas ndo compbem o NE-APL capixaba, isto é, a
participacdo de sindicatos patronais e entidades representativas, que sdo as principais
liderancas para o desenvolvimento dos APLs, ndo fazem parte desse grupo decisor
estadual.

A presenca de organizacGes dessas e de outras representacfes, como
sindicatos de trabalhadores, na composicédo desse grupo de discussdo poderia favorecer
sua participacéo, facilitando a identificacdo de demandas e possibilidades de articulagéo

para seu atendimento, embora a participagdo por si s6 ndo o garanta.
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Além disso, apesar de as acOes advindas desse grupo de discussdo 0s
influenciarem diretamente, também ndo ha indicios de representaces de cidadaos
comuns (LINDBLOM, 1981), sendo estes privados de voz em processos decisorios
referentes ao incentivo e a atuagdo de APLSs.

Na dindmica interna de funcionamento dos Arranjos Produtivos Locais,
também se desenvolvem processos decisorios, aos quais essas representacdes
(trabalhistas e comunitarias) também ndo tém acesso. Dessa forma, acredita-se que a
estrutura decisoria existente desconsidera partes relevantes e influenciadas pelas
decisdes tomadas, havendo assimetrias de acesso e poder quanto as decisdes envolvidas
na implementacédo da Politica Nacional de Apoio a Arranjos Produtivos Locais em nivel
subnacional, segundo as percepc¢des de atores estratégicos quanto ao caso do estado do
Espirito Santo.

Esta tese se estrutura, além desta introducdo, em outras quatro secdes
pré-textuais: Questdes de Pesquisa, Objetivos, Procedimentos Metodologicos e
Hipdtese. Em seguida, sdo organizados trés capitulos: o primeiro compde o Estado da
Arte, a partir do qual se fundamentam as analises deste estudo.

O segundo capitulo apresenta a caracterizagdo dos Arranjos Produtivos
Locais apoiados pela Politica Nacional de Apoio ao desenvolvimento de APLs no
estado do Espirito Santo (APL de Agroturismo, Metalmecénico, Rochas Ornamentais,
Vestuario e Moveis), além do Cluster Quesero de Villa Maria, localizado na regido de
Cordoba, Argentina.

Por fim, o Capitulo 3 discute sobre aspectos de processos decisorios
relacionados a implementacdo da Politica Nacional de Apoio a APLs em ambito
subnacional, tomando por referéncia a percepcdo de diversos atores relacionados aos
APLs do Espirito Santo. Ao final, sdo apresentadas Referéncias Bibliograficas

organizadas.

QUESTOES DE PESQUISA

Este estudo possui como principal questionamento: Como se
configuram os Arranjos Produtivos Locais tomados como objetos de politica
publica, considerando a politica nacional para o desenvolvimento e sua
implementacdo no estado do Espirito Santo?
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A relevancia desta questdo se relaciona a necessidade, para a formulagéo
de politicas publicas, de consideragdo e articulacdo entre diversos grupos de interesse,
que influenciam e sdo influenciados pelo estabelecimento de Arranjos Produtivos
Locais tanto em nivel nacional quanto local. A compreensdo desse processo de
negociacao pode esclarecer elementos sobre as relagcdes de poder presentes em politicas
publicas para o desenvolvimento, especialmente no plano subnacional. Além disso, 0s
efeitos — principalmente aqueles ndo relacionados a competitividade empresarial —
relacionados ao desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais é um tema ainda pouco
estudado, sendo essas aglomeracfes e seus impactos vistos geralmente como pontos
positivos.

Assim, algumas questbes que surgem desta sdo: Quais 0s principais
atores (estaduais e regionais/locais) envolvidos na implementacdo da politica publica
voltada ao apoio a Arranjos Produtivos Locais? Como se organizam os APLS e quais as
relagbes presentes nessas aglomeracgdes produtivas? Como foram escolhidos os setores
contemplados pela politica no Espirito Santo? Quais as principais demandas ainda
presentes nos setores e localidades apoiados pela politica? Existem similaridades entre

0s APLs estudados e outros casos de aglomeracdes produtivas internacionais?

OBJETIVOS

Partindo-se dos questionamentos levantados, o objetivo geral deste
estudo é analisar o desenho dos Arranjos Produtivos Locais no estado do Espirito
Santo como instrumentos de politica publica para o desenvolvimento local, de
acordo com a percepcdo de atores estratégicos acerca de processos decisorios
presentes ao longo do processo de implementacdo da Politica Nacional de Apoio a
APLs.

Esse objetivo apoia-se na concep¢do de que o estimulo ao
desenvolvimento de APLs pelo Estado deva considerar ndo apenas as demandas e
reivindicacdes de grupos diretamente relacionados ao desenvolvimento dos setores
produtivos, mas também as necessidades e percep¢des de atores que habitualmente ndo
participam das decisdes relacionadas as aglomeragdes produtivas, bem como os efeitos

gerados pelos Arranjos Produtivos nas comunidades em que se inserem.
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Visando ao objetivo geral, pretende-se alcancar os objetivos especificos
do estudo:

a) Caracterizar a politica de Apoio a Arranjos Produtivos Locais, a partir
de suas diretrizes e dindmica de implementacdo subnacional junto aos APLs;

b) Identificar os principais atores, instituicbes e representagdes
envolvidos em processos decisorios na implementacdo da politica publica voltada ao
apoio a Arranjos Produtivos Locais, em niveis estadual e regional, explicitando seu
papel e percep¢do quanto a politica em questao;

c) Discutir sobre possiveis critérios para a escolha dos setores de
Agroturismo, Metalmecénico, Vestuario, Rochas Ornamentais e Moveleiro, a serem
apoiados pelo Estado na fase inicial de implementacédo da politica;

d) Identificar demandas ainda existentes nos APLs, a despeito do apoio
do Estado em sua politica de incentivo a organizacdo de Arranjos Produtivos Locais,
evidenciando possiveis interesses de grupos que ndo participam de processos decisorios
associados a esta politica;

e) Contrapor um caso estrangeiro de aglomeracdo produtiva a realidade
de APLs brasileiros, destacando similaridades e divergéncias quanto a sua estrutura e

relacdes.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa pretende compreender os Arranjos Produtivos Locais no
estado do Espirito Santo e sua organizacdo como instrumentos para o desenvolvimento
local, em uma perspectiva de politica publica, de acordo com a percepcdo de atores
variados em funcdo de sua participacdo em processos de tomada de decisdo

relacionados aos APLs.

Considerando que o apoio a Arranjos Produtivos Locais pelo Estado
influencia diretamente grupos diversos, os quais podem possuir interesses variados,
foram identificados e analisados diferentes grupos envolvidos na implementacdo da

Politica no contexto subnacional.

Esses grupos se relacionam essencialmente ao NE-APL/ES (que inclui

Secretarias de Estado, Federacdes, Associag0es empresariais, Instituicdes de Apoio e
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Instituicbes Financeiras), sendo estes as principais fontes de dados para a pesquisa.
Considerando a inter-relacdo de representacdes sociais e trabalhistas (sindicatos e outras
organizacOes de classe), buscou-se considerar as percep¢des também desses grupos,

mesmo que nao atuem diretamente no desenvolvimento dos APLS.

Foram analisados também os Arranjos Produtivos Locais apoiados por
esta Politica no Espirito Santo, no inicio de sua implementacdo no estado, identificados
por estudos do Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais (GTP-
APL), do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) e da
Secretaria de Desenvolvimento do estado do Espirito Santo (SEDES). Os APLs
contemplados na fase inicial da politica, de acordo com SEDES (2010), foram os APLs

de Rochas Ornamentais, Vestuario, Moveleiro, Metalmecénico e Agroturismo.

Optou-se pelo Espirito Santo como locus de pesquisa em funcéo de a
Politica Nacional de apoio a Arranjos Produtivos Locais ser implementada nesse estado,
que possui grande diversidade setorial quanto a organizagcdo em APLs, sendo esse tipo
de aglomeragdo produtiva mencionada em marcos legais estaduais (notadamente em

Leis Orcamentarias Anuais) como instrumentos para o desenvolvimento regional.

Destaca-se também a necessidade de novas e mais amplas perspectivas
de analise sobre este estado, para o qual sdo lancados poucos olhares académicos,
especialmente em direcdo a praticas que proporcionem seu maior desenvolvimento

social e econdmico.

Mesmo havendo casos muito interessantes de Arranjos Produtivos Locais
desenvolvidos em todo o territorio brasileiro, o Espirito Santo foi tomado como
representativo das aglomerac@es produtivas nacionais, ndo sendo objetivo deste estudo a

comparacdo desta Unidade Federativa com outros estados brasileiros.

Em contrapartida, a analise do caso argentino foi proposta a fim de
explicitar uma experiéncia internacional relacionada a estrutura e relacdes em
aglomeracdes produtivas, considerando-se a importancia de se realizar analises
comparativas em ambito internacional, aprofundando e ampliando o estudo e

extrapolando as fronteiras nacionais.

A Argentina foi escolhida por sua similaridade quanto ao Brasil em

varios aspectos (politico, econdmico, social, dentre outros), destacando-se a existéncia
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de uma politica nacional de incentivo a aglomeracdes produtivas (Clusters) nesse pais, a
partir da qual se desenvolveu o Cluster Quesero de Villa Maria.

Este estudo, de natureza qualitativa e utilizando-se do método
exploratorio, foi realizado a partir do levantamento de dados primarios e secundérios.
Os dados primérios foram coletados pessoalmente, por meio da realizagdo de entrevistas
presenciais com sujeitos relacionados a implementacdo da Politica Nacional de Apoio
ao Desenvolvimento por meio de APLs no estado do Espirito Santo, representacdes
ligadas aos APLs apoiados pela Politica no inicio de sua implementacdo em 2006, e
representantes de associacOes trabalhistas e da sociedade/comunidade na qual se

inserem esses Arranjos Produtivos.

Apesar de serem cinco 0os APLs participantes da fase inicial de
implementacdo da Politica Nacional no Espirito Santo, optou-se por restringir as
analises a trés desses APLs, em fungdo da inviabilidade de recursos (temporais,
financeiros, de analise) para contemplar a todos os Arranjos. Dessa forma, 0s principais
critérios de selecdo dos casos a serem estudados foram: a) caracteristica produtiva
pouco industrializada, voltada a manufatura e servicos, e comercializacdo restrita local e
regionalmente (APL de Agroturismo); b) caracteristica produtiva altamente
industrializada e com alta tecnologia envolvida, importancia dada por politicas estaduais
de desenvolvimento ao longo dos anos, e representatividade em exportacdes de
produtos (APL Metalmecanico); ¢) organizacdo local em funcdo do APL, industrias em
fase de crescimento e automacdo, e acesso a dados para a pesquisa (APL de Rochas

Ornamentais).

Selecionados os APLs a serem estudados mais aprofundadamente, foram
feitas as entrevistas nas cidades onde se localizam as principais atividades e atores
desses APLs, visando compreender sua percep¢do acerca das relacBes presentes no
desenvolvimento desses arranjos: Venda Nova do Imigrante (APL de Agroturismo),
Vitoria (APL Metalmecanico) e Cachoeiro de Itapemirim (APL de Rochas

Ornamentais).

A busca por atores relevantes para a compreensdo do objeto de pesquisa
foi iniciada junto a Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES), por meio de
entrevista a um de seus diretores, o qual coordenou o desenho e a implementacdo da
Politica Nacional no Estado do Espirito Santo, em uma aproximacdo fenomenoldgica ao
objeto de pesquisa. Essa entrevista inicial possibilitou identificar, além das
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caracteristicas mais relevantes da Politica em questdo, o0s principais agentes para a
implementacdo dessa Politica em ambito subnacional, em especial aqueles diretamente

relacionados aos Arranjos Produtivos Locais.

Ap0s analise de possiveis representantes das instituicoes relacionadas aos
APLs e de seu papel para o desenvolvimento das aglomeragbes produtivas, no que
compete a Politica Nacional, bem como de tentativas malsucedidas de aproximacao e de
encontro com algumas pessoas (que, por fim, ndo foram entrevistadas), foram
entrevistados: um dos diretores da Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES)*;
um analista técnico do Sebrae; dois representantes do Montanhas Capixabas Convention
& Visitors Bureau (MCC&VB); um representante do Sindicato da Indudstria de Rochas
Ornamentais, Cal e Calcarios do Espirito Santo (SINDIROCHAS); um do Sindicato dos
Trabalhadores do Marmore e Granito do Espirito Santo (SINDIMARMORE); e uma do
Sindicato das Inddstrias Metallrgicas e de Material Elétrico do Estado do Espirito Santo
(SINDIFER).?

Outros individuos relacionados as instituicdes representativas dos APLS
foram considerados para participacdo na pesquisa, contudo, por razdes diversas (tais
como dificuldades quanto a agenda dos mesmos, ao pouco interesse de alguns, a
impossibilidade de deslocamento da pesquisadora em alguns momentos, ou mesmo a
percepcdo de que os atores em questdo ndo seriam tdo relevantes quanto outros, no que
tange a sua atuacdo na Politica), optou-se por ndo investir em sua participacéo,
entendendo ser possivel compreender 0 objeto proposto a partir das percep¢des dos

agentes ja entrevistados.

Os atores entrevistados tiveram seus nomes omitidos, buscando-se
preservar sua identidade ao evidenciar suas percepc¢des e opinides. Dada a visibilidade
desses agentes em funcdo de suas relagdes junto a governos e APLs, suas

representacdes, cargos e fungdes, a preservacdo de sua identidade foi acordada junto aos

1 O Diretor da Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES) foi entrevistado em duas ocasides
diferentes: a primeira, em fase inicial do estudo, para compreensdo geral do problema e do objeto de
pesquisa e para prospeccdo de outros atores relevantes; a segunda, para aprofundamento de suas
percepcdes acerca do objeto de estudo, mais focado nos objetivos especificos e na hip6tese ou
pressuposto de andlise.

¢ Foram realizados contatos com o Sindimetal, Sindicato dos Trabalhadores do Setor Metalmecanico, com
0 objetivo de marcar a entrevista com seu Presidente; no entanto, em fungdo de sucessivas
incompatibilidades de sua agenda, ndo foi possivel entevista-lo. N&o se pretende buscar compreender 0s
motivos pelos quais 0 acesso a essa instituicdo foi restringido, embora essa postura possa significar pouco
interesse em sua manifestacdo sobre o tema. De toda forma, a oportunidade de participacdo no estudo foi
oferecida pela pesquisadora.

21



entrevistados, mediante assinatura de termo de concordancia e responsabilidade pelos
mesmos, ao participarem da pesquisa. Assim, 0s sete entrevistados séo identificados ao
longo do texto pelos cddigos E1, E2, E3, E4, E5, E6 e E7. Esses atores e suas
respectivas numeracdes de identificacdo ao longo do texto sdo especificados no Quadro
1, a sequir.

Quadro 1. Atores Estratégicos Entrevistados na Pesquisa

INSTITUICAO A QUE REPRESENTA  IDENTIFICACAO NO TEXTO

SEDES Entrevistado 1 - E1
SEBRAE Entrevistado 2 - E2
MCC&VB Entrevistados 3e 7 - E3 e E7
SINDIROCHAS Entrevistado 4 - E4
SINDIMARMORE Entrevistado 5 - E5
SINDIFER Entrevistado 6 - E6

Fonte: Elaboracdo propria.

Destaca-se, ainda, que as falas dos entrevistados foram adequadas a
norma culta de escrita, ao serem inseridas no texto, com o objetivo de facilitar sua

leitura e entendimento. Apesar disso, 0s contetdos das falas foram mantidos.

Com o objetivo de relacionar (ou contrapor) os APLs brasileiros a
exemplos estrangeiros, foram buscados casos de aglomeragGes produtivas que
pudessem apresentar caracteristicas semelhantes aos casos nacionais, chegando-se ao
Cluster Quesero de Villa Maria, organizado e formalizado a partir de uma politica
publica nacional argentina de apoio a aglomeracdes produtivas. Além dessa
caracteristica semelhante, outro fator de grande influéncia para a escolha deste caso foi
0 contato institucional prévio para formalizacdo de contrato de cooperacdo entre a
UNVM (Universidade que realiza ac6es de desenvolvimento do setor paralelamente ao
Cluster Quesero) e o Instituto Federal do Espirito Santo - Ifes (Instituicdo de Ensino,

Pesquisa e Extensdo onde atua a pesquisadora).

Para o estudo das relacdes entre instituicGes no caso argentino, sobre o
Cluster Quesero de Villa Maria, a coleta de dados primarios foi realizada por meio de
entrevistas presenciais junto aos principais gestores e componentes do Cluster, contando
com a importante colaboracdo de profissionais da Escuela Internacional de Negocios
(EIN) da Universidad Nacional de Villa Maria (UNVM) para a sele¢do de entrevistados,

contato, agendamento e realizacdo das entrevistas.
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Foram entrevistados: o presidente do Cluster Quesero de Villa Maria, que
é também presidente do Ente Intermunicipal para el Desarrollo Regional (ENINDER); a
secretéria executiva responsdvel pela organizacdo e implantagdo do projeto de
estruturagdo e formalizacdo do Cluster; o diretor do Centro de Investigaciones y
Transferencia de Villa Maria (CIT Villa Maria); trés componentes do Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA), unidade de extensdo e pesquisa de Villa Maria,
sendo dois engenheiros agronomos (um deles o chefe da unidade e vice-presidente do
Cluster) e a responsavel pelo trabalho social da unidade; uma docente da Escuela
Superior Integral de Lecheria (ESIL); um professor da Universidad Nacional de Villa
Maria (UNVM), consultor na area de alimentos lacteos junto as empresas do Cluster.

Entende-se que os atores entrevistados podem, intencionalmente ou néo,
omitir informacdes, incluindo elementos informais visualizaveis apenas por aqueles que
fazem parte do processo decisorio e de implementagdo da politica. Com a intengéo de
minimizar possiveis omissdes, foram utilizadas outras fontes de dados, a partir da

triangulacdo (“cruzamento”) de informagBes com diferentes origens.

Assim, o estudo se classifica também como documental, considerando as
analises de dados secundarios, disponiveis principalmente em documentos fornecidos
por componentes dos APLs e Cluster estudados, em sitios da internet (principalmente
institucionais) e em bases de dados. Segundo Gil (2008), a pesquisa documental apoia-
se em materiais que ainda ndo receberam um tratamento analitico ou que ainda podem

ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa.

Os dados secundarios foram coletados atraves de documentos
disponibilizados pelos entrevistados, relativos a implementacdo da Politica Nacional,
assim como Planos de Governo estaduais e federais, chamadas publicas e documentos

disponiveis em sitios da internet.

A pesquisa bibliografica baseia-se em discussdes tedricas sobre temas
como a participacdo do Estado no apoio a APLs e 0s grupos de interesse no processo
decisorio relacionado. Dessa forma, o suporte para a analise do problema de pesquisa
foi dado pela literatura sobre AglomeracGes Produtivas, especificamente os Arranjos
Produtivos Locais, Grupos de Veto em Processos Decisorios, Fluxos de Decisdo e

Governanga.

23



Houve a oportunidade de participacdo da pesquisadora em dois eventos
especificos de duas das &reas relacionadas aos APLs analisados, nos quais foram
debatidas questdes de grande relevancia aos setores: Seminario “Saude e Seguranga do
Trabalhador nas Atividades de Extracdo e Beneficiamento de Rochas Ornamentais” e
“Seminario de Agroturismo de Venda Nova do Imigrante”. A participagdo nesses
eventos e as anotacdes dela originadas também constituiram fontes de dados para este
estudo. Os palestrantes cujas informagdes foram consideradas dados de pesquisa s&o:
Assessor Juridico do SINDIROCHAS (P1); Diretor de Saude e Seguranca do
Trabalhador do Sindimarmore (P2); Médico do trabalho da regido (P3); Auditor Fiscal
do Ministério do Trabalho e Emprego (P4).

Os dados qualitativos, coletados por meio de entrevistas e de
documentos, além da participacdo em eventos, foram analisados com o apoio da técnica
de Analise de Conteudo (BARDIN, 2009). Este procedimento possui como propésito
prover conhecimento a partir de dados qualitativos, através da analise da expressao
verbal ou escrita de opinifes ou ideias de forma sistematizada e objetiva, a partir da
reducdo do amplo volume de informag6es contidas na comunicacdo (BARDIN, 2009;
FREITAS; JANISSEK, 2000).

Foi priorizada a anélise classificada por Bardin (2009) como analise
tematica, que consiste em descobrir os “nicleos de sentido” que compdem a comunicagéo e
cuja presenca ou frequéncia pode significar algo para o objetivo analitico escolhido. Na
analise temaética, foi realizada a categorizacdo das respostas, segundo temas ou classes,
reunindo elementos com caracteristicas em comum sob um mesmo titulo genérico (ou

categorias).

A categorizacdo pode empregar dois processos com fluxos inversos: a)
Categorizagdo por “Caixas”, “aplicavel no caso da organizacdo do material decorrer
diretamente dos funcionamentos tedricos hipotéticos”, isto €, a partir de categorias pré-
definidas, sendo fornecido o sistema de categorias e repartidos da melhor maneira possivel
os elementos a medida que sdo encontrados; e b) Categorizacdo por “Acervo”, na qual o
titulo conceitual de cada categoria somente é definido no final da operacdo analitica dos
conteldos, sendo o sistema de categorias resultante da classificacdo anal6gica e progressiva

dos elementos constituintes da comunicacao ou fala (BARDIN, 2009:147).

Neste estudo, as categorias foram formadas progressivamente durante a

analise dos dados coletados (especialmente os advindos de entrevistas), e ndo fornecidas por
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uma base tedrica, ou seja, foi utilizado o sistema de categorizagdo por “acervo”, definindo-
se categorias, subcategorias e unidades de analise a partir do estudo empirico. O processo
de elaboracdo de categorias, dessa maneira, ocorreu de modo mais indutivo, sendo as
mesmas criadas segundo as condi¢des propiciadas pela pesquisa de campo.

Dessa forma, a Analise de Conteudo foi utilizada neste estudo como
instrumento para a melhor compreensdo da percepcdo dos atores relacionados a
implementagdo da Politica Nacional de Apoio a Arranjos Produtivos Locais, a respeito de
questbes que se relacionam ao desenvolvimento dos APLs e aos processos decisorios

desenvolvidos no plano subnacional dessa politica.

As categorias elaboradas se organizam ao longo do texto conforme

explicitado no Quadro 2, a seguir.
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Quadro 2. Categorias de Analise do Estudo

TEMA

CATEGORIAS

SUBCATEGORIAS

Caracterizagéo

¢ Cidades que compdem o APL
ePopulacao 2015

Populacional da *PIB 2012
Regiéo *PIB per capita 2012
Caracterizagio *IDH 2010
Geral dos Caracterizagio e Principais atividades
APLs Ar_1tes da Setorial e Setores envolvidos
Politica e Histdrico de Desenvolvimento
Representatividade * E orte de Produggo
Econdmica ¢ 9% PIB estadual
% populagdo atuante
RelagOes Prévias e Participacdo em ac¢des e projetos com entidades de apoio
e Metodologias da Politica Nacional (NE-APL; Planos de
Desenvolvimento; Conferéncias)
Processo de e Multiplicidade de Atores e Governanca Multinivel
Implementacéo e Protagonismo de Liderangas
Subnacional da e Fluxos de Decisdo (top-down; bottom-up) e Apropriacao de
Politica Propostas pelos APLs
e Informalidade
e Declinio da Abordagem de APL
e Relevancia Econdmica e Social
Critérios de e Governanga e Organizagdo como APLs
Elegibilidade dos  eProtagonismo de Liderancas
APLs e Proximidade com entidades de apoio
e Fatores Técnicos
e Tipo (Publico; Privado)
Politica Atores dos e Nivel (Loca_l; Estadual; Nacionalz
Nacional e Proc_es;ps e Heterogeneidade de Representacdes
PIOCESSOS Decisorios e Estruturas de Governanga
Decisérios e Acesso e Poder Decisério de Representacdes
Subnacionais e Estruturacdo como APL
e Existéncia de NormatizacBes Prdprias
e Principal Lideranga (Publica x Privada)
¢ Atuacgdo da Governanca
Aspectos e Heterogeneidade do Grupo Decisor
Organizacionais e e Fluxo de Organizacdo do APL (top-down; bottom-up)
Decisorios e Relagdo com Governo Federal

Comparativos

e Relagdo com Governo Estadual

e Relacdo com Governos Locais

eExisténcia de Canais de Participacdo de Grupos de
Trabalhadores

e Existéncia de Canais de Participa¢do da Comunidade Local

Alternativas
Decisérias
quanto as A¢des

e Demandas Escolhidas para Solugdo pelo Plano Estratégico
de Desenvolvimento do APL

eDemandas N&o Escolhidas para Solugdo pelo Plano
Estratégico de Desenvolvimento do APL

Fonte: Elaboracéo propria.
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Os dados quantitativos foram obtidos a partir de consultas a bancos de
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para os quais realizou-
se a Analise Descritiva, pelo Microsoft Excel®, e a Anélise Exploratéria de Dados, com
o apoio do software SPSS® (Statistical Package for the Social Sciences). A Anélise
Exploratéria de Dados (AED), segundo Fonseca e Martins (1994), é um conjunto de
técnicas que objetivam descrever, analisar e interpretar os dados numéricos de uma
populacdo ou amostra. Para Triola (2005) a AED é o processo de uso das ferramentas
estatisticas (tais como gréaficos, medidas de tendéncia central, disperséo e distribuicdo
dos dados, outliers), para investigar um conjunto de dados com o objetivo de

compreender suas caracteristicas importantes.

HIPOTESE

Esta pesquisa possui como hipotese ou proposicdo de pesquisa, associada
a questdo de pesquisa e ao objetivo proposto, a de que a politica publica de apoio a
Arranjos Produtivos Locais no Espirito Santo é construida e implementada a partir de
relacGes assimétricas. As principais assimetrias se relacionam a restrita participacdo em
processos decisorios de grupos com diferentes caracteristicas, interesses e percepcoes
sobre essas aglomeracdes produtivas, suas demandas e efeitos.

A implementacdo dessa politica, bem como dos préprios APLs, analisada
a partir de percepcOes de atores estratégicos entrevistados e de fontes documentais e
bibliograficas, ndo considera os variados interesses de partes afetadas por seu
transcurso. Embora assimetrias possam ser caracteristicas inerentes a qualquer processo
decisorio, havendo agentes com diferentes papeis e poderes na tomada de decisdo, o
apoio do Estado e de seus recursos a Arranjos Produtivos Locais deve partir do
pressuposto — e garantir — que 0s APLs sejam instrumentos favoraveis ao
desenvolvimento local e regional, apoiado na responsabilidade e na sustentabilidade
tanto do crescimento econdmico quanto da melhoria da qualidade de vida de seu
entorno. O incentivo de governos a APLs e a destinagdo de investimentos, portanto,

pressupbe a geracdo de impactos positivos por seus membros e o controle e
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desenvolvimento de a¢bes para a minimizacao de possiveis efeitos negativos associados
a suas atividades.

Contudo, os principais grupos com forca politica no processo decisorio
de politicas publicas para o desenvolvimento seriam, além do préprio Executivo, atores
relacionados a setores produtivos com grande representatividade e capacidade de
investimento em niveis local, regional, estadual, nacional e muitas vezes internacional,
para 0s quais o apoio do Estado a Arranjos Produtivos Locais € notadamente positivo.
Por outro lado, grupos tais como representacdes sociais e trabalhistas, que poderiam
contrapor percepcOes e argumentar sobre possiveis efeitos negativos associados ao
desenvolvimento de APLs, proporcionando decis6es mais equilibradas, ndo teriam tanta
forga e voz nessa tomada de decisé&o.

Mesmo havendo estruturas de poder e tomadas de decisdo que
independem de percepcBes dos grupos decisores para seus posicionamentos, adota-se a
concepcdo de que os valores dos agentes decisores e as percepcOes adotadas nos
processos decisorios tendem a influenciar a natureza das decisbes tomadas. Desse
modo, as assimetrias de participacdo e poder decisorio ao longo de toda a politica
publica podem ter implicado diretamente no desenho e, consequentemente, na

implementacao assimétrica dessa politica no campo subnacional.
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CAPITULO 1 - SOBRE PROCESSOS DECISORIOS, PONTOS DE VETO,
GOVERNANCA E ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS

Este capitulo sistematiza os principais conceitos a serem utilizados para o
estudo ora proposto, inicialmente relacionando-se ao Processo Decisério em Politicas
Publicas e a atuacdo de Grupos de Veto em politicas publicas, apoiado pela abordagem
incremental cujo marco inicial € a obra de Lindblom (1959 e 1979).

Em seguida, é apresentado um referencial sobre diferentes modelos de
Aglomerag6es Produtivas e Arranjos Produtivos Locais, seguido por alguns elementos
da Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais,
proposta pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comercio Exterior.

Esse referencial é complementado pela exposicdo dos setores
econémicos mais relevantes em todo o territorio do Espirito Santo e da presenca da
tematica dos Arranjos Produtivos Locais na politica publica e em a¢gdes governamentais,
nessa unidade federativa.

Finalmente, consideracGes sobre a tematica da governanca multinivel,
associada a realidade de Arranjos Produtivos Locais, concluem o Estado da Arte

utilizado como referencial de base para as analises deste estudo.

1.1. Processo Decisério em Politicas Publicas

Além da diferenciacdo social (idade, sexo, escolaridade, renda, setor de
atuacdo profissional, etc.), as pessoas desempenham diferentes papéis ao longo de sua
existéncia, conforme seus valores, ideias, interesses e aspiracdes, 0 que torna a vida em
sociedade complexa e passivel de conflitos. Para a sobrevivéncia e o progresso da
sociedade, torna-se necessaria a manutencdo do conflito em niveis aceitaveis por meio
da politica (RUA, 1997). Nesse contexto, o Estado cria politicas publicas em resposta as
necessidades da sociedade e de si mesmo, sendo 0S governos 0s principais atores que
d&o origem a politicas publicas, voltadas a regulagdo de areas especificas (CUNHA e
CUNHA, 2002; ALVES e PIERANTI, 2007).
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Segundo Martins (2008, p.7), “politica é o conjunto de a¢des coletivas ou
individuais que expressam ideais e podem determinar os rumos de uma sociedade, de
uma nagdo, de uma época”. Dessa forma, entende-se que toda politica se relaciona aos

atores sociais a ela associados, em determinado periodo histérico em que se estabelece.
Fonseca (2013, p. 405) caracteriza as politicas publicas como

um processo de decisdo politica que se materializa em objetivos com
resultados esperaveis, normalmente vinculados a transformacdo de uma
dada realidade, com vetores distintos, e que envolvem: a) técnicos
estatais e ndo governamentais, burocratas e politicos (tomadores de
decisdo); b) atores distintos (com “recursos de poder” assimétricos),
cenarios e conjunturas (por vezes volateis); ¢) capacidade e viabilidade de
o Estado disponibilizar recursos orcamentarios, humanos, legais e
logisticos; d) mecanismos de mensuragdo dos resultados.

Matias-Pereira (2007) afirma que a politica envolve um conjunto de
acOes e procedimentos com o proposito de promover a resolucdo pacifica de conflitos
em torno da alocacdo de bens e recursos publicos. Os personagens envolvidos nestes
conflitos sdo os denominados ‘‘atores politicos”, os quais podem ser publicos e

privados.

Conforme Souza (2006), a politica publica enquanto area de
conhecimento e disciplina académica teve sua origem nos Estados Unidos da América,
rompendo as etapas seguidas pela tradicdo europeia de estudos e pesquisas nessa area,
que se concentravam mais na analise sobre o Estado e suas instituicdes do que na
producdo dos governos. A teorizacdo na area de politicas surgiu por meio de
contribuicdes de estudiosos como Laswell, Simon, Lindblom e Easton, que ao longo dos
anos introduziram importantes conceitos, como os de policy analysis (analise de politica

publica), policy makers (decisores) e a percepc¢do de politicas publicas como sistemas.

Politicas publicas (policies), afirma Rua (1997:1), sdo outputs resultantes
da atividade politica (politics), compreendendo o conjunto das decisdes e acdes relativas
a alocacdo imperativa de valores, de acordo com as demandas existentes (novas,
recorrentes e reprimidas), sendo decisdes e acdes revestidas de autoridade soberana do

poder publico.

Para Frey (2000) os termos “polity”, “politics” e “policy” sdo trés

dimensdes da politica: polity seria referente a estrutura institucional do sistema politico-
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administrativo; politics aos processos politicos (imposicdo de objetivos, contetdos e
decisBes de distribuicdo); e policy aos contetdos da politica publica (configuracdo dos
programas politicos, problemas técnicos e conteldo material das decisdes politicas).

Para Souza (2006), polity se refere a sociedade politica, politics ao
sistema politico e policy a politica publica. Na realidade politica, afirma Frey (2000,
p.219), essas trés dimensbes sdo entrelagadas e se influenciam mutuamente,
especialmente politics e policy, pois “as disputas politicas ¢ as relagdes das forcas de
poder sempre deixard0 suas marcas nos programas e projetos desenvolvidos e

implementados”.

A situacdo normal da politica ndo é o consenso, mas a diversidade de
preferéncias e interesses. A partir deste argumento, Immergut (1992) apresenta 0s
movimentos relacionados a decisfes politicas, as quais envolvem diversas arenas. Em
obra posterior (IMMERGUT, 1998, p. 184), a mesma autora afirma que “as politicas
publicas ndo sdo consideradas um resultado eficiente da agregacdo de preferéncias
individuais, do progresso tecnoldgico, de forgas do mercado, de uma multiddo de ideias

ou mesmo de interesses particulares”.

Decisdes politicas, para Immergut (1992), sdo o resultado final de uma
sequéncia de decisbes tomadas por diferentes atores situados em distintas instancias de
decisdo (decision points) ou posi¢cdes institucionais, surgindo de combinacGes
complexas de fatores, que incluem desde “caracteristicas sistematicas de regimes
politicos” a “acidentes de luta pelo poder” (IMMERGUT, 1998, p. 184).

Oliveira (2006, p. 278) destaca a importancia de analises quanto a
direcdo do fluxo das decisBes no processo de planejamento de politicas publicas,
relacionada as abordagens top-down e bottom-up. A primeira defende que o processo
pode ser controlado “de cima para baixo” (top-down), isto é, “as decisdes sdo tomadas
por autoridades que tém certo controle do processo e decidem o que e como serdo

implementadas as politicas”.

Ja a abordagem bottom-up acredita que se deve levar em consideracao
nesse processo decisorio os atores politicos e sociais que estdo mais proximos as acoes
resultantes das politicas, 0s quais veem o processo “de baixo para cima”. Dessa forma,
esses atores influenciariam mais intensamente as tomadas de deciséo, as quais seriam

mais descentralizadas, o que se justificaria por duas razdes: porque esses atores sabem o
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que acontece e o0 que seria melhor para que os resultados da politica fossem alcancados,
incrementando os ganhos de eficacia e eficiéncia, e porque isso promoveria a gestdo
democrética dos programas (OLIVEIRA, 2006).

Perez (1998) afirma que a abordagem top-down centra-se na
identificacdo de um conjunto de variaveis formuladas a partir da decisdo politica da
autoridade governamental central, enquanto os enfoques da abordagem bottom-up

centram-se nos atores envolvidos na prestacao de servicos locais.

Ckagnazaroff, Melo e Carvalho (2005) discutem as abordagens top-down
e bottom-up enfocando a implementacdo de politicas publicas. Na perspectiva top-down,
existe uma separacao entre a elaboracdo e a implementacgéo das politicas, afirmativa que

pode ser verificada também em Sabatier e Mazmanian (1979) apud Hill e Hupe (2002).

Para Ckagnazaroff, Melo e Carvalho (2005), a implementagdo pode ser
entendida como as agfes de individuos ou grupos, publicos ou privados, voltadas a
realizacdo de objetivos pré-estabelecidos na politica, ou seja, definidos em decisfes

anteriores.

Segundo Silveira (2005), a utilizacdo de estruturas hierarquicamente
controladas, em uma perspectiva top-down, pode gerar diferentes efeitos no processo de
implementacao e em seu produto. Em alguns casos o controle central pode resultar em
um processo de implementacdo relativamente tranquilo, mesmo que isso impeca Seu

produto.

Entretanto, alguns problemas de implementacdo podem requerer
substancial presenca local ou um mecanismo de implementacéo relacionado a adaptacéo
as questdes locais, 0 que requereria uma abordagem bottom-up. Essa abordagem
focaliza a importancia de compatibilizar a estrutura de implementacdo com as

complexidades do problema a ser resolvido pela politica (SILVEIRA, 2005).

Existem muitas criticas com relacdo a abordagem top-down, sendo a mais
contundente e habitual a de que essa perspectiva de implementacdo parte de uma
referéncia de andlise considerada irrealista, ou seja, destacada da realidade concreta,
tendo a Administracdo Publica como um mecanismo burocratico perfeito, na concepcéo
weberiana. Ndo seriam considerados a relagcdo entre os diversos atores, 0s aspectos
referentes & implementacéo e os efeitos de feedback sobre a formulacéo de politicas, as

quais ndo sdo percebidas como um processo. Em sentido contrario, a abordagem
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bottom-up leva em consideragdo todas essas questdes, tratando a administracdo de
forma mais realista e aplicavel, a partir do reconhecimento de elementos como a
indisponibilidade de recursos, a necessidade de negociacdo politica para solucdo de
conflitos e a assimetria de informactes (CKAGNAZAROFF, MELO e CARVALHO,
2005; OLIVEIRA, 2009).

De acordo com Lane (1993) apud Ckagnazaroff, Melo e Carvalho (2005,
p.5), enquanto 0s modelos top-down se preocupam com o0 controle e as
responsabilidades a serem respeitadas pelo implementador, os modelos bottom-up
salientam a confianca depositada nesse agente estratégico, procurando garantir um grau
de liberdade para o implementador que lhe permita “lidar com as incertezas em relacao
ao ambiente através da flexibilidade e do aprendizado”. A atengdo excessiva a
responsabilidade poderia, para 0s autores, estabelecer muitas restricbes ao
implementador que o impegam de selecionar a alternativa mais conveniente para a

realizacdo dos objetivos estabelecidos.

Embora, inicialmente, tenha havido uma contraposicao entre as correntes
teoricas voltadas as analises top-down e bottom-up, houve certa convergéncia em aceitar
a importancia de ambos os fluxos para a compreensdo de politicas publicas e seu
processo de planejamento (OLIVEIRA, 2006). Conforme Hill e Hupe (2002), a
preocupacdo do modelo top-down em eliminar a lacuna entre a formulacdo e os
resultados contrastou com a visao bottom-up de que esse fenémeno seria um produto
inevitavel, e possivelmente desejavel, da participacdo de outros atores em variados
estagios do processo politico. Dessa forma, a populacdo afetada pela politica e os
agentes do Estado em contato com ela influenciariam de forma mais intensa o processo
de planejamento de politicas publicas (OLIVEIRA, 2009).

No processo de definicdo acerca das politicas a serem seguidas, ocorre a
interacdo entre pessoas, as quais exercem influéncia, controle ou poder reciproco entre
si. A essa interacdo politica complexa em funcdo da definicdo de politicas, permeada
por influéncias reciprocas, Lindblom (1981) refere-se como “jogo de poder”. Nesse
jogo, afirma o autor, as autoridades governamentais, partidos e grupos de interesse
instituem modos de autoridade e poder formais e informais que culminam em

engenhosas manobras (legais e ilegais) em funcdo de seus interesses.

O funcionamento deste jogo de poder prevé a existéncia de atores
diversos, dentre os quais se encontram os formuladores de politica, uma elite composta
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de autoridades executivas, congressistas, altos funcionérios publicos, funcionarios
importantes do Judiciario, comandantes militares, chefes politicos, dirigentes
partidarios. No entanto, “o grupo mais importante desses participantes é, naturalmente,
0 dos cidaddos comuns” que, embora individualmente possuam pouca for¢a, em seu

conjunto, impdem restricdes aos formuladores de politicas (LINDBLOM, 1981, p. 35).

Entre esses dois grupos (formuladores de politicas e cidaddos comuns),
ha muitos outros participantes especializados no processo de decisdo politica, como:
lideres de grupos de interesse, homens de negdcios, funcionarios de governos
municipais e representantes de governos estrangeiros, dentre outros (LINDBLOM,
1981).

Stein et al (2006) descrevem como principais atores do processo de
formulacdo de politicas, especificamente em paises latino-americanos: partidos
politicos, legislaturas, presidentes, gabinete, burocracia, governos subnacionais, poder
judiciario e sociedade civil (incluindo empresas, meios de comunicagdo, sindicatos,

movimentos sociais e atores do conhecimento).

E no grupo “intermediario” identificado por Lindblom (1981), composto
pelos grupos relacionados por Stein et al (2006) como a burocracia, 0S governos
subnacionais e a sociedade civil, que se localiza com maior énfase a atuacdo sobre o
processo decisorio analisado neste estudo. S&o esses 0S grupos gque exercem maior acdo
para a implementacdo da Politica Nacional de apoio a Arranjos Produtivos Locais no

estado do Espirito Santo.

Conforme Mendonga (2013), o funcionamento do “jogo de poder”
(LINDBLOM, 1981) se aproxima dos principios descritos por Lindblom (1979), ao
apresentar a técnica de busca, consolidacdo e analise de informacgdes utilizada pelo
modelo de mudancas incrementais, denominada “ajuste muatuo” entre as partes

interessadas.

Nesta publicacdo, Lindblom (1979) identifica a presenca do ajustamento
muatuo, em graus variados, em todos os sistemas politicos, como uma formulagédo
fragmentada ou grandemente descentralizada de politicas, na qual os Varios

participantes se influenciam mutuamente.

Essa relacdo matua revela quatro caracteristicas da tomada de deciséo

politica: a) as politicas sdo fruto de ajustamento muatuo e é mais facil descrevé-las como
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fatos do que como decisbes; b) as politicas sdo influenciadas por uma ampla gama de
participantes e interesses; c) a relagcdo entre uma politica e suas razbes é obscura,
havendo razdes diversas para a atuagdo dos muitos participantes; e d) apesar da auséncia
ou fraqueza de coordenacdo central dos participantes, seus ajustes mutuos de varios
tipos (dos quais a negociacdo é apenas um) em algum grau 0s coordenardo como
formuladores de politicas (LINDBLOM, 1979).

A busca de consenso pelos decisores é considerada por Lindblom (1959)
como um fator simplificador da tomada de decisdo, supondo que todo valor
desconsiderado por uma parte formuladora de politicas constitua preocupacao de outra
parte, havendo um “guardido” ou “sentinela” para todo interesse ou valor importante.
Apesar disso, ha diferentes poderes de decisdo ao longo do processo decisério, 0 que
determina que nem todos os interesses tenham sentinelas suficientemente poderosas.
Nesta obra, o autor pressupde que as sociedades democraticas tendem a ser livres para
se associarem e defenderem interesses, de modo que o processo de ajuste mutuo
acomodaria ou ajustaria as politicas a um conjunto mais amplo de interesses, se

comparado a centralizacdo em um grupo apenas.

Immergut (1998, p. 184) aponta o contexto das instituicGes politicas
como elementos que contribuem para a compreensao do porqué de os atores fazerem
suas escolhas. Stein et al (2006) afirmam que os efeitos das instituices politicas sobre o
processo de formulagdo de politicas pablicas sé podem ser compreendidos de maneira
sistémica, dada a complexidade de suas relacGes, derivadas de uma multiplicidade de
atores que promove uma grande diversidade de regras do jogo que podem repercutir

sobre 0 modo em que se opera.

A multiplicidade de atores envolve a consideracdo de diversos interesses
no processo decisorio, pois todos sdo “parciais” em sua agdo. Sdo parciais porque
desejam propor certos valores acima de outros e, portanto, 0s interesses e as
preferéncias de algumas pessoas acima dos de outras, 0 que pode gerar grandes conflitos
(LINDBLOM, 1994a).

Lindblom (1994a) explica que esses conflitos podem ser solucionados de
diferentes maneiras, dentre elas a maioria simples de votos. No entanto, esse tipo de
solucdo ndo se aplica a maioria dos casos, pois ndo se sabe 0 que desejaria a maioria se
estivesse informada dos véarios assuntos a serem decididos; da mesma forma, ndo se

pode esperar que dediquem tempo a se informarem sobre cada um desses assuntos.
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Além disso, ndo seria desejavel uma decisdo por maioria em casos que exijam atengdo

especial para além da preferéncia popular, por mais que as pessoas estejam informadas.

Para a solugéo de conflitos em problemas complexos, Lindblom (1994a)
considera que ndo ha solucbes corretas, ja que qualquer beneficio que se busque seré as
custas de alguém; alguns grupos importantes sempre sairdo prejudicados. Dessa forma,
as decisdes tomadas, mesmo que sejam embasadas cientificamente ou a partir de

opinides populares, sdo decisdes politicas.

Em Lindblom (1994b), o autor corrobora essa percepgéo, ao escrever que
0 policy making ou a iniciacdo de mudangas se encontram largamente nas méos de
liderancas politicas e de especialistas. Mesmo assim, apesar da incompeténcia de
pessoas comuns (“ordinary people”), ninguém pode falar melhor sobre suas
necessidades e valores fundamentais do que elas mesmas. Nesse sentido, a competéncia

das opinides de pessoas comuns importa para o inicio de mudancas inteligentes.

De acordo com Lindblom (1959), os diferentes atores envolvidos no
processo decisorio, quando se deparam com problemas complexos, discordam entre si
sobre valores ou objetivos criticos, tomando decisbes segundo valores marginais ou
incrementais, identificados mediante propostas alternativas, as quais s&o humericamente

restritas dentre inGmeras opg¢des existentes.

Atkinson (2011, p. 10) elucida que os tomadores de decisdo, que devem
responder a problemas na falta de certeza sobre os resultados ou acordos acerca de
valores fundamentais, normalmente se envolvem em uma busca local por opcOes
("sucessivas comparacOes limitadas"). Este processo de busca resulta em pequenos
ajustes do status quo, baseado no que é pratico e no que é possivel. Praticidade é um
critério permanente no processo decisorio, pois desacordos sobre valores sao

onipresentes.

Nessa dinamica, esclarece Lindblom (1959), mesmo que ndo haja acordo
sobre valores, sdo geradas concordancias em torno da politica em si, possibilitando
mudancas relativamente pequenas, isto é, as politicas — em sua quase totalidade — sédo

mudadas mediante ajustes incrementais.

Isso porque iniciar mudangas é muito dificil, sendo caracterizado por
Lindblom (1994b) como uma espécie de guerra (“a kind of war”). Vencer as batalhas,

isto é, as lutas para alcancar ganhos especificos, transitérios ou de curto prazo, se
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apresentam como vitérias que valem a pena, mais do que tentar vencer a guerra como
um todo. Para facilitar o inicio de um processo de mudanga, este autor (LINDBLOM,
1994b) sugere um processo lento, em varias etapas, pouco direto (“roundabout”), que

torne a mudanga possivel.

A percepcdo de mudancas incrementais é a base dos métodos
incrementalistas, defendidos por Lindblom (1979) como usuais para a formulagdo de
politicas, pois revolucGes, mudancas politicas drasticas e grandes passos (mesmo que
cuidadosamente planejados), em geral, ndo sdo exequiveis. Dessa forma, seriam
praticaveis apenas pequenos passos, organizados em uma metodologia de se avancar

“confusamente” ou “sem muito esforgo”.

Diante de um problema suficientemente complexo, 0s decisores devem
encontrar formas de simplifica-lo. A simplificacdo é alcancada principalmente por meio
da limitacdo de comparagdes entre politicas que diferem relativamente pouco das ja
existentes, reduzindo o nimero de alternativas a serem investigadas e simplificando a
investigacdo de cada uma a partir da comparacédo entre as propostas e suas diferencas

quanto ao status quo (Lindblom, 1959).

Atkinson (2011), a partir da obra de Lindblom, conceitua o status quo
como o “ponto de partida a partir do qual as mudangas sdo feitas”, sendo a mudanca
presumida como uma necessidade ou uma condicdo constante. O conceito de status quo,
segundo o autor, introduz a possibilidade muito real de que os decisores irdo evitar

qualquer tipo de acdo, isto €, de que qualquer mudanga sera evitada ou rejeitada.

As principais raz6es identificadas por Lindblom, pelas quais o status quo
tem uma forca tdo persistente, segundo Atkinson (2011, p. 16), relacionam-se a: a)
poder politico e econémico, que remove a vontade de mudanca e concede ao status quo
uma enorme vantagem sobre alternativas que poderiam ameacar padrbes estabelecidos
de dominancia; b) proliferacdo de pontos de veto, que institucionalmente geram
oportunidades para frustrar mudancas, incrementais ou de outra forma; e c¢) restricoes
cognitivas dos muitos decisores, combinadas a problemas complexos e metas
inconsistentes, dificultando a solucdo de problemas abrangentes e tornando o status quo

um ponto de partida para todas as decisdes.

De acordo com Mendonga (2013), o modelo de Lindblom é mais real e

consciente, para lidar com problemas complexos, do que abordagens como a racional-
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compreensiva, que pressupde capacidades intelectuais e fontes de informacdo que as
pessoas ndo possuem. Dessa forma, decisores, burocratas e administradores limitam sua

atencdo e andlise a valores e propostas restritas.

As mudancas incrementais focam-se em valores marginais ou
incrementais, realizando comparagdes entre as alternativas propostas e a politica ja
existente e analisando suas diferencas. Lindblom (1959) destaca que a preferéncia de
um valor em detrimento de outro em determinada situacdo de decisdo ndo significa que
0 mesmo Vvalor serd preferido em outra situacdo na qual s6 poderia ser alcancado com

grande sacrificio de outro valor.

Para Lindblom (1979, p. 181), melhorar na busca de solugdes para
problemas complexos se relaciona usualmente a pratica do incrementalismo com mais
competéncia, e raramente refere-se ao afastamento dele. Contudo, afirma (LINDBLOM,
1959) que ndo existem testes para que se determine se as escolhas foram ou néo
“corretas”. O acordo politico firmado ¢ a prova da “melhor” escolha, e permanece

possivel mesmo quando ndo ha acordos sobre valores.

Embora o incrementalismo consista em mudancas politicas por meio de
pequenos passos, Ndo representa necessariamente uma “tatica conservadora”, podendo
as mudancas ser realizadas rapidamente justamente por serem incrementais, sendo o
incrementalismo o método disponivel mais rapido para mudancgas (LINDBLOM, 1979,
p. 520).

Politicas séo feitas e refeitas infinitamente. De acordo com Lindblom
(1959, p. 86), a formulacdo de politicas € um processo de aproximacdes sucessivas
guanto a objetivos desejados, nos quais 0 que é desejado continua mudando conforme
as reconsideragdes. Ha grande dificuldade em evitar erros ao tentar prever as
consequéncias de movimentacdes politicas, pois ndo se sabe o suficiente sobre 0 mundo
social. Portanto, decisores ja esperam que suas politicas alcancem apenas parte do que
pretendem, e que produzam consequéncias inesperadas (ndo antecipadas) que

prefeririam evitar.

Quando as decisbes sdo apenas incrementais as politicas conhecidas, é
mais f4cil antecipar possiveis movimentagdes de grupos envolvidos e corrigir prejuizos.
Ao realizar uma sucessédo de mudancas incrementais, graves erros permanentes Sao

evitados, pois sequéncias de passos anteriores oferecem conhecimento sobre provaveis
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consequéncias de passos similares. Além disso, mudancas incrementais ndo exigem que
o0 decisor dé grandes saltos além de seu conhecimento em direcdo a suas metas, pois ndo
tém a politica como uma solucdo final para um problema; as decisdes sdo apenas um
passo, que se for bem sucedido pode rapidamente ser seguido por outro. Com mudancas
incrementais, o decisor é capaz de testar suas previsdes conforme se move em cada
passo, bem como corrigir erros passados mais rapidamente do que se a politica

ocorresse através de passos mais distintos ou nitidos (LINDBLOM, 1959).

Conforme Atkinson (2011, p. 14), “se o trem da mudanga da politica
chega tarde demais, as vezes é porque as condic¢des institucionais ndo sdo adequadas
para a resolucdo de problemas a tempo” [traducéo livre da autora]. O Incrementalismo,
nesta leitura, € apenas o “subproduto de um anexo institucionalmente orquestrado para o

status quo”.

A percepcdo aqui admitida é a de que os estudos incrementalistas de
Lindblom, embora se apoiem na realidade dos Estados Unidos da América, se aplicam
também as dinamicas politicas brasileiras, notadamente aquelas relacionadas a politica

de apoio a Arranjos Produtivos Locais, objeto de estudo desta pesquisa.

Entende-se que o incrementalismo pode contribuir para a compreensao
do processo decisorio relacionado a essa politica, pois, como afirma Mendonca (2013,
p. 141), “ndo sendo possivel reiniciar a historia ou realizar grandes viradas no modelo,
nem extinguir a politica, as mudancas sdo feitas paulatinamente por decisdes
incrementais”. Nesse sentido, acredita-se que a politica de apoio a APLSs possa ter sido —
e ainda ser — desenvolvida a partir de decisdes ou mudangas incrementais resultantes de
um processo de interacBes entre pessoas ou grupos que possuem influéncias e poderes

(formais e informais) uns sobre os outros.

No que se refere a sua implementacdo subnacional, processos
incrementais também podem explicar desde a insercdo da tematica de APLs na agenda
governamental estadual (e sua posterior retirada, mesmo que informal) até os
mecanismos de criacdo de Planos Estratégicos para o desenvolvimento de APLSs,
passando pela escolha dos APLs a serem apoiados e pela pouca institucionalizacdo de

uma governanca propria por essas aglomerac6es produtivas.

Lindblom (1979) afirma que os Estados possuem “sérias inabilidades”

para resolver problemas, resultantes de dois fatores: a difusdo do poder de veto em todo
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0 sistema politico e o conservadorismo politico. Segundo Atkinson (2011), o
“incrementalismo politico” de Lindblom destaca, além da dispersdo de poderes de veto

no sistema politico, também os poderes de veto possuidos por interesses corporativos.

Nesse sentido, Atkinson (2011) considera util como complemento
institucional e politico ao modelo incrementalista a teoria de veto player, relacionada a
mudancas politicas e desenvolvida por George Tsebelis, pois enfoca as condi¢es que

limitam o movimento da politica para além do status quo.

1.1.1. Pontos de Veto no Processo Decisorio

As derivacdes do processo de tomada de decisdo, isto &, as decisdes
programaticas, sdo o principal resultado do sistema politico, cuja principal funcdo é
delimitar os meios pelos quais ocorrem as tomadas de decisbes politicas. Essa
delimitacdo do processo decisorio advém da existéncia de diferentes atores com poder
de veto ou veto players (TSEBELIS, 2009, p.21-22).

Tsebelis (1995, p. 90 e 99) introduz o conceito de veto players — ou
atores com poder de veto — como qualquer “ator individual ou coletivo” que seja “capaz
de bloquear a adogdo de uma politica” e “cuja concordancia é necessaria para que se
tome uma decisdo politica”. Hallerberg (2011) aborda o conceito de veto players
relevantes, cuja concordancia é necessaria para tomar decisfes, implementa-las e

realizar mudancas.

Segundo a percepcdo de Hallerberg (2011), nem todo participante do
processo decisorio possui relevancia (ou poder para influenciar sobre as decisGes):
dependendo de sua atuacdo em determinadas situacdes, 0 mesmo individuo pode ou nao
ser um veto player relevante. De todo modo, Tsebelis (2009) concilia as defini¢des, ao
afirmar, de maneira mais abrangente, que decisdes politicas derivam da concordancia de

certo nimero de atores politicos quanto a proposta em discusséo.

Dessa forma, conforme Immergut (1992), as decisfes requerem acordos
em varios pontos ao longo de uma cadeia de decisdes tomadas por representantes em

diferentes arenas politicas, sendo que a analise da estrutura formal dessas instancias,
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assim como as vinculagdes partidarias daqueles que decidem em cada uma dessas

posi¢cdes, permite uma compreensao sobre a légica do processo de tomada de deciséo.

Tsebelis (1995) analisa o potencial de mudanca de politicas existentes em
diferentes contextos institucionais, denominando a auséncia desse potencial como
estabilidade das politicas. Segundo o referido autor (p.90), em mengéo a Key Jr. (1964),
“o potencial para mudar politicas ndo garante que a mudanca se realize, mas sua
auséncia elimina a possibilidade de que ela ocorra”, de forma que a estabilidade de
politicas varia positivamente conforme trés fatores: o nimero de atores envolvidos; sua
incongruéncia ou a divergéncia de posicOes politicas; e coesao interna (ou similaridade
das posi¢cdes politicas) de cada um dos atores. Isto é, a estabilidade das politicas
publicas de um sistema politico aumenta quando aumenta o namero dos veto players,

quando sua congruéncia diminui e sua Coesao cresce.

Cada sistema politico possui uma configuracdo de atores com poder de
veto, cujas caracteristicas (numero de atores com poder de veto, distancias ideologicas
entre si e coesdo) afetam o conjunto de resultados que podem substituir o status quo.
Alteraces significativas sdo impossiveis quanto os atores com poder de veto sdo
muitos, quando tém distancias ideoldgicas importantes entre si e quando sao
internamente coesos, gerando estabilidade (TSEBELIS, 2009).

Atkinson (2011), apoiado por Tsebelis (2000), complementa: paises com
muitos veto players se envolvem apenas em mudancas de politicas incrementais, sendo
as mudancas politicas significativas mais dificeis de conseguir a medida que o namero
de veto players aumenta. Da mesma forma, a grande distancia ideoldgica entre os varios
veto players faz com que a legislacdo s6 possa ser incremental, pois pouca ou henhuma
legislacdo significativa pode ser passada, e uma crise de governabilidade,

eventualmente, resulta dessa estabilidade.

A sorte de uma proposta depende do nimero e da localizacdo de
oportunidades de veto distribuidas ao longo da cadeia deciséria, sendo necessario, para
a aprovacdo de propostas, reunir votos favoraveis em todas as suas instancias de
decisdo. Inversamente, a capacidade dos grupos de interesse de influir nas decisdes
depende de sua capacidade de ameagar a aprovagdo da lei e, portanto, de persuadir 0s

representantes que votam contra a lei a bloquear sua aprovagdo (IMMERGUT, 1992).
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Em sistemas nos quais atuam mais de um ator com poder de veto, as
decisBes serdo possiveis em relacdo a intersecdo entre as preferéncias de todos eles, ou
seja, serdo resultantes do processo decisorio apenas as propostas que forem preferiveis
simultaneamente para ambos os atores. Nesse sentido, em principio, quanto maior o
namero de atores com poder de veto, maior a necessidade de articulacdo e persuasao
entre esses atores (TSEBELIS, 2009).

As posicOes de veto, afirma Immergut (1992), sdo pontos de incerteza
estratégica, decorrentes da logica do processo decisdrio, sendo considerados como
atores com poder de veto aqueles que provocam essa incerteza. Nessa perspectiva, a
possibilidade de um governo p6r em préatica uma politica depende de sua capacidade de
acdo unilateral — isto €, da probabilidade de que sua decisdo seja confirmada em outras
instancias de decisdo ou de que suas decisbes ndo necessitem da aprovagdo de outras

instancias.

Como define Atkinson (2011), existem duas fontes gerais de vetos:
aquelas que emanam de disposi¢fes constitucionais, e aquelas que surgem de arranjos
politico-partidarios. Em adicdo ao exposto pelo autor em questdo, pode-se mencionar,
ainda, como fontes de vetos, os interesses particulares e/ou coletivos dos atores
relacionados ao processo decisorio e os arranjos formais e informais formados entre

esses atores, para alem do ambito politico-partidéario.

Segundo Tsebelis (2009) existe uma ordenacdo em sequéncias
especificas, pelas instituicbes politicas, dos atores com poder de veto para que tomem
decisdes politicas. Os atores “definidores da agenda” (que apresentam propostas)
precisam fazer propostas aceitaveis para que ndo sejam rejeitadas pelos demais, que

escolherdo entre os possiveis resultados o que preferem.

Os resultados decisorios sdo consequéncia das preferéncias dos atores
envolvidos e das instituices dominantes. Uma vez que a identidade dos atores e suas
preferéncias sdo variaveis, ao passo que as instituicdes sdo mais estaveis, tais resultados

variardo em funcdo de quem detém o poder politico (TSEBELIS, 2009).

Dessa maneira, a mudanca de identidade ou de posicGes de um veto
player se reflete nas politicas. Apesar disso, quanto maior o niUmero de atores, menos
significativo é o impacto da modificacdo de um deles. Essa movimentagdo de atores

pode estar associada ou ndo as elei¢des e as mudancas na identidade de cada um deles,
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sendo possivel haver eleicdes que ndo mudem os politicos no poder, assim como uma
mudanca de politicos sem que se alterem as politicas, e ainda mudancas nas politicas
que ndo resultem nem de alteracbes dos resultados eleitorais nem de mudancas dos
politicos eleitos (TSEBELIS, 1995).

Steunenberg (2011) argumenta acerca das interpretacdes de politicas por
atores presentes em sua implementacdo. Segundo ele, esses atores configuram a
implementacdo a partir de diretrizes formais oferecidas pelos formuladores (decisores),
entretanto essas diretrizes podem nem sempre ser suficientemente claras (inclusive em
funcdo de diferentes interpretacbes dos proprios formuladores), ou podem requerer
algumas adaptacbes em direcdo a préaticas locais, adequando a politica a suas
especificidades.

Os atores locais, de posse de informac6es incompletas, interpretam essas
diretrizes, podendo se desviar da politica como proposta inicialmente, originando
interpretacdes tanto muito limitadas quanto mais ambiciosas do que a politica original.
A implementacdo, desse modo, comporta também processos decisorios nos quais 0s
atores atuam também como decisores, sendo necessario que concordem entre si sobre
aspectos diversos da implementacéo, articulando e negociando seus diferentes pontos de
vista sobre a politica, que sdo refletidos em suas preferéncias quanto as opgdes
apresentadas (STEUNENBERG, 2011).

No que diz respeito a estabilidade das politicas, Tsebelis (1995) supde
que os atores insatisfeitos com o status quo preferem um sistema politico capaz de
introduzir mudancas rapidamente, enquanto os defensores do status quo preferem um
sistema capaz de produzir politicas estaveis. Se a situacdo for indesejavel, a mudanca do
status quo tende a ser rapida; por outro lado, um status quo desejavel gera um
compromisso com a ndo-interferéncia sobre ele; nesse mesmo sentido, o status quo

também pode ser mantido caso haja incapacidade dos atores para altera-lo.

E preciso considerar as maneiras pelas quais as instituicdes politicas
funcionam como mediadoras de batalhas politicas especificas, para que seja possivel
compreender os fatores que facilitam ou impedem os governos de sancionar seus
projetos. A existéncia de instancias de veto depende das movimentacdes em cada uma
das Arenas Politicas (Executivo, Legislativo e Eleitoral), conforme a capacidade de
acdo unilateral de cada arena e a probabilidade de confirmacgéo de decisdes em outras

instancias de decisdo. Dessa forma, as oportunidades de veto podem surgir de qualquer
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arena relacionada e determinam se a instancia efetiva de decisdo sera a arena executiva,
a parlamentar ou a eleitoral IMMERGUT, 1992).

Lindblom, por outro lado, explicita que o poder de veto ndo se relaciona
apenas aos casos previstos pela Constituicdo ou em procedimentos legislativos, mas
também aos direitos de propriedade de empresas, que Ihes facultam vetar muitas formas
de regulamentacdo governamental. Dessa forma, tendo transferido muitas ou a maioria
das grandes tarefas de organizacdo e coordenacdo na sociedade as empresas, sujeitando
os administradores dessas empresas aos estimulos de mercado e ndo a suas ordens, a
Unica forma de fazer com que as tarefas atribuidas sejam realizadas é dar aos
empresarios todo o estimulo que os motive efetivamente a agir. Isso torna esses
sistemas politicos incapazes de seguir muitos rumos politicos que ameagcam cortar 0s
estimulos ao desempenho das empresas (LINDBLOM, 1979, p. 520).

O modelo do veto player, segundo Tsebelis (1995) pode ser ampliado a
outras instancias ou instituicdes, incluindo as maiorias qualificadas, os referendos, as
estruturas corporativistas do processo decisério, 0s governos locais e outros

mecanismos institucionais.

Dessa forma, o estabelecimento dos Arranjos Produtivos Locais como
ferramentas de politica publica, tanto em processos decisérios federais quanto
subnacionais, pode ser entendida, a partir dessa perspectiva, como um incentivo a acéo
de empresas em funcdo do desenvolvimento local e regional. Sua manutencdo,
possivelmente associada a processos incrementais de reformulacdo, seria, entdo,
resultado da impossibilidade do sistema politico em abandona-la ou em mudar a politica
publica de desenvolvimento drasticamente, “cortando os estimulos ao desempenho das
empresas”. Nesse contexto, grupos relacionados a setores empresariais influenciados

por essa politica poderiam representar importantes pontos de veto.

As marcas resultantes das forcas de poder, presentes na implementacéo
de politicas (Frey, 2000), influenciam diretamente em seus resultados. Focar no estudo
de resultados de politicas, de acordo com Tsebelis (2011, p. 4), “¢ importante porque o
impacto de politicas publicas na vida dos cidadaos ¢ esmagador”; [...] “se pensarmos
nisso, os eventos mais importantes em nossas vidas”, além daqueles relacionados ao

circulo familiar, “sdo decisdes feitas dentro do sistema politico”.
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Dessa forma, os interesses, percepgoes e “jogos de poder” presentes em
processos decisorios de politicas publicas (em especial no plano subnacional/local)
impactam sobre as vidas das pessoas, ou cidaddos comuns, que sdo partes fundamentais
para a analise de possibilidades de mudanc¢as (mesmo que incrementais) do status quo,
devendo ter participacdo, voz e poder sobre as decisdes, configurando-se como atores
com poder de veto.

Localmente, a inclusdo de variados veto players no processo decisorio
referente a Arranjos Produtivos, sejam esses processos relacionados a propria formacao
e atuacdo dos APLs, ou ao desenho da politica em sua implementacdo, pode gerar uma
estabilidade quanto a politica de apoio a APLs (conforme conceituacdo de Tsebelis,
1995), possibilitando sua contituidade. Segundo Tsebelis (2011, p. 4), a estabilidade de
politicas € o efeito de uma constelacéo de veto players, isto €, a multiplicidade de atores
com poder de veto implica em estabilidade da politica.

Tomando Tsebelis (1995), a politica poderia se tornar mais estavel
também a medida que haja maior coesdo interna (facilitando o consenso) ou menor
congruéncia entre esses veto players (o que implicaria em maior nimero de atores com
poder de veto e provocaria maior dificuldade de mudanca no status quo). Em
contraponto, a continuidade dessa politica poderia ser ameacada ou sua estabilidade
reduzida, principalmente a partir da reducdo no numero de veto players com poder

decisorio, bem como da percepcao de que mudancgas sdo necessarias ou desejaveis.

Os sistemas que comportam multiplos atores com poder de veto “tendem
a definir procedimentos burocraticos mais pesados do que 0s contextos nos quais s
existe um veto player”, o que implica em maior independéncia das burocracias e maior
estabilidade, pois esses procedimentos “podem ser uma arma dos burocratas contra a
interferéncia politica em seus atos” (TSEBELIS, 1995, p.108).

Stein et al (2006) relacionam, dentre outros fatores, uma administracéo
publica (burocracia) forte e tecnicamente competente a eficacia de processos politicos e
a qualidade de politicas publicas, pois sua competéncia técnica oferece maior
estabilidade, melhora a qualidade geral da implementacdo e evita que interesses

especiais se apropriem de seus beneficios.

Outros elementos-chave para a existéncia de processos politicos eficazes

e melhores politicas publicas, apontados por Stein et al (2006), séo a institucionaliza¢do
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de partidos politicos, a existéncia de sistemas judiciais independentes e a solida
capacidade de elaboracdo de politicas por legislaturas que participam construtivamente
em sua formulacdo, em vez de apenas referendar automaticamente os desejos do

Executivo.

Além disso, liderancas funcionais (lideres politicos ativos) podem ser
uma forca vital para o desenvolvimento institucional, encorajando processos que
permitam que as politicas e instituicdes se adaptem as necessidades e demandas da
sociedade. Por outro lado, liderancas “disfuncionais” podem gerar o efeito oposto, pois
sua acumulacdo de poder lhes possibilita conseguir as coisas, mas as custas da
debilitacdo das instituicdes (STEIN et al., 2006).

Nesse interim, o fortalecimento institucional em Arranjos Produtivos
Locais, aliado ao estabelecimento de um corpo técnico préprio de notada competéncia, a
atores diversos que se envolvam nos processos decisorios e a liderangas atuantes em
funcdo das especificidades e demandas institucionais dos APLS, se apresenta

fundamental a elaboracao e implementacéo de seus projetos e a¢cdes com qualidade.

O fortalecimento burocratico e institucional dos Arranjos Produtivos
Locais, bem como das demais organizagdes envolvidas na politica de apoio a APL (em
sua formulacdo, mas principalmente em sua implementacdo), poderia, dessa maneira,

contribuir para a estabilidade dessa politica, seja na esfera federal, seja subnacional.

A estabilidade, ou seja, as dificuldades em realizar mudancas na politica,
ao menos em sua fase inicial de implementacdo, pode ser considerada um elemento
positivo para seu funcionamento. Essa estabilidade pode contribuir para que ocorra a
institucionalizacdo de sua inclusdo na agenda politica governamental subnacional (e até
mesmo nacional) e para que os Arranjos Produtivos Locais sejam melhor estruturados
como organizacdes e funcionem como aglomeracBes produtivas cooperativas que
envolvam diversas partes que contribuam para o desenvolvimento local e regional sob

diferentes perspectivas.
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1.2.  Aglomeragdes Empresariais: dos Distritos Industriais aos Arranjos
Produtivos Locais

Ao longo do tempo, a aglomeragdo de empresas vem mostrando a
possibilidade de melhor aproveitamento de recursos para o processo produtivo, a partir
da localizagdo geografica de empresas do mesmo setor, gerando melhores resultados.

Em sua obra de 1890, “Principles of Economics”, Alfred Marshall ja
aponta para a existéncia de aglomeracGes de pequenas fabricas do mesmo setor na
Inglaterra, localizadas geograficamente proximas. A essas aglomeracdes, Marshall

denominou Distritos Industriais.

No Seculo seguinte, estudos de diferentes aglomeragdes trazem a
tematica dos Distritos Industriais novamente a discussdo, destacando-se 0S casos:
italiano, espanhol, alemdo (Baden-Wurttemberg), dinamarqués (West Jutland),
canadense e de pequenas ilhas como o Chipre (SENGENBERGER & PIKE, 1992).

A experiéncia da chamada Terceira Italia, identificando casos bem-
sucedidos de micro e pequenas empresas de setores como o téxtil, calcadista e de
moveis, a partir de entdo, vem sendo discutida como modelo de aglomeracédo
empresarial. Da mesma maneira, ressaltam-se casos de empresas especializadas em

setores de alta tecnologia no Vale do Silicio, nos Estados Unidos.

Em seguida, Michael Porter caracteriza 0s clusters empresariais,
destacando a concorréncia como fator dinamizador do aglomerado e ampliando a
abordagem a consideracdo de elementos indiretamente relacionados ao processo
produtivo, tais como consumidores, fabricantes de produtos complementares, empresas
relacionadas a tecnologia envolvida no setor em questdo, além de instituices de apoio:

governamentais, ndo governamentais ou educacionais.

A partir desses diversos tipos de aglomeracGes empresariais, desenvolve-
se, no Brasil, a abordagem de Arranjos Produtivos Locais (APL), enfatizando a
cooperacdo entre elementos constituintes da aglomeracdo, tanto no que se refere ao
relacionamento entre empresas quanto entre estas e instituicbes governamentais,

educacionais e do terceiro setor.

A organizacdo de APLs no Brasil se relaciona a politicas publicas de

desenvolvimento, cujo conceito se relaciona a um “processo de crescimento econdmico
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que implica uma continua ampliacdo da capacidade de agregacdo de valor sobre a
producdo, bem como da capacidade de absor¢do da regido”, de forma que o excedente
econémico gerado na economia local seja retido e que excedentes provenientes de
outras regides sejam atraidos a essa regido (AMARAL FILHO, 2001, p. 262).

Esse processo inclui o aspecto da melhoria da qualidade de vida,
relacionada a questbes apontadas por Amaral Filho (2001), como a ampliagdo do
emprego, do produto e da renda do local ou da regido, pelo incremento tanto de seus
recursos econdémico-financeiros quanto de seu conhecimento, inovagdes e competéncias

tecnoldgicas.

O desenvolvimento, relacionado a APLS, resulta de uma perspectiva
local, derivada do processo de descentralizagdo da gestdo publica. Para Buarque (1999,

p. 9), o desenvolvimento local é

um processo enddgeno registrado em pequenas unidades territoriais e
agrupamentos humanos capaz de promover o dinamismo econdmico e a
melhoria da qualidade de vida da populacdo. Representa uma singular
transformacdo nas bases econdmicas e na organizacdo social em nivel
local, resultante da mobilizacdo das energias da sociedade, explorando as
suas capacidades e potencialidades especificas.

O desenvolvimento local seria resultado de acbes voltadas ao
fortalecimento da capacidade de organizacdes locais por meio da formacéo de lideres; a
criacdo de condicdes para a articulacdo entre atores; ao apoio a atores sociais coletivos;
ao aproveitamento de recursos locais; ao incentivo a inovacdo para a melhora de
servicos basicos e infraestrutura (GRINDLE, 2007).

A nocdo de desenvolvimento local é complexa, ndo devendo ser
considerada a partir de uma légica meramente economicista, mas a partir de uma
abordagem centralizada no ser humano e nos interesses coletivos e das maiorias, como
ressalta Dowbor (1996). Dessa maneira se faz possivel ponderar sobre a
sustentabilidade das comunidades, de forma que sejam capazes de suprir além de suas
necessidades imediatas, descobrindo suas vocacGes e potencialidades para ganhos

coletivos e continuados.

Os Arranjos Produtivos Locais poderiam, entdo, promover o
desenvolvimento local (e regional, se for considerado que geralmente essas
aglomeracgdes extrapolam a perspectiva territorial) sustentavel a partir do crescimento e

fortalecimento das unidades produtivas que os compdem, mas ndo apenas. Sobretudo,
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esse desenvolvimento seria resultante de impactos sociais positivos nas localidades
onde se inserem, a partir da valorizacdo e desenvolvimento de caracteristicas e vocacoes
préprias desses locais e de sua populacdo de maneira organizada em funcdo de
articulacbes e cooperacdo entre atores, potencializacdo de recursos disponiveis e

incremento de caracteristicas empreendedoras e inovativas.

Os conceitos relacionados as variadas modalidades de aglomeracGes
produtivas, incluindo os Arranjos Produtivos Locais, sdo explanados a seguir,
buscando-se situar os APLs como fruto de evolugdes de diferentes formas de
agrupamentos ou organizages entre unidades produtivas e suas relagdes com o

ambiente no qual se encontram.

1.2.1. Distritos Industriais Marshallianos

Ao final do Século XIX, Alfred Marshall verificou na Inglaterra que,
para a melhor producdo de determinado bem, algumas unidades produtivas se
transferiam para locais mais propicios, criando aglomeracdes que, posteriormente,
denominaria Distritos Industriais. Esse modelo se difundiu, sendo por muitos
pesquisadores e governos considerado como uma possivel solucdo para problemas

relacionados ao desenvolvimento econémico (PEREIRA, 2012).

No entanto, afirma Pereira (2012, p. 21), 0 modelo Marshalliano possui
peculiaridades dificeis de serem replicadas, pois “alguns desses aspectos sdo intrinsecos
a propria composi¢cdo organizacional do distrito”. Algumas das principais caracteristicas
proprias dessas organizaces sdo: a concentracdo de pequenas empresas de carater
semelhante; o senso de pertencimento ao territério e ao sistema produtivo por parte dos
agentes participantes do processo de producdo e da populacdo residente na area do
distrito; a interacdo e cooperacdo entre agentes; a monossetorialidade; a ampla divisao
do trabalho entre empresas e a avangada especializacdo. Nos distritos Marshallianos, a
comunidade de certa forma se confunde com as organizacGes produtivas, pois a
presenca da industria influencia as decisdes tomadas pela comunidade local, bem como
as relagdes econbmicas sdo influenciadas pela sociedade (PEREIRA, 2012;
SOUBEYRAN e THISSE, 1999).
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Conforme explica Garcia (2006), esses distritos, ao concentrar firmas em
determinada regido, podem prover ao conjunto de unidades produtivas vantagens
competitivas que ndo seriam verificadas se estivessem atuando de maneira isolada.
Sengenberger e Pike (1999) complementam, ao afirmar que a organizagdo é
caracteristica fundamental dos Distritos Industriais. Seu éxito econdmico decorre
principalmente de uma organizacdo social econdmica e eficaz, baseada em pequenas
empresas, mais do que do acesso vantajoso a fatores de producdo (méo-de-obra, terra,
capital) a um baixo custo.

1.2.2. Distritos Industriais Italianos

O modelo de Distritos Industriais, inicialmente identificado e
caracterizado por Marshall em seus estudos, é retomado ao final da década de 1970 por
Giacomo Becattini, inspirando o estudo da chamada Terceira Italia. Destacando a
descentralizacdo industrial na Italia nesta época, aliada a perda de mercado das grandes
industrias nacionais para suas concorrentes estrangeiras, Becattini identificou um
conjunto de pequenas empresas, cuja localizacdo, organizacéo e dinamismo pouco usual
possibilitou um aumento da participacdo de produtos nacionais no mercado interno e

externo, além da criacdo de empregos e geracao de lucros.

Becattini (1999) aponta as principais caracteristicas dos Distritos
Industriais Italianos, dentre as quais sdo ressaltadas a confianca, a cooperacdo, a
especializacdo flexivel. Outra caracteristica importante é a relacdo entre o sistema local
de pequenos produtores aos mercados externos de escoamento de produtos. Nesse
sentido, a organizacdo em distritos ndo envolve apenas a adequacdo, em dado lugar, das
condicBes técnico-produtivas e das caracteristicas socioculturais. Mais do que isso,
relaciona-se também ao escoamento de sua producdo com frequéncia, seja para
mercados internos (locais) ou externos, sendo o distrito reconhecido como importante

pelos intermediarios especializados em seus produtos.

De acordo com o censo de 2001, os distritos industriais agregam 22,1%
da populagdo italiana, destacando-se as regifes do nordeste e centro-norte da Italia. Os
principais setores produtivos nos quais se organizam esses pequenos conglomerados de

indUstrias e artesdos sdo os de vestuario (especialmente o de luxo), o mobiliario, o de
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maquinas e ferramentas, e o de cerdmicas, atendendo a cerca de 30% das exportacoes do
pais, sendo os distritos industriais bastante representativos para os mercados italiano e
europeu como um todo (GRANDO et al., 2008; LAZERSON e LORENZONI, 1999).

1.2.3. Clusters

Michael Porter, ao final do Século XX, aborda a questdo das
aglomeragdes industriais, classificando-as como clusters empresariais. Amato Neto
(2000) define clusters como grupos de empresas de uma mesma regido que produzem
produtos similares, as quais geram uma eficiéncia coletiva resultante dos
relacionamentos estabelecidos entre si. A eficiéncia coletiva entre os componentes do
cluster é apontada por Porter (1999) como o fator que possibilita o estabelecimento de

vantagens competitivas.

Clusters sdo, de acordo com Sanches (2003), uma rede regional de
empresas que envolve atores, recursos e atividades estruturados por meio de
relacionamentos cooperativos. Para Tristdo (2002) e Rodrigues (2003), a existéncia de
sinergia entre as empresas é caracteristica fundamental para a caracterizagdo e geracao

de competitividade em clusters.

Conforme Sanches (2003), um cluster € um conjunto de atividades
produtivas afins, localizadas em determinado espaco geografico, sendo o aspecto
regional um dos fundamentais para sua caracterizacdo, apoiado pela interdependéncia
entre 0s setores e as instituicdes que os compdem, bem como pela similaridade entre
suas atividades. Clusters podem envolver empresas de diferentes portes e de diferentes

setores, desde que se relacionem a mesma cadeia produtiva.

A rede formada na estruturacdo de clusters, conforme Britto (2000),
provoca uma articulacdo através de uma cadeia produtiva espacial e setorialmente
localizada, que inclui firmas interdependentes (incluindo fornecedores especializados),
agentes produtores do conhecimento (universidades, institutos de pesquisa, empresas de

consultoria), instituicdes-ponte (consércios, incubadoras) e consumidores.

Essa inter-relagdo pode gerar, segundo Sanches (2003), uma série de

iniciativas e arranjos cooperativos, tais como consorcios (para exportacdo ou
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desenvolvimento de tecnologias), além de estruturas conjuntas para compras (matéria-
prima ou componentes), logistica, qualificacdo e participacdo em feiras e eventos,

dentre outros.

A gradual evolucdo e fortalecimento dos clusters ocasiona o surgimento
de instituicGes ‘“responsaveis pela estruturacdo de mecanismos de suporte e pela
definicdo de diretrizes para o desenvolvimento desse conjunto de atividades”. Aliado a
isso, o papel facilitador (sobretudo quanto a infraestrutura) e catalisador do governo
quanto a esse processo de estruturacdo se mostra muito importante (BRITTO, 2000).

Porter (1999) apresenta um conjunto de fatores que contribuem para a
competitividade empresarial: a) fatores de produgdo, tais como méao-de-obra
qualificada, infra-estrutura, recursos naturais e a eficiéncia na combinacdo destes
recursos; b) condigdes de demanda; c) estratégia, estrutura e rivalidade entre as
empresas e d) os setores correlatos e de apoio. Esses fatores compdem a estrutura que

Porter denominou “Modelo do Diamante”, demonstrado a seguir, na Figura 1.

Estratégia, Estruturae
Rivalidade das
Empresas

Condigodes de

Condicoes dos Fatores |«
¢ Demanda

A 4

Setores Correlatos

Figura 1. Modelo do Diamante de Porter: Determinantes da Competitividade

Fonte: Adaptado de Porter (1999)
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De acordo com Sanches (2003), esse modelo destaca a importancia do
ambiente e da rede de relacionamentos para a competitividade empresarial, através do
impulso para a criagdo e a preservacdo de vantagens competitivas, seja em ambito

regional, seja nacional.

O modelo evidencia a importancia do ambiente e da rede de
relacionamentos para a competitividade, pois proporcionam maiores oportunidades e
condigdes para a implementacdo de melhorias e inovagdes, sendo as empresas

impulsionadas a criacdo e preservacdo de vantagens competitivas (SANCHES, 2003).

As vantagens competitivas proporcionadas pela formacgdo de clusters
provocam impactos diretos sobre o desenvolvimento regional e a competitividade
setorial de diversas indastrias, gerando também importantes beneficios sociais,

principalmente pelo estimulo a pequenas e microempresas locais (BRITTO, 2000).

Brandenburger e Nalebuff (1996) identificam o comportamento
denominado “co-opeticdo” entre as empresas formadoras do cluster. De acordo com
esse modelo, os interesses dos elementos da rede fazem com que 0s mesmos operem ora
em cooperacdo (quando os interesses sdo comuns) e ora em competicdo (quando o0s

interesses sdo conflitantes).

Para Britto (2000) a cooperagdo produtiva ou tecnoldgica ndo € um
requisito necessario a consolidacdo de clusters. No entanto, sua estrutura¢do “estimula
um processo de interacdo local que viabiliza o0 aumento da eficiéncia produtiva, criando

um ambiente propicio a elevagdo da competitividade dos agentes integrados”.

No processo de co-opeticdo, 0s elementos da rede ndo podem ser
considerados nem como “amigos” nem como “inimigos”, sendo seu papel variavel: em
alguns momentos, seus interesses comuns os fazem operar em cooperagéo, e em outros,
seus interesses conflitantes os fazem competir. Dessa maneira, as relacdes de
cooperacdo ndo implicam, necessariamente, na supressdo da competicdo entre 0s
envolvidos, e vice-versa; sdo mantidos tanto o espirito de concorréncia (e a conseqiiente
busca por inovagdo para obtencdo de vantagens competitivas sobre os rivais) quanto de
cooperacdo com organismos diversos (fornecedores, clientes, organismos de apoio,
concorrentes, visando acessar recursos e oportunidades disponiveis apenas
coletivamente) (SANCHES, 2003).
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Sanches (2003) afirma que o grande desafio das empresas que se inserem
em clusters é o aprimoramento de suas competéncias (e preservacdo de oportunidades)
para a cooperacdo, sem prejuizo (e ainda, com melhora) de sua capacidade de

competicao.

1.2.4. Arranjos Produtivos Locais

As disparidades econdmicas e sociais brasileiras s&o notadamente
conhecidas, o que conduz a tematica do desenvolvimento econdmico e social a
centralidade de agendas de politicas publicas. De acordo com Figueiredo e Di Serio
(2007), o desenvolvimento em ambitos local e regional se relaciona em grande parte a
atividade empresarial e sua competitividade, o que pode elevar o padrdo de vida e o
bem-estar da regido a partir de ganhos crescentes de produtividade derivados

principalmente de inovacdes tecnoldgicas.

A fim de aumentar a competitividade — em especial de micro e pequenas
empresas (MPEs) —, empresas de variados setores tém cada vez mais se organizado em
Arranjos Produtivos Locais (APL), isto ¢, “aglomeragdes territoriais de agentes
econémicos, politicos e sociais [...] com foco em um conjunto especifico de atividades
econémicas” (LASTRES e CASSIOLATO, 2003, p. 2).

Trata-se, conforme Brito et al. (2010), embasados por Britto (2002) e
Puga (2003), de uma concentracdo geografica de empresas produtivas com uma mesma
atividade econdmica e instituicGes complementares e de apoio. Dessa forma, afirmam
Lastres e Cassiolato (2003, p.2), envolvem a participacao e interacdo tanto de empresas
“e suas variadas formas de representacdo e associacdo”, quanto de “diversas outras
instituicdes publicas e privadas” relacionadas a “formagdo e capacitacdo de recursos
humanos (como escolas técnicas e universidades)”, a “pesquisa, desenvolvimento e

engenharia”, a “politica, promocao e financiamento”.

Cavalcanti Filho e Moutinho (2007), referenciando-se em estudos da
RedeSist, destacam a importancia da cooperagdo entre organizagdes diversas em
Arranjos Produtivos Locais, isto €, tanto entre empresas quanto entre estas e outros

atores locais, como centros de pesquisa, esferas de governo, instituicdes de apoio e de
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fomento. Da mesma forma, Albagli e Maciel (2004), citados por lacono e Nagano
(2010), identificam como possiveis agentes envolvidos nessas interagdes 0s agentes
econémicos (clientes, fornecedores de insumos, equipamentos ou componentes), 0S
agentes de conhecimento (universidades, institutos de pesquisa, consultores), os agentes
de regulacdo (governo em seus varios niveis) e outros atores sociais (sindicatos,

associagdes empresariais, organizagdes de suporte).

Os APLs desenvolvem-se como “campo de forgas, determinadas a partir
das relagdes sociais organizadas no espago geografico”, sendo utilizados pelos
governos, no Brasil, sob o argumento de consecucdo de seus objetivos de
desenvolvimento econémico e social (FIGUEIREDO e DI SERIO, 2007). Nesse
sentido, afirma Uderman (2007), a importancia da acdo do Estado dificilmente é
contestada no que se refere a formacao de redes e APLs, ao fortalecimento institucional

e a qualificacdo de pessoas como elementos da agenda de desenvolvimento regional.

De acordo com o Termo de Referéncia para a politica brasileira de apoio
ao desenvolvimento de APLs, estas aglomeragbes possuem como principais
caracteristicas o significativo nimero de empreendimentos no territorio e de individuos
que atuam em torno de uma atividade produtiva predominante, assim como o
compartilhamento de formas percebidas de cooperacdo e algum mecanismo de

governanga, podendo incluir pequenas, médias e grandes empresas (MDIC, 2004).

Segundo Figueiredo e Di Serio (2007, p.6), espera-se que, em APLS, a
atuacdo do governo, em multiplas esferas, seja “pautada por estratégias ativas de apoio e

incremento da produtividade, principalmente das pequenas e médias empresas”.

Conforme Lastres e Cassiolato (2003, p.6), a estruturacdo de APLs
conduz ao aproveitamento de sinergias coletivas para empresas, fortalecendo as chances
de sobrevivéncia e de crescimento de MPMEs, por desenvolver processos de
aprendizagem coletiva, cooperacgdo e dinamica inovativa, levando em consideracdo nédo
apenas as empresas isoladamente, mas os “agentes coletivos e seus ambientes, suas

especificidades e requerimentos” de maneira articulada.

Assim, tém como pressupostos o papel central da inovacdo e do
aprendizado interativos, como fatores de competitividade sustentada, e o envolvimento
de empresas e outros agentes, bem como atividades conexas que caracterizam qualquer
sistema de produgéo (MDIC, 2004).
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Arranjos Produtivos Locais, em similitude ao descrito por Fonseca
(2013) acerca de consércios publicos, proporcionam uma articulacdo originada de sua
capacidade de institucionalizar mecanismos de resolucdo de problemas regionais, por
meio da pactuacdo e mobilizacdo de diversos atores, a despeito de limites politico-

administrativos.

Brito et al. (2010, p. 618) esclarecem alguns critérios minimos para a
identificacdo dos tipos especificos de aglomeracdo denominados arranjos produtivos
locais: “a existéncia de empresas dos demais elos da cadeia produtiva da atividade
econdmica” e “a presenga da cooperacdo entre as empresas da mesma atividade
economica”. Os autores entendem que a “aglomeracdo ¢ condicdo necessaria, mas nao

suficiente para a existéncia de um arranjo produtivo local”.

Os APLs tém principios muito semelhantes aos dos distritos industriais
italianos e dos clusters ingleses. Apesar disso, ndo se pode afirmar que funcionam da
mesma maneira, pois cada um desses modelos sofre grandes influéncias das diversas

caracteristicas socioecondmicas das regides e territdrios onde se encontram.

Figueiredo e Di Serio (2007) apontam algumas diferencas primordiais
entre os modelos de clusters e APLs: nos clusters ha maior intensidade de vinculos
entre as empresas e maior participacdo das empresas privadas que estdo aglomeradas
para o desenvolvimento do agrupamento, com menor envolvimento do governo, ao
passo que nos APLs had maior atuacdo do poder publico e de agéncias de fomento. Ou
seja, na abordagem de APLs o protagonismo de organizacGes (principalmente
governamentais, mas também de representacdo da sociedade civil) externas a

aglomeracdo empresarial € mais evidente.

Considerando a importancia de agentes externos, especialmente por meio
de acBes publicas de iniciativa governamental e/ou da sociedade civil organizada,
Lastres e Cassiolato (2003) defendem que as a¢des voltadas a promocdo de APLSs sejam
articuladas e coordenadas entre os niveis local, regional, nacional e supranacional. Nesta
perspectiva baseou-se 0 Governo Federal ao propor uma politica de incentivo a

organizacgdo de APLSs.

Lastres e Cassiolato (2003, p.3) enumeram as principais vantagens do
foco em APLs: ir além da “tradicional visdo baseada na organizacdo individual

(empresa), setor ou cadeia produtiva, permitindo estabelecer uma ponte entre o territorio
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e as atividades econdmicas”, ndo as restringindo a “cortes classicos espaciais como 0s
niveis municipais e de micro-regido”; “Focalizar um grupo de diferentes agentes [...] e
atividades conexas que usualmente caracterizam qualquer sistema produtivo e inovativo
local”; “Cobrir o espago que simboliza o locus real, onde ocorre o aprendizado, séo
criadas as capacitagcdes produtivas e inovativas e fluem os conhecimentos tacitos”; e
possibilitar maior efetividade de politicas de promog¢do do empreendedorismo e do
desenvolvimento industrial e inovativo, enfatizando a relevancia da participacdo de
agentes locais e de atores coletivos, assim como da coeréncia e coordenacgao regionais e

nacionais.

Os discursos de 6rgaos relacionados ao apoio a APLs (tais como MDIC,
Sebrae e BNDES) trazem em si argumentos como o crescimento econdmico, a geragdo
de empregos, o desenvolvimento sustentavel e a produgdo do bem-estar social aos seus
participantes e a comunidade local incluida, por vezes apontando o incentivo a APLs
como politicas ndo econdmicas, mas sociais em sua esséncia, dado o “alcance de
resultados socioecondmicos das localidades em que se desenvolvem com plenitude”

(COSTA, SAWYER e NASCIMENTO, 2009, p. 61).

Por outro lado, Santos, Crocco e Lemos (2002, p. 6) apontam alguns
efeitos preocupantes quanto ao desenvolvimento de APLs em paises periféricos, que
possuem algumas caracteristicas especificas, se comparados a paises desenvolvidos: as
capacitacfes voltadas a inovacdo costumam ser inferiores; as “fungdes estratégicas
primordiais” do ambiente organizacional “sdo realizadas externamente ao sistema,
prevalecendo, localmente, uma mentalidade quase exclusivamente produtiva™; o
ambiente institucional e macroecondmico ¢ mais volatil e “permeado por
constrangimentos estruturais”; € possuem o entorno de subsisténcia, com “densidade
urbana limitada, baixo nivel de renda per capita, baixos niveis educacionais, reduzida

complementaridade produtiva e de servicos com o pdlo urbano e fragil imersao social”.

Dependendo do perfil do APL, essas caracteristicas podem implicar em
questdes como: a limitacdo do aprendizado a formas de organizacdo do processo de
trabalho, métodos organizacionais, gerenciais e produtivos, e ndo a geracdo de
inovacgédo, dada a limitada autonomia em relagdo a unidades centrais das empresas (as
quais muitas vezes sdo estrangeiras); a “passividade” com relagdo a processos

decisérios; a ndo absorcdo de mao-de-obra local qualificada; dificuldades de reproducéo
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de um mercado local dinamico; fragil imersdo social; e a auséncia de segmentos
importantes da cadeia produtiva (SANTOS, CROCCO e LEMOS, 2002).

Uderman (2007, p.20), ao abordar a formagdo de APLs, considera que o
modelo atual de intervencdo do Estado sobre o desenvolvimento regional e local
reconhece a necessidade de consideracdo de questdes como equidade social e espacial,
bem como de uma relagdo em amplas redes colaborativas. Apesar disso, a acdo do
Estado quanto a formulacdo de “propostas alternativas de desenvolvimento regional
pragmaticas e exequiveis com efetiva capacidade de transformacdo estrutural ainda

requer uma base de sustentacdo mais solida”.

Em geral, as abordagens sobre APLs destacam as diversas vantagens
geradas pela formacdo dessas aglomeracdes, especialmente as relacionadas a
competitividade e crescimento das empresas. Todavia, ha que se questionar e estudar de
modo mais aprofundado a respeito de seus reais impactos, efeitos e externalidades,
sejam negativos ou positivos, com relacdo a seu local de atuacdo, em ambitos social,

econdmico, cultural, institucional, educacional, ambiental, dentre outros.

Sob esta perspectiva, pressupde-se que, se por um lado os APLs tendem a
gerar efeitos positivos principalmente para o desenvolvimento econdmico, por outro
podem ocasionar efeitos negativos para o desenvolvimento social e a qualidade de vida
da populagdo local e regional, embora esses aspectos negativos possivelmente nédo

sejam identificados pela maioria dos policy makers.

Em contrapartida, mediante a identificacdo de possiveis efeitos negativos
em niveis local e regional pelos decisores, a manutencdo do apoio a APLs pode se
relacionar a impossibilidade de mudancas drasticas quanto a politica publica de
desenvolvimento, dada sua caracteristica incrementalista, e ao estabelecimento de

grupos empresariais como pontos de veto no processo decisorio.
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1.2.5. Abordagens sobre aglomeragfes empresariais na pesquisa brasileira

O estudo sobre aglomeragdes empresariais vem se desenvolvendo no
Brasil de maneira crescente nos ultimos anos, conforme analise realizada por Mascena,
Figueiredo e Boaventura (2013), que considera artigos publicados em periddicos
brasileiros. De acordo com esta anélise, os temas mais estudados em relacdo a APLs e
Clusters sdo: competitividade das empresas aglomeradas; impacto das aglomerac6es no
desenvolvimento local; promocdo de inovacdo e aprendizagem; identificacdo,
caracterizacdo e classificacdo de APLs e clusters; acdes de cooperacdo; redes e
relacionamentos interfirmas; modelos e dificuldades de governanca das aglomeracdes; e

ganhos de eficiéncia produtiva.

A énfase dos artigos analisados por Mascena, Figueiredo e Boaventura
(2013) é dada mais a cooperacdo do que a competicdo entre as empresas, e grande parte
dos estudos faz referéncia as politicas publicas e ao papel de instituicdes, ou seja, de
agentes externos, como propulsores do surgimento e desenvolvimento dessas

aglomeracdes.

No que se refere a questdes metodologicas, nota-se a maior utilizacdo de
métodos quantitativos ao longo do tempo, buscando verificar na realidade a ocorréncia
de proposicOes tedricas advindas de andlises qualitativas. Entretanto, a abordagem
qualitativa ainda é predominante, sendo realizados principalmente pesquisas
exploratdrias e estudos de caso, analisados a partir de dados coletados por meio de

entrevistas e documentos, conforme alguns exemplos a seguir.

Villaschi Filho e Bueno (2000) analisam interacdes que levam a
cooperacdo entre empresas e instituices de fomento ou coordenacdo relacionadas ao
APL de madeira e mdveis da regido de Linhares, no Espirito Santo. S&o discutidos a
origem, desenvolvimento historico e caracterizacdo do APL, identificando os principais
agentes do segmento produtivo, instituices de coordenacdo e apoio, infraestruturas
fisica e educacional, mecanismos e processos interativos para aprendizagem, a
exportacdo como estratégia adotada, politicas publicas voltadas ao arranjo e

perspectivas de acdo politica.

Villaschi Filho e Lima (2000) possuem como objeto de estudo o APL

Metalmecénico Capixaba, formado por empresas que se dedicam a fabricagdo de pegas,
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acessorios e maquinas, e que prestam servicos de montagem e manutencdo industrial. O
principal mercado é composto pelas grandes empresas industriais que se localizam, em
sua maioria, no Estado e que também comp&em este arranjo. O estudo busca analisar a
relacdo entre as grandes empresas demandantes e as pequenas empresas fornecedoras
que fazem parte do APL, bem como quanto a instituicdes de apoio. No trabalho, o APL
Metalmecéanico é caracterizado segundo seu perfil, origem e desenvolvimento, agentes
do segmento produtivo, instituicbes de articulacdo politica, infraestrutura fisica,
educacional, de treinamento e tecnoldgica, interacdo entre agentes, formas de
cooperacao, estratégias competitivas, politicas publicas voltadas ao APL e propostas de
politicas para a competitividade.

Amaral Filho e Cordeiro (2006) buscam caracterizar o Arranjo Produtivo
relacionado ao turismo religioso na regido do Cariri, em direcdo ao municipio de
Juazeiro do Norte, no Ceard, no qual os autores destacam a fé e a crengca como
elementos de incentivo a demanda e a oferta de servicos e produtos. Este arranjo
desenvolve atividades manufatureiras, de comércio e servigos, envolvendo tanto
produtos tangiveis quanto intangiveis. O estudo aponta problemas e dificuldades
relacionados ao APL em questdo, revelando a necessidade de maior atuacdo do setor

publico na dinamizacdo das atividades produtivas.

O APL de Turismo da Serra da Bodoquena (Bonito), Mato Grosso do
Sul, que possui no ecoturismo a principal especialidade econémica, é caracterizado por
Bourlegat e Arruda (2006, p.6). Neste APL destacam-se: a “preocupag¢do com a
profissionalizacdo e melhoria de desempenho da organizacdo interna dos atores na
oferta do servico, baseado em acBes de coordenacdo publico-privada”; a
“conscientizacdo desses mesmos atores em relagao a sustentabilidade do ecossistema’; e
a “exploragcdo dos atrativos turisticos pelo proprietario das terras em que 0s recursos
naturais se manifestam, transformando-a em atividade complementar a pecuaria” de
corte. De acordo com a pesquisa, hd ainda muitos segmentos de mercado a serem
conquistados ou ampliados, assim como a necessidade de politicas publicas
direcionadas principalmente ao desenvolvimento de infraestrutura de transporte e

saneamento.

Para as analises de APLs também séo utilizados dados secundarios. Brito

et al (2010) identificam a existéncia de relagdo entre a aglomeragdo de firmas de mesma
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atividade econdmica e a taxa de crescimento do emprego local, tomando por base
variaveis como o nimero de empregados do grupo de empresas e 0 nimero de anos
classificados como aglomerado, em todos 0s municipios de todas as atividades
industriais do Estado de Sdo Paulo disponiveis na base RAIS (Relacdo Anual de
Informagdes Sociais). O artigo confirma estudos de caso anteriores, destacando a
importancia da aglomeracdo de empresas tanto para as mesmas individualmente quanto

para o estabelecimento de politicas publicas de apoio ao desenvolvimento regional.

Britto (2002) apoia-se em evidéncias de que a inser¢do de MPEs em
arranjos produtivos reforga suas possibilidades de sobrevivéncia e crescimento, ao
favorecer a capacitacdo produtiva e tecnoldgica dessas empresas e ampliar suas
possibilidades de acesso a canais diversos. A partir disso, analisa a presenca de MPEs
em arranjos produtivos na industria brasileira, em especial naqueles em que essas
empresas predominam, caracterizando-0s. O estudo demonstra que a importancia de
PMEs na estrutura industrial dos arranjos produtivos, assim como o impacto gerado por

sua insercdo em arranjos, varia conforme o ramo de atividade.

Cabral Junior (2008) estuda caracteristicas econdémicas, tecnoldgicas e de
gestdo da industria mineral do Estado de S&o Paulo, argumentando que esse setor
apresenta uma tendéncia de se concentrar geograficamente, constituindo APLs de base
mineral, formados predominantemente por PMEs, voltadas ao mercado interno. O autor
realiza a identificacdo das aglomeracdes e a afericdo de sua importancia no contexto da
industria mineral paulista, posteriormente sugerindo um conjunto de politicas para seu
fomento e desenvolvimento em bases sustentaveis do setor mineral no Estado. S&o
reconhecidos 30 potenciais APLs, com especializacdo em 10 substancias minerais, e as
politicas sugeridas relacionam-se ao fortalecimento da governanca local, ao estimulo a
cooperacdo, ao engajamento do poder publico local, a facilitagdo do acesso a reservas
minerais, a0 conhecimento do mercado, ao aprimoramento e inovacao de processos e
produtos, ao aperfeicoamento das capacitagdes, a mobilizacdo de competéncias e
atividades complementares, a valorizacdo da identidade do APL e de funcbes

comerciais, ao apoio crediticio, e a adocdo de programas de producdo mais limpa.

Em sua maioria, as produgfes académicas envolvendo o estudo de APLs
possuem como pressupostos as vantagens competitivas de empresas e as possibilidades

de crescimento econdmico relacionadas a esse tipo de aglomeracdo. Da mesma forma,
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as metodologias de monitoramento e avaliagdo instituidas por agéncias publicas e
privadas parecem também seguir essa tendéncia de abordagem estritamente econdmica
e gerencial. De acordo com estudo de Costa, Sawyer e Nascimento (2009), os projetos
de implantacdo de APLs (nos casos analisados, os projetos de apoio a arranjos voltados
ao turismo no Brasil, cujo monitoramento é feito pelo Sebrae) se concentram apenas na
dimens&o econdmica e, em sua maioria, ndo contemplam outras dimensdes como social,
ambiental, politico-institucional e cultural. Dessa forma, ndo possibilitam uma andlise,

principalmente empirica, voltada a essas dimensdes.

Em sentido mais amplo, Abrucio, Sano e Sydow (2010, p. 222) nédo
restringem a abordagem de APLs ao escopo empresarial, relacionando sua organizacgéo
a articulagéo entre Estado, iniciativa privada e sociedade, assim como entre os niveis de
governo. Os autores destacam os APLS como uma experiéncia interessante, pois

é uma resposta aos problemas de desenvolvimento local, congrega atores
governamentais e ndo governamentais, geralmente produz articulacdes

multi ou intersetoriais e, em varios casos, é produto ou gera articulagédo
intergovernamental.

Apesar dessa percepcdo, que identifica as relacbes de governanca em
direcdo a uma perspectiva multinivel, destaca-se que a literatura brasileira associada a
aglomeracgdes produtivas como um todo, e mais especificamente a Arranjos Produtivos

Locais, ndo dialoga com aspectos de governanca democratica.

Dessa maneira, mesmo se relacionando a atores ndo governamentais com
atuacdo regional e local, bem como a sociedade civil como um todo, tendem a nao
considerar elementos de participacdo e controle social, excluindo de seu escopo
discussdes acerca do fortalecimento de estruturas participativas que possibilitem o
acesso de cidaddos a processos decisorios relacionados a essas aglomeracOes
produtivas, tornando-as mais sensiveis as necessidades desses individuos, diretamente
afetados por suas a¢des, e ocasionando a ampliacdo do espaco de atuacdo de novos veto

players.

Se, por um lado, a abordagem quase que restrita a aspectos econdmicos e
gerenciais na literatura sobre APLs em geral limita as percepcOes acerca desse
fendmeno a seus efeitos favoraveis as empresas e a possibilidades de externalidades

positivas no ambito socioeconbmico, por outro, igualmente evidencia seu estudo sob
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perspectivas politicas, sociais, culturais, ambientais, dentre outras, destacando efeitos
tanto positivos quanto negativos (inclusive quanto ao dominio econdémico), como um

grande campo fértil para a ciéncia, a ser ainda explorado.

1.3. A abordagem de APLs em politicas publicas brasileiras

No Brasil, o desenho de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
local tem obtido no conceito de Arranjos Produtivos Locais um importante subsidio,
pressupondo esse tipo de aglomeracdo produtiva como ferramenta eficaz para a

alavancagem dos mais diversos setores produtivos.

Os Arranjos Produtivos Locais sdo o foco de estudo da RedeSist (Rede
de Pesquisa em Sistemas Produtivos e Inovativos Locais), uma rede de pesquisa
interdisciplinar, formalizada desde 1997, sediada no Instituto de Economia (IE) da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), que conta com a participacdo de varias
universidades e institutos de pesquisa no Brasil e é coordenado por José Eduardo
Cassiolato e Helena Lastres (IE/UFRJ).

Essa rede é tomada como referéncia para as acbes do Governo Federal
brasileiro, o qual considera APLs como “aglomeragdes de empresas, localizadas num
mesmo territério, que apresentam especializacdo produtiva e mantém vinculos de
articulacdo, interacdo, cooperacdo e aprendizagem entre si e com outros atores locais,

tais como: governo, associagdes empresariais, instituigoes de crédito, ensino e pesquisa”

(MDIC, 2013).

A partir do inicio da década de 2000, os APLs foram inclusos como
prioridade do Governo Federal, formalizada em Planos Plurianuais, no Plano Nacional
de Ciéncia Tecnologia e Inovacdo 2007-2010 e na Politica de Desenvolvimento
Produtivo 2008-2013 (MDIC, 2013).

Instituicbes como o Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(MCTI) e a Agéncia Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) passaram a promover
Arranjos Produtivos Locais como ac¢des de apoio a ciéncia, tecnologia e inova¢do com

impacto regional, objetivando a popularizacdo de C,T&l, a difuséo de tecnologias para
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inclusdo e desenvolvimento social, e o estimulo a cooperacdo entre capacidade
produtiva local, instituicbes de pesquisa, agentes de desenvolvimento, poderes federal,
estaduais e municipais com vistas a dinamizacdo dos processos locais de inovacéo.
Além disso, as acBes propostas por esses Orgaos pretendiam, ainda, promover o
“adensamento tecnologico; a resolugdo ou reducdo dos gargalos tecnoldgicos; a
cooperacdo entre os agentes envolvidos; consolidacdo de mecanismos de governanga;
promocdo da economia solidaria e aperfeicoamento do capital intelectual local, bem
como implantacdo e manutencdo do Observatorio Brasileiro de APLs” (FINEP, 2004,
MCTI, 2012, p. 23).

Através da Portaria Interministerial n°® 200, de 02/08/2004, foi instituido
0 Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais (GTP-APL), que
envolve 33 instituigbes governamentais e ndo-governamentais. Coordenado pelo MDIC,
por meio da Coordenacdo-Geral de Arranjos Produtivos Locais (CGAPL), o GTP-
APL constitui uma instancia de coordenacdo das acfes de apoio a APLs no pais,
estimulando a criacdo de Nucleos Estaduais de Apoio a APLs em cada uma das

Unidades da Federacao.

Dessa forma, o GTP-APL possui como atribuicdo a elaboragcdo e
proposicdo de diretrizes gerais para a atuacao coordenada do governo no apoio a APLs
em todo o territorio nacional, atuando desde a manutencdo do tema na agenda publica
até o incentivo a organizacdo institucional em torno do tema, orientando os Nucleos
Estaduais. Também atua na facilitacdo das informacbes e acGes para 0s Arranjos,
oferecendo melhor acesso a programas, editais e eventos por parte dos Nucleos
Estaduais (MDIC, 2013).

A metodologia de atuacdo do GTP-APL, segundo OBAPL (2011), tem
como principal eixo o reconhecimento e valorizacdo da iniciativa local, por meio do
estimulo a construcdo de Planos de Desenvolvimento participativos, envolvendo
necessariamente, mas ndo exclusivamente, institui¢oes locais e regionais; além da busca
de acordo por uma interlocucdo local comum e por uma articulacdo local com

capacidade para estimular o processo de construcdo do Plano de Desenvolvimento.

Outro eixo da metodologia busca promover o nivelamento do
conhecimento sobre as atuagdes individuais nos APLs; o compartilhamento dos canais
de interlocucédo local, estadual e federal; e o alinhamento das agendas das instituicoes
para acordar uma estratégia de atuacdo integrada. Em 2010 foi criado um subgrupo de
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trabalho com o objetivo de revisar a metodologia de atuacdo do GTP-APL (OBAPL,
2011).

A atuacdo dos Nucleos Estaduais se da pela inducdo das demandas dos
APLs, pela analise de suas propostas e pela promocdo das articulagdes institucionais
conforme suas demandas, procurando fortalecer o carater publico, sistémico e

interinstitucional da proposta do GTP-APL de maneira ampliada.

Em 2015, de acordo com OBAPL (2015), a atuacdo do GTP-APL era
focada em 324 APLs prioritarios em todo o Brasil, indicados pelos Ndcleos Estaduais
de Apoio, buscando atender a critérios de diversidade setorial e prioridades de

desenvolvimento regional.

1.4. A abordagem de APLs nas politicas publicas do Estado do Espirito Santo

De acordo com SEDES (2010), a tematica dos Arranjos Produtivos
Locais é desde 2003 objeto de discussdo do Governo Estadual e da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento e Turismo (SEDETUR), esta ultima instituida pela Lei
Complementar N° 261/2003, a qual criou também a Geréncia de Arranjos Produtivos
(GEAP). Em 2007, atraves da Lei Complementar N° 384/2007, a SEDETUR passou a
denominar-se Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES), sendo mantida a
GEAP.

O apoio ao desenvolvimento de APLs no Espirito Santo é mencionado
como diretriz para a elaboracéo de suas ultimas Leis Or¢camentarias Anuais (LOA), para
0s exercicios de 2005 a 2016 (Leis Estaduais n° 7.840/2004; 8.083/2005; 8.376/2006;
8.604/2007; 8.969/2008; 9.277/2009; 9.501/2010; 9.680/2011; 9.890/2012;
10.067/2013; 10.257/2014; 10.395/2015). Essa mencdo se da no Capitulo VIII de cada
uma dessas leis, “Da Politica de Aplicagdo da Agéncia Financeira Oficial de Fomento”,
sobre o0 apoio técnico e financeiro do Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo S/A
(BANDES)®.

3 Capitulo V111, Artigos 32 (LOA 2005), 36 (LOA 2006), 38 (LOA 2007, 2008), 39 (LOA 2009, 2010),
41 (LOA 2011, 2012, 2014, 2015), 42 (LOA 2013) e 45 (LOA 2016).
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A orientacdo dessas Leis Estaduais é de incentivo a constituicdo e apoio
ao desenvolvimento de arranjos produtivos locais, a partir de parcerias de
desenvolvimento que envolvam redes empresariais, sociais e institucionais. O texto
legal € alterado em 2008 para “parcerias institucionais que envolvam redes

empresariais, sociais e tecnologicas”.

Em 2009, a partir da criagdo do Plano de Desenvolvimento Espirito
Santo 2025, a atuagdo do BANDES passa a ser especificada em fungdo da priorizacao
de projetos “que gerem aumento de emprego e renda, competitividade da economia,
reducdo das desigualdades sociais e dos desequilibrios regionais internos”, pautando-se
na descentralizacdo econdmica e interiorizacdo do desenvolvimento, pela estratégia de
fortalecimento da dindmica regional capixaba, por meio do incentivo a constituicao e
apoio ao desenvolvimento de arranjos produtivos locais, a partir de parcerias
institucionais que envolvam redes empresariais, sociais e tecnologicas” (Lei

8.969/2009, Cap. VIII, Art. 39, item I, alinea d, pagina 14).

No ano de 2006 também foi criado um crédito especial em favor da
Secretaria de Estado de Economia e Planejamento, no valor de R$62.000,00, para
inclusdo no Orgamento vigente naquele exercicio em funcdo da agdo “Apoio aos

Arranjos Produtivos e outros programas do MCT e suas agéncias” (Lei n° 8.358/2006).*

Nas LOAs de 2009 e 2011 (Leis 8.969/2009 e 9.501/2011), os Arranjos
Produtivos Locais sdo mencionados também nos objetivos de Programas estabelecidos
conforme as Propriedades e Metas legais (Anexos Il1): Programa de Desenvolvimento
da Agricultura no Espirito Santo — Café com Qualidade; Programa de Desenvolvimento
dos Arranjos Produtivos do Estado do Espirito Santo; Programa de Fortalecimento de

outros Arranjos Produtivos Locais e Cadeias Produtivas.

Nos ultimos anos, foram realizadas pesquisas objetivando a identificacao
de Arranjos Produtivos Locais no estado. Os principais estudos desenvolvidos sao:
ES2025 (2006), IPEA (2006), SEBRAE-ES (2006), SEDETUR/FUTURA (2006),
MDIC (2007), FINDES (2008) e BNDES/UFES (2009).

* Ainda que se reconheca a importancia da destinagdo desses recursos financeiros a questéo do apoio a
APLs, como um avango em termos de politica pablica, o valor destinado pode ser considerado infimo em
face as possibilidades de sua utilizagdo para essa acdo. Ressalta-se a necessidade de real atengdo ao tema,
incluindo-o mais efetivamente nos or¢camentos estaduais, 0 que poderia possibilitar a realizacdo de a¢des
mais amplas e eficazes para o desenvolvimento regional.
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A publicagdo “Investiga¢ao sobre Arranjos Produtivos Locais no Espirito
Santo”, da Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES, 2010), analisa essas
publicacBes, fazendo uma sintese de suas informac6es e identificando possiveis APLs
para o estado do Espirito Santo a partir das principais atividades econdmicas
identificadas nas mesmas, oferecendo subsidios as acdes a serem implementadas pelo
NE-APL/ES.

Dessa forma, os APLs existentes no estado do Espirito Santo sdo
apresentados a seguir, no Quadro 2. Algumas informagdes mais detalhadas sobre os

municipios componentes de cada um dos APLs encontram-se no Apéndice I.
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Quadro 3. Arranjos Produtivos Locais do Estado do Espirito Santo

N° APL N° Municipios Microrregides mais
Identificago Componentes Representativas
1 ALIMENTOS (MASSAS) 19 1,23
2 AQUICULTURA E PESCA 8 4
3 ARTEFATOS DE BORRACHA 1 1
4 ARTEFATOS DE MADEIRA 2 1,2
5 ARTEFATOS DE PLASTICO 1 1
6 CACAU E DERIVADOS 3 1,37
7 CHOCOLATES 1 1
8 CACHACA 7
9 SUCRO-ALCOOLEIRO 8 9
10 CAFE 49 2,3,6,7,8,9
11 CAFE CONILON 15 8
12 CONFECCOES / VESTUARIO 22 1,6,8
13 FIACAO, ARTEFATOS TEXTEIS E 1 5
CONFECCOES
14 CONSTRUCAO CIVIL 15 1
15 COURO E CALCADOS 1 5
16 EQUIPAMENTOS DE TRANSPORTE 1 1
17 LOGISTICA 12 1
18 FLORESTAL MOVELEIRO 12
19 MOVEIS 2 1,7
20 FRUTICULTURA 29 3,9
21 INSTRUMENTOS MUSICAIS 1 7
22 MAQUINAS E APARELHOS DE 1 1
REFRIGERACAO E VENTILACAO
23 MAQUINAS E EQUIPAMENTOS 2 5,7
24 METALMECANICO 11 1
25 MARMORE E GRANITO 25 5, 10
26 ROCHAS ORNAMENTAIS 22 5, 10
27 PECUARIA DE CORTE 40 4,5,6,9
28 PECUARIA LEITEIRA 42 4,5,6,9,10
29 PETROLEO E GAS 3 1,79
30 PRODUTOS CERAMICOS 3 2,4,8
31 SOFTWARE 6 1
32 TURISMO 19 4,6
33 AGROTURISMO 6 3

Fonte: Elaboracédo propria a partir de SEDES (2010).

Legenda:

Microrregides de Planejamento do Espirito Santo (Lei n° 9.768/2011): Metropolitana
(Microrregido 1); Central Serrana (2); Sudoeste Serrana (3); Litoral Sul (4); Central Sul (5);
Caparad (6); Rio Doce (7); Centro-Oeste (8); Nordeste (9); Noroeste (10).

Embora sejam identificados varios Arranjos Produtivos no estado do

Espirito Santo, conforme demonstrado no Quadro 2, apenas cinco destes encontram-se

como foco inicial de atuacdo do NE-APL/ES: Agroturismo (Montanhas Capixabas),
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Metalmecénico (Grande Vitéria), Rochas Ornamentais (Cachoeiro de Itapemirim),
Vestuério (Regido Noroeste) e Moveleiro (Linhares). Esses APLs séo caracterizados no

Capitulo 2.

1.5. Governanga em Arranjos Produtivos Locais

A intervencdo do Estado em setores diversos foi uma das caracteristicas
do Welfare State, uma politica instituida entre a década de 1920 e o final da Segunda
Guerra Mundial, iniciada por um movimento mundial de promocéo do bem-estar social
pelos governantes (VIEIRA, 2010).

Na Europa, a emergéncia dos sistemas de bem-estar esteve fortemente
vinculada a uma ideia de supremacia absoluta do Estado-nacdo, conforme a qual a
politica intervencionista contava com o conjunto de administracbes publicas para
implementar normas e servicos, a partir de l6gicas burocréticas®, rigidas e com
tendéncia a monopolizar servicos e funcdes (LEON e SUBIRATS, 2013). O Brasil,
seguindo a tendéncia mundial, adota a mesma postura, centralizando no Estado o poder

de promover melhorias nas condicdes da populacéo, em varias areas (VIEIRA, 2010).

A partir da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 (CF 1988), houve
uma mudanca nas responsabilidades de oferecimento de politicas publicas, enfatizando
a descentralizacdo da gestdo publica e a participacdo da sociedade civil, especialmente

de atores locais, na formulacdo, gestdo e implementacdo das politicas (FARAH, 2007).

O modelo de descentralizagdo, gque acompanhou essa Constituicao,
“proporcionou uma mudanga no planejamento e execu¢do das politicas publicas”,
direcionando para o ambito local (estados e municipios) a “responsabilidade por
diversas agdes em varias areas”, tornando-se 0s atores locais (burocratas, entidades da

sociedade civil organizada e os préprios cidaddos e comunidades) os elementos

> Para melhor compreensdo das disfuncdes do Modelo Burocratico, ver Merton (1978), Gouldner (1978),
Prestes-Motta e Bresser-Pereira (1981), Matias-Pereira (2009), que destacam elementos como o
exagerado apego a regulamentos, o excesso de formalismo, a resisténcia a mudangas, a despersonaliza¢o
dos relacionamentos, a superconformidade as rotinas e procedimentos e a dificuldade no atendimento a
clientes e conflitos com o publico como disfuncfes do sistema burocréatico, sendo estas caracteristicas
muitas vezes confundidas com o proprio termo “burocracia”.
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executores dos programas, 0 que tornou necessaria a melhoria da qualificacdo das
burocracias locais (GUIMARAES, 2007, p. 345).

A municipalizagdo trouxe, entdo, uma nova responsabilidade para os
municipios, em varios setores, mesmo que na pratica, ao longo dos anos, esta acdo se
desenvolva de forma lenta e nem sempre com tanta autonomia em relagdo ao Governo
Federal (ARRETCHE,1999).

De acordo com Subirats (2007), ao analisar a realidade espanhola, sdo
apresentados alguns elementos caracteristicos tanto em sistemas politicos centralizados
quanto nos descentralizados. A centralizacdo, para seus partidarios, assegurava certas
economias de escala em alguns casos de produgéo de servicos, implicava uma correta
coordenacdo e gestdo de externalidades, garantia maior homogeneidade na provisao de
servicos publicos, facilitava politicas redistributivas, ou comportavam maior eficacia

nas politicas de estabilizacéo.

Por outro lado, para os defensores da descentralizacdo, a autonomia
territorial permitiria reduzir a cadeia burocratica e os custos administrativos, estreitaria a
relacdo entre administradores e cidaddos, permitiria melhores servigos aos cidadaos, e
possibilitaria a aprendizagem e criacdo de diversas solucbes para problemas
semelhantes em cada territorio. Além disso, a descentralizacdo gera novas
oportunidades de projecao politica, econdémica e social para 0s niveis subnacionais, para
além do marco estatal (SUBIRATS, 2007).

Abrucio (2002) aborda a descentralizagdo como um tépico que abarca
muitas questdes, dentre elas a autonomia local, as formas de democracia participativa e
a maior liberdade e responsabilidade dos gestores publicos. De maneira complementar,
Moraes (2010) afirma que a atuacdo do Governo Federal deve ser cada vez mais no
sentido de inteligéncia e coordenacdo, tanto no que tange as esferas supra-nacionais de
governanga, como quanto aos entes subnacionais, considerando que a descentralizacao

de atividades pressupde supervisdo e controle.

A CF de 1988 institucionalizou a descentralizacdo ao definir um novo
tipo de arranjo federativo, no qual houve transferéncia de decisdes, atribuicdes e
recursos aos estados e municipios. Foi estabelecido nos Artigos 194 e 204 o principio de
uma “descentralizagdo participativa”, que tinha como pressuposto a participacéo e o
envolvimento da sociedade (NOGUEIRA, 1997).
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As grandes expectativas em torno da descentralizagdo produziram um
consenso de que formas descentralizadas seriam mais democraticas e eficientes,
reduziriam o clientelismo, e proporcionariam a participacdo dos cidad@os nas decisdes
politicas (ARRETCHE, 1996; NUNES, 1996; NOGUEIRA, 1997).

Assim, a Constituicdo institucionalizou também a participacdo da
sociedade na gestdo das politicas publicas e previu mecanismos de democracia direta ou
semidireta, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei. Desde entéo,
foram criados varios mecanismos de participacdo como conselhos gestores de politicas
publicas, orcamento participativo e conferéncias (VIEIRA e PEREIRA, 2013).

A medida que as relages entre os diferentes atores se intensificavam, o
campo das politicas publicas passou a se tornar cada vez mais complexo, envolvendo
sujeitos sociais diversos, de instancias federais, estaduais e municipais, governamentais
e ndo-governamentais, em processos decisorios relacionados a iniciativas publicas como
um todo, ao longo de todo o desenvolvimento de politicas publicas, desde a percepcao e
definicdo de problemas até sua avaliacdo. Farah (2001) aponta o crescente envolvimento
da sociedade civil e do setor privado na formulacdo, implementacdo e controle das

politicas sociais no plano local, por meio de parcerias e novos arranjos institucionais.

Apesar da inclusdo de diversos atores nos processos decisorios, como
ressalta Nogueira (1997), nem toda descentralizacdo leva automaticamente a maior
participacdo. A descentralizacdo pode ser imposta, ao contrario da participacdo, que
depende do contexto e fatores histérico-sociais. O governo central ndo concede ou
delega participacdo. Descentralizar de modo participativo envolve muitos desafios e
dificuldades, ndo se restringindo apenas a transferir a responsabilidade pela gestdo de
politicas para instancias subnacionais de governo. Passados alguns anos de
implementacdo da descentralizacdo no Brasil, percebem-se as limitaces e problemas
envolvidos, principalmente nas politicas sociais, sendo realizados varios estudos sobre
esse processo (ARRETCHE, 1996; NUNES, 1996; NOGUEIRA, 1997; MELO, 1996;
SOUZA, 2002).

Benevides (2000) argumenta que a participacdo popular no Brasil passou
a ser tema central na busca da sustentagéo de uma proposta de democratizagdo, mas que
muitas vezes ficou somente na retorica. Governos e partidos politicos utilizam como

mecanismo de publicidade, mas a participacdo na pratica muitas vezes ndo ocorre.
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Com a ampliacdo das formas de participacdo politica, surgiram variadas
formas de insercdo dos cidaddos e organizagdes da sociedade civil na deliberacdo de
politicas, o que Avritzer (2008) conceitua como instituicdes participativas. Esse novo

cenario trouxe novas possibilidades, mas também desafios e limites.

Dentre os limites da participagdo pode-se citar, em alguns casos, a
auséncia de conhecimentos técnicos e politicos dos cidaddos e organizacdes da
sociedade civil para propor e negociar politicas publicas, sendo que nesses espagos,
muitas vezes 0s conhecimentos técnicos se sobrepfem aos demais. Além disso, em
regibes com menor tradicdo participativa, a sociedade, muitas vezes, ndo ocupa de

forma satisfatdria os espacos de participacdo (CARVALHO, 1998).

Quanto aos desafios da participacdo, por meio de conselhos, destacam-se
as assimetrias de saber, de acesso ao poder e informacdes, restringindo a atuacdo dos
cidaddos. Além disso, o governo pode esvaziar esse espaco politicamente, ao tomar
decisdes fora do conselho, colocar membros do governo com pouca autonomia para
tomada de decisdes e ir desmobilizando aos poucos esse espago de participacdo. Pode
ocorrer também, em funcdo das assimetrias de saber e poder, de nesses espacos serem
discutidos apenas assuntos periféricos, ficando os assuntos e decisGes mais importantes
a cargo do governo. Outro limite a atuacdo satisfatoria dos conselhos é a absorcéo das
liderancas sociais no aprendizado tecnico e politico, bem como dos tramites
burocréaticos. Com isso pode ocorrer um afastamento das liderancas das bases sociais,
por falta de tempo, o que fragiliza a capacidade de pressdo social e representatividade
(CARVALHO, 1998).

Vale ressaltar que cada mecanismo de participacdo, dado o contexto onde
se insere, apresenta caracteristicas, potencialidades e limitacdes especificas. Apesar
disso, alguns desafios a participacdo efetiva sdo comuns a quase todos, como as
assimetrias de saber e poder (VIEIRA e PEREIRA, 2013).

Segundo Subirats (2007), existe um dilema presente em organizac@es, em
especial as que formam sistemas descentralizados, que envolve, por um lado, o respeito
a autonomia individual e ao pluralismo, e, por outro, a necessidade social de cooperar,
integrar, harmonizar e unir. Em um mundo com crescente complexidade e onde a
diversidade é mais patente e mais reivindicada, sdo necessarias alternativas de

organizagdo politica que busquem combinar ou acomodar inter-relacdo e autonomia. A
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governanca multinivel (multi-level governance ou governanca de multiplo nivel) é uma

alternativa para solucionar esse tipo de dilema.

Procopiuck e Frey (2008, p.2) definem governanga como “uma forma de
governar mais cooperativa”, ndo podendo ser concebida “como controle governamental
externo da sociedade, mas como emergente das interagdes de uma pluralidade de
agentes” que se influenciam mutuamente na busca de objetivos sociais (p.4). O
proposito da governanca seria, dessa forma, enfrentar problemas e gerar oportunidades
para a sociedade como um todo.

O conceito de governanca multinivel, de acordo com Best (2011), possui
origem em estudos da década de 1990 para integracdo da Unido Européia (UE) e se
define como uma entidade politica constituida de maltiplas esferas e jurisdi¢bes
sobrepostas, incluindo diferentes niveis de governo (local e supranacional) em
estruturas mais auténomas de formulacdo de politicas. Possui a premissa de que a
dispersao da governanga entre multiplas jurisdicdes ¢ “mais flexivel” que a

concentracdo da governanca em uma unica jurisdi¢cdo (BEST, 2011, p. 60).

A descentralizacdo do poder e a tomada de decisfes em uma governanca
multinivel é, como afirmam Ledn e Subirats (2013), um elemento inseparavel da
consolidacdo dos Estados de bem-estar em toda a Europa. Os nicleos de deciséo,
controle e execucéo se dispersaram tanto para alem dos Estados-nac¢des, como na Unido
Europeia e outros organismos internacionais, quanto em niveis internos a eles (governos
federais, regionais e poderes locais). O monopolio exercido pelos Estados nos processos
de criacdo de politicas se transformou em marcos institucionais consideravelmente mais

complexos e com novos equilibrios territoriais.

Da mesma forma que na realidade europeia, apontada por Leon e
Subirats (2013), na dinamica politica brasileira a governanga multinivel também se
tornou muito presente ao longo do tempo, passando o Estado outrora centralizador a
uma atuacdo mais descentralizada e articulada com outros atores ndo estatais, formando

processos decisorios mais amplos e complexos.

Apesar do desenvolvimento relativamente recente de governancas
multinivel, Frey (2012) aponta a governanga, em especial em ambito metropolitano,
como um desafio de toda a América Latina. Enriquez e Gallicchio (2003) corroboram

essa percepcdo, ao afirmar a necessidade de que haja maiores discussfes sobre
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governanga que embasem a construcdo de governangas mais democraticas na América
Latina, considerando necessidades e demandas dos atores da regido, mais do que

agendas de agéncias multilateriais e agentes externos.

H&, no entanto, experiéncias positivas de governanca nesse territorio,
como aponta Frey (2012). Alguns exemplos sdo os de Bogota (Colémbia), Caracas
(Venezuela) e Quito (Equador), em contraste a tendéncia geral das metropoles latino-

americanas com seus arranjos institucionais frageis ou inexistentes.

Zurbriggen (2011) apresenta outros exemplos de governangas latino-
americanas que adotam pressupostos participativos, como o caso da Colombia, que
estabeleceu oficinas tematicas participativas, os ‘“cabildos abiertos”, conselhos de
planejamento, juntas de educacdo e comités de controle de servicos publicos. Alem
disso, menciona a Ley de Participacion Popular boliviana (LPP) de 1994, com a criagédo
de organizacdes territoriais de base e dos comités de vigilancia da gestdo publica. Em
Mendoza, Argentina, a instalacdo de conselhos sociais e a garantia por lei da
participacdo da sociedade em assuntos publicos; em Cordoba, Argentina, a criagdo do
conselho econémico e social, bem como outros mecanismos de consulta, de revogacao
ou referendo. No México, no estado de Chihuahua, se instalaram espacos de reflexao e
discussdo das agendas educativas; em Baja California, 0s convénios de
desenvolvimento social, os conselhos agropecuarios, a comissdo para promoc¢do de
exportacbes. Outros exemplos sdo dados, na Nicaragua, Republica Dominicana,

Guatemala, El Salvador e Peru.

Segundo Souza (2003, p. 148), o conceito de governanca se relaciona a
“trocas negociadas entre sistemas de governanca em diferentes niveis institucionais,
reduzindo ou abolindo comandos hierarquicos e formas de controle tradicionais”, a
partir de negociacdes e da mobilizacdo conjunta entre atores, que se expandem para

além dos limites dos governos, incluindo entidades do setor privado e do Terceiro Setor.

Ledn e Subirats (2013) apresentam distintas interpretacdes para o
conceito de governanca multinivel, que por um lado, se apresenta como uma forma de
democratizar a tomada de decisdes politicas, tornando-as mais flexiveis e proximas dos
interesses das pessoas. Em contextos tanto social quanto territorialmente cada vez mais
heterogéneos, as solugdes homogéneas sdo problematicas e, portanto, se perde eficacia

ao prover servicos publicos.
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Por outro lado, pode-se perceber nessa “governanga policéntrica” uma
duplicacdo desnecessaria de recursos, 0 que geraria incapacidade de investimentos em
bens puablicos em larga escala, possivel apenas em uma administracdo Unica ou
centralizada (LEON e SUBIRATS, 2013).

Stein e Turkewitsch (2010) apontam a governanca multinivel como uma
possibilidade para demonstrar a complexidade e natureza compartilhada dos processos
de tomada de decisdo em paises federativos, pois esse tipo de organizacdo possui foco
mais amplo nas estruturas verticais e horizontais, governamentais e ndo-
governamentais, de tomada de decisdo em diferentes niveis e setores do processo

intergovernamental.

Nessa perspectiva, Peters e Pierre (2001) e Stein e Turkewitsch (2010)
destacam como caracteristica do modelo de governanca multinivel a maior participacao
de atores publicos e privados na tomada de decisdo, a maior dependéncia de atores
externos, o desenvolvimento de aspectos cooperativos nas relacbes dessa rede

complexa, e a necessidade de esse processo ser mais transparente e aberto.

Para Frey (2012, p. 91), governancas ndo podem se restringir a arranjos
apoliticos que objetivem simples ajustes, supostamente técnicos, “entre Orgaos
administrativos a fim de otimizar processos e projetos dentro de uma légica meramente
técnico-funcional”, pois os avangos quanto a articulagdo “passam necessariamente pelo
fortalecimento da politica como instrumento fundamental de transformagdo”. Nesse
sentido, afirma, a construcdo de uma governanca efetiva (que tenha carater
“transescalar, intersetorial e democratico”) exige o reconhecimento de seu carater
politico, refutando solu¢des meramente tecnocraticas € promovendo “arenas onde o

embate entre as diferentes percepgdes e interesses possa ocorrer” (FREY, 2012, p. 91).

Assim, a abordagem de governanca multinivel pressupde uma ampliacéo
horizontal da tomada de decisdo publica, incluindo atores ndo-governamentais e da
sociedade civil, além de uma expansdo vertical, englobando tanto niveis locais quanto
supranacionais de governo no processo decisério (STEIN e TURKEWITSCH, 2010).

Para Hassel (2010), a crescente importancia dos atores privados na
formulagdo de politicas foi o principal elemento indutor do modelo de “governo” para o
de “governanga”, de maneira que 0S interesses organizados se tornaram parte integral do

processo de formulagdo de politicas publicas: mesmo que o papel do Estado ndo tenha
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diminuido, os interesses organizados estdo cada vez mais presentes e ganharam acesso a

todos os niveis de governanca.

As relacOes entre atores diversos, incluindo governos em seus variados
niveis, entidades privadas e da sociedade organizada como um todo, com ampliacdo da
participacdo de atores publicos e privados no processo decisério em carater cooperativo,
caracteristicas de Arranjos Produtivos Locais, fazem destas aglomeracdes produtivas

um exemplo de governanca multinivel.

Hooghe e Marks (2003) consideram que a forma ideal de governanca de
multiplo nivel deve ser suficientemente flexivel para proporcionar aos tomadores de
decisdo a possibilidade de ajustar a escala da governanga e de personalizar as
jurisdigdes para refletir a heterogeneidade das preferéncias dos cidadaos, adequando-se
as multiplas realidades. Entretanto, ndo hd consenso sobre como a governanca de

maltiplo nivel deve ser estruturada.

Best (2011), apoiada por Hooghe e Marks (2003), apresenta dois tipos de
governanga multinivel, que coexistem por serem complementares. O primeiro tipo
(“bonecas russas”) caracteriza-se por jurisdices de proposito geral, com maior
compartimentalizacdo entre as jurisdi¢fes, relacBes hierarquicas entre as jurisdicoes,
governanga com base na divisdo territorial do poder, nimero limitado de niveis
jurisdicionais (internacional, nacional, regional, local) e arquitetura institucional
sistémica. Trata-se de uma governanca constitucionalmente definida, com baixa

probabilidade de reformas radicais.

O principal exemplo para este tipo de governanca (Tipo 1) se relaciona ao
federalismo, que se apoia na relacdo entre o governo central, uma esfera subnacional
intermediaria e uma local. Essas jurisdi¢cfes possuem fronteiras duraveis que ndo fazem
intersecdo em nenhum nivel, ou seja, existe pouco entrelacamento entre as esferas
(BEST, 2011). Os agentes nao-governamentais participantes de governancas Tipo | em
geral correspondem a atores privados altamente institucionalizados, em especial as
associagdes (HASSEL, 2010).

O segundo tipo (“intersecdes”) possui jurisdicdes especializadas (ou
setoriais), maior entrelagamento (horizontal e vertical) entre as jurisdi¢des, relacGes
jurisdicionais fluidas, governanca com base no campo de politica publica ou

problematica, nimero ilimitado de niveis jurisdicionais e desenho institucional flexivel.
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A constitucionalizacdo de um arranjo desse tipo é incremental e demorada (BEST,
2011).

Arranjos Produtivos Locais, Clusters e Consorcios publicos setoriais sdo
alguns exemplos de organizagdes que podem ser consideradas como governangas do
Tipo Il. S8o caracterizados, segundo Hooghe e Marks (2003), por estruturas flexiveis
com propositos especificos, que operam em varias escalas territoriais com certa
sobreposicdo entre jurisdicdes. Conforme Hassel (2010) os interesses organizados
tendem a ser menos institucionalizados e sdo mais fragmentados (se comparados ao
Tipo 1) e, de acordo com Best (2011, p. 71), sdo formados por “individuos que
compartilham algum espago geografico ou funcional e que tém necessidades comuns

para a tomada de decisdo coletiva”.

O principal beneficio da governanca multinivel é a flexibilidade das
escalas, e seu principal passivo esta nos custos de transacdo da coordenacdo de
maltiplas jurisdigdes, o que origina um dilema que pode ser solucionado de duas
formas: nas governancas de Tipo I, limitar o nimero de atores autbnomos que precisam
ser coordenados, por meio da redugcdo do namero de jurisdicBes autbnomas; ou, nas
governangas de Tipo I, limitar a interacdo entre atores, agrupando as competéncias em
unidades funcionais distintas e gerando novas jurisdicdes para responder a distintos
propoésitos (HOOGHE E MARKS, 2003).

A caracterizacdo de APLs como governancas multinivel implica em
transformacdes incrementais em suas relacdes, sendo demoradas as reformas
constitucionais reconhecendo essas formas de relacionamento (PETERS E PIERRE,
2001). Isso pode explicar a inexisténcia de um marco legal para a organizacdo e
funcionamento de APLs, o que muitas vezes provoca sua informalidade e falta de

estruturacéo.

Sacomano Neto e Paulillo (2012, p. 1150) entendem a governanca em
APLs como “mecanismos de comando, intervencao, influéncia e participagdo dos atores
envolvidos” nessas aglomeracdes produtivas. Para Lastres e Cassiolato (2005), refere-se
aos diferentes modos de coordenacdo, intervencdo e participacdo, nos processos de
decisdo dos diferentes atores (que incluem Estado, em varios niveis, empresas,
organizagdes ndo governamentais, cidaddos e trabalhadores, dentre outros) e em suas
diversas atividades (que envolvem a organizacdo dos fluxos de produgdo e
comercializacdo, além do processo de geracao, disseminacdo e uso de conhecimentos).
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Dois tipos de governanca em APLs séo identificados por esses autores
(Lastres e Cassiolato, 2005): a) governanga hierdrquica, na qual a autoridade é
internalizada dentro de grandes corporagdes com capacidade de coordenacdo das
atividades (tecnoldgicas, produtivas e mercadoldgicas); e b) governanca nao
hierarquica, caracterizada pela existéncia de pequenas e médias empresas em que
poucos atores sdo dominantes e a coordenacdo prevalecente é horizontal, envolvendo
caracteristicas que complementam contratos, como confianca, influéncia, lideranca e

redes de articulagéo.

Em direcdo a essa definicdo de governanca ndo hierarquica, Vilpoux e
Oliveira (2010) esclarecem que os relacionamentos de cooperagdo informal, baseados
em relagdes de confianca, formam o sistema de governanga tipico das redes encontradas
em APLs. Esses autores explicam que isso ocorre porque, se, por um lado, instituicdes
formais bem estabelecidas diminuem o0s riscos associados aos contratos, por outro,
instituicbes formais fracas podem ser substituidas de modo eficaz por instituicoes

informais fortes.

Dessa forma, mesmo que APLS sejam informais, sua existéncia permite a
criacdo de capital social, com relagbes de confianca entre os individuos e convencoes
proprias, o que permite reduzir seu grau de incerteza, permitindo que esse tipo de
governanca informal sejam tdo seguras quanto contratos formais (VILPOUX E
OLIVEIRA, 2010).

No entanto, ndo se pode afirmar que os Arranjos Produtivos Locais
sejam, de modo geral, estruturas formadas por fortes relacdes de confianca entre seus
varios atores, especialmente em casos nos quais a formacdo do APL ocorre em um
movimento top-down, com o protagonismo de governos federal e estaduais, como

acontece em casos da Politica Nacional de Apoio a APLs.

Além disso, suas “convengdes proprias” também tendem a ser informais,
o0 que dificulta seu fortalecimento. Nesse sentido, entende-se que a formalizacdo desse
tipo de aglomeragcbes produtivas, por meio de um marco legal especifico, possa
contribuir para o estabelecimento de convencgdes e diretrizes para seu funcionamento e
para o fortalecimento dessas relacbes de confianca, influéncia, lideranca e redes de

articulagéo.
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CAPITULO 2 - CARACTERIZACAO DOS ARRANJOS PRODUTIVOS
LOCAIS

Este Capitulo apresenta a caracterizagdo dos cinco Arranjos Produtivos
Locais brasileiros, apoiados pela Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento por
meio de APLs no estado do Espirito Santo, em sua fase inicial, quais sejam: APL de
Agroturismo, Metalmecénico, Rochas Ornamentais, Vestudrio e Moveis. Apresenta
também o Cluster Quesero de Villa Maria, localizado na regido de Cdrdoba, Argentina.

2.1.APL de Agroturismo
O APL de Agroturismo se localiza prioritariamente na regido Sudoeste
Serrana do Espirito Santo, abrangendo os municipios de Afonso Claudio, Castelo,

Domingos Martins, Marechal Floriano, Vargem Alta e Venda Nova do Imigrante.

Tabela 1. Caracterizacado Populacional da regido do APL de Agroturismo

Populacéo PIB 2012 PIB per capita

Cidades 2015 (R$1.000,00) 2012 (R$) IDH 2010
Afonso Claudio 32.454 291.268 9.420,37 0,667
Castelo 37.829 481.074 13.726,15 0,726
Domingos Martins 34.416 445,395 13.900,35 0,669
Marechal Floriano 16.127 235.755 16.174,16 0,710
Vargem Alta 21.141 239.251 12.335,69 0,663
Venda Nova do Imigrante 23.744 319.400 15.141,74 0,728

Média 27.619 335.357 13.450 0,694

Mediana 28.099 305.334 13.813 0,690

Desvio Padréo 8518,998832  104591,7711 2368,193835 0,030825

Fonte: IBGE

Como se pode verificar por meio da Tabela 1, o APL de Agroturismo se
localiza em um grupo relativamente homogéneo de seis municipios, cuja populacéo
varia entre 16.127 (Marechal Floriano) e 37.829 habitantes (Castelo), com média de
27.619 pessoas, isto é, classificados como municipios de pequeno porte. A populagdo

total dos seis municipios da regido é de 165.711 pessoas.
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O PIB desses municipios parece acompanhar seu porte, variando de
R$235.755.000,00 (Marechal Floriano) a R$481.074.000,00 (Castelo), o que implica
também em certa homogeneidade em seu PIB per capita. O municipio de Afonso
Claudio é o de menor PIB per capita (R$9.420,37), e Marechal Floriano o maior
(R$16.174,16), com média do grupo em R$13.450,00. O PIB da regido totaliza uma
soma de R$2.012.143.000,00.

O IDH dos municipios dessa regido também ndo possui grande amplitude
de valores, sendo o menor 0,663, referente a Vargem Alta, e 0 maior é o de Venda Nova
do Imigrante, 0,728.

A pouca heterogeneidade nesse grupo pode se relacionar as similaridades
quanto aos setores econdmicos desenvolvidos nos municipios que o compdem, 0s quais
dependem grandemente da agropecudria, diretamente relacionada a atividade do APL
em questao.

Nesse APL, a maior parte dos empreendimentos possui caracteristica
familiar, cujas atividades se pautam na agregacdo de valor aos produtos agricolas, por
meio de processamento principalmente artesanal. Conforme estimativas, as atividades
agroindustriais, com produtos de origem animal e vegetal, geram 1.100 empregos
diretos, produzindo uma renda média anual em torno de R$9 milhdes. No Espirito
Santo, 0s negocios ligados a agricultura (agronegdcio) respondem por cerca de 30% do
PIB estadual e absorvem aproximadamente 40% da populacdo economicamente ativa,
da qual 28% estéo diretamente ligadas a producdo (NE-APL/ES, 2007a).

O Agroturismo possui como principal caracteristica o contato direto do
produtor agricola com seus consumidores (visitantes/turistas). Dessa maneira, 0
produtor fornece tanto produtos quanto servi¢os no turismo rural, atuando na producéo,
beneficiamento e comercializacdo, o que Ihe permite renda mais elevada em relacdo a
agricultura tradicional. Essa atividade se baseia na agroindustria artesanal, no artesanato
regional e na producdo agroecoldgica, alicercando-se em principios como a valorizacao
da gastronomia local, da preservacdo do meio ambiente e das tradi¢des culturais dos
agricultores. Voltado a atrativos ambientais e climatoldgicos e ao bucolismo do espaco
rural, fortalece-se pelas raizes de colonizacdo europeia (principalmente alema e italiana)
que povoaram a regido no século XIX (NE-APL/ES, 2007a).

Além das atividades primarias de producdo de alimentos, o meio rural,
nesse contexto, desenvolve os setores secundario e terciario da economia, relacionados

a: atividades produtivas (produtos in natura e processados, agroindustrias, artesanato, a
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partir de matérias-primas variadas); hospedagem (em hotéis, pousadas e no proprio
domicilio do produtor); alimentacdo (restaurantes, casas de chd, café colonial, centros
de degustacdo); entretenimento e lazer (trilhas ecoldgicas, passeios de barco, a cavalo e
charrete, pescaria, manifestacdes culturais (muasica, danca, casas de cultura, museus,
teatro), contemplacdo de paisagem, observacdo de péassaros). Dentre as atividades
produtivas, algumas se relacionam intimamente a expansdo do Agroturismo, como a
aquicultura, floricultura, producdo de cachaca e café, e agricultura organica (NE-
APLJ/ES, 2007a).

A atividade foi iniciada em Venda Nova do Imigrante, ao final os anos
1980, quando, em uma fazenda de descendentes italianos, propds-se a discussdo em
familia sobre as possibilidades de atividades alternativas & monocultura de café,
realizando um melhor planejamento e manejo das atividades agricolas que antes se
guiavam mais pela intuicdo e até pela crenca. Nessa epoca, optou-se pela diversificacdo
pela pecuaria leiteira e a profissionalizacdo do manejo agricola, sendo o elemento
turistico inserido posteriormente, relacionado as “novidades” metodologicas da fazenda.
Diante da demanda por produtos naturais e de qualidade, tornou-se necessario agregar
outras familias a atividade, as quais passaram a produzir e comercializar uma maior
diversidade de produtos (queijos, café, fuba, doces e biscoitos) (NE-APL/ES, 2007a).

No inicio da década de 1990, esses empreendedores passaram a estudar o
comportamento dos turistas e a buscar novos parceiros para o negdcio, alternativas
quanto a qualidade, a transformacdo da matéria-prima e a venda de produtos, apoiando-
se em exemplos italianos (regido do Veneto) e catarinenses (regido de Lages), passando
0 agroturismo a ser fonte de receita para as propriedades. Nessa época, 0s investimentos
feitos na rede hoteleira da regido e a criacdo de pacotes turisticos que incluiam roteiros
nas propriedades rurais alavancaram as atividades (NE-APL/ES, 2007a).

A criacdo da AGROTUR (Associacdo do Agroturismo), nesse periodo,
abrangeu os municipios de Castelo, Vargem Alta, Domingos Martins, Viana, Afonso
Claudio, Conceicdo do Castelo e Venda Nova do Imigrante, e posteriormente incluiu
municipios como Marechal Floriano, Santa Maria de Jetiba, Santa Leopoldina e Santa
Teresa, além da regido do Caparad e Metropolitana, ampliando a atividade na esfera
estadual e inserindo o Estado e instituicdes de apoio em seu desenvolvimento. O
movimento passou a ser um projeto envolvendo Secretarias de Estado (estaduais e
municipais), Sebrae, Incaper, Entidades ndo Governamentais, Agentes Financeiros,

Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e de Turismo, Cooperativas de
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producdo, Federagdo da Agricultura (FAES), Federacdo dos Trabalhadores na
Agricultura (FETAES), organizagdes, sindicatos, dentre outros. Em 2004, foi fundada a
Associacdo de Agroturismo do Estado do Espirito Santo (Agrotures), com a tarefa de
desenvolver o agroturismo no Estado (NE-APL/ES, 2007a).

Os resultados previstos pelo APL em funcdo do apoio pela politica se
relacionam ao aumento no numero de turistas, no nimero de propriedades na regido
desenvolvendo o agroturismo, no nimero de postos de trabalho, e a melhoria da
qualificacdo (NE-APL/ES, 2007a).

Destaca-se uma necessidade de acompanhamento da infraestrutura local
para acomodacgdo do maior fluxo de pessoas pretendido na regido, desde o aumento no
namero de leitos até a melhoria de estradas de acesso, passando pela maior oferta de
opcodes de alimentacdo e lazer (em especial o relacionado a atividades artistico-culturais
e sociais). Dada a ampliacdo das atividades das agroindustrias, a qualificacdo (tanto para
a producdo quanto para a gestdo e o atendimento ao cliente) e formalizacdo da mao-de-
obra atuante (seja ela familiar ou ndo) também séo fatores a serem considerados, assim

como o controle dos processos de producao de alimentos.

2.2.APL Metalmecanico

O APL Metalmecénico concentra-se na regido Metropolitana do Espirito
Santo, nos municipios de Vitéria, Vila Velha, Cariacica e Serra, e possui empresas
localizadas na regido Norte (Aracruz, Sdao Mateus e Linhares) e Sul do estado
(Cachoeiro de Itapemirim e Guarapari), em raio inferior a 120 km da capital, Vitoria. A
Tabela 2, a seguir, apresenta caracteristicas populacionais da regido do APL

Metalmecanico analisado.
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Tabela 2. Caracterizacédo Populacional da regido do APL Metalmecanico

PIB 2012 PIB per capita

Cidades Populagdo 2015 (R$1.000,00) 2012 (R$) IDH 2010

Aracruz 95.056 3.712.517 43.972,06 0,752
Cachoeiro de

Itapemirim 208.702 3.282.889 17.084,50 0,746
Cariacica 381.802 6.771.111 19.212,59 0,718
Guarapari 119.802 1.228.588 11.393,12 0,731
Linhares 163.662 4.092.257 28.098,63 0,724
Sédo Mateus 124,575 1.474.484 13.184,81 0,735
Serra 485.376 14.850.851 35.144,20 0,739
Vila Velha 472.762 7.535.326 17.732,35 0,800
Vitdria 355.875 28.655.025 86.009,28 0,845

Média 267.512 7.955.894 30.204 0,754

Mediana 208.702 4.092.257 19.213 0,739

Desvio Padrao 156802,5229  8800648,278 23517,5556 0,041494

Fonte: IBGE

A Tabela 2 permite identificar que o APL Metalmecanico possui um
porte maior do que o APL de Agroturismo, destacando-se sua populacdo (total de
2.407.612 habitantes, isto é, quase 15 vezes 0 numero de pessoas daquele APL) e PIB
(R$71.603.048.000,00, quase 36 vezes o PIB do APL de Agroturismo).

O grupo de municipios do APL Metalmecanico também ndo é muito
heterogéneo, tendo 0 municipio menos populoso, Aracruz, 95.056 habitantes, e os dois
mais populosos, Serra e Vila Velha, 485.376 e 472.762 habitantes, respectivamente,
com média do grupo em 267.512 pessoas por municipio.

Os municipios desse APL possuem PIB médio de R$7.955.894.000,00,
tendo esta varidvel grande amplitude: Guarapari possui PIB de R$1.228.588.000 e
Vitoria, de R$28.655.025.000,00. No entanto, se o valor do PIB de Vitdria (considerado
um outlier para esta variavel) for desconsiderado, a média do grupo cai para
R$5.368.502,875.

O Metalmecéanico é o principal setor em torno do qual se desenvolve a
industria da regido, a qual possui grande relevancia industrial e de servi¢os associados,
gerando, além de grande montante em impostos, também importante valor em royalties

(petréleo) e exportagdes (mineracao).
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Vitdria se configura como um outlier também quanto ao PIB per capita,
pois apresenta um valor de R$86.009,28. Os demais municipios variam de R$11.393,12
(Guarapari) a R$43.972,06 per capita (Aracruz), com média de R$23.228,00 entre si.

Os altos valores de PIB e PIB per capita desse grupo podem justificar
seu IDH elevado — média 0,754, minimo 0,718 (Cariacica), maximo 0,845 (Vitéria) —,
embora ndo seja possivel inferir sobre a proporcionalidade da correlacdo entre as duas
variaveis.

O APL Metalmecénico envolve diferentes segmentos da economia local:
mineracdo, metalurgia, siderurgia, petroleo e gas, eletromecénica e automacdo
industrial, incorporando todos 0s segmentos responsaveis pela transformacao de metais,
desde a producdo de bens e servigos intermediarios (como fundic@es, forjaria, oficinas
de corte, soldagem, estamparia) até a producdo de bens finais (como maquinas,
equipamentos, veiculos e materiais de transporte). Esses segmentos envolvem grandes
empresas tais como Vale, Samarco (maiores exportadoras de minério de ferro e pelotas
do mundo), CST, Belgo Mineira (grandes produtoras de aco) e Petrobras.

Suas atividades se relacionam ao complexo de mineragcdo composto por
usinas de pelotizacdo, ferrovias e portos; empresas de transformagdo a frio, com
producdo de componentes seriados, equipamentos, componentes sob encomenda e pecas
de reposicdo para instalagdes de grandes empresas implantadas no estado; usinas
siderurgicas e produtoras de gusa; empresas de montagem e manutencéo eletromecéanica
e de automacdo industrial; e empresas desenvolvidas em funcdo da fabricacdo de
maquinas para o setor de marmore e granito, que diversificaram seus equipamentos e
pecas em producdo (NE-APL/ES, 2007d).

A grande variedade e diversidade de produtos e servicos forma uma
cadeia produtiva de grande complexidade e diversidade estrutural, incluindo desde
grandes empresas multinacionais até micro e pequenas empresas de base local/regional.
Apenas no ramo industrial, 140 empresas atuam no APL, empregando de 16 a 20 mil
pessoas e faturando cerca de R$ 1 bilh&o por ano. Considerando o APL como um todo,
sdo 1362 empresas, que empregam 22.528 trabalhadores, 23% do total da area industrial
capixaba (NE-APL/ES, 2007d).

Destaca-se que a composi¢do do APL Metalmecanico em 2007 (periodo
de referéncia pela SEDES para especificacdo dos APLs a serem apoiados pela politica
nacional) ndo incluia municipios como Presidente Kennedy e Itapemirim, os quais

possuem grande importancia regional na exploragdo petrolifera em dias atuais. A
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atividade passou a se tornar relevante nessas localidades neste mesmo ano (2007), em
funcéo do anincio da descoberta de reservatorios petroliferos nas Camadas Pré-Sal, em
territério maritimo pertencente a esses municipios (FOLHA VITORIA, 2014; DIARIO
DO PRE-SAL, 2007).

O setor metalmecéanico iniciou seu desenvolvimento no territorio
capixaba na década de 1940, no municipio de Cariacica (regido Metropolitana). O
processo de desenvolvimento do estado, a partir da década de 1950, em torno dos
setores metallrgico, siderargico e metalmecéanico, impulsionou os mesmos a um dos
mais fortes e mais importantes da economia do estado. Na segunda metade da década de
1970, houve a instalacdo de grandes empresas industriais, principalmente do setor
siderdrgico, o que fez surgir novas especializacbes e levou ao desenvolvimento de
empresas voltadas a producdo de pecas e acessorios para as grandes empresas, assim
como a manutengdo em maquinas e equipamentos (NE-APL/ES, 2007d).

Até o final da década de 80, o setor padeceu de falta de planejamento da
sua producdo, acentuada informalidade da estrutura organizacional, nao
acompanhamento dos precos das matérias-primas e dificuldade na tomada de decisdes.
Em 1988, foi criado o Centro Capixaba de Desenvolvimento Metal Mecanico
(CDMEC), que reune empresas siderurgicas, fabricantes de bens de capital e estruturas
metéalicas, empresas de montagem eletromecéanicas, de pintura industrial, de engenharia
e distribuidores de aco, e objetiva acdes relacionadas a capacitacdo de mao-de-obra e
qualidade técnica/gerencial, busca de oportunidades de compra e de acesso a tecnologia,
e ao estimulo ao uso do ago na construcéo civil estadual.

Na década de 1990 houve uma aproximacao entre as empresas do setor
metal mecanico e as grandes empresas exportadoras do estado do Espirito Santo,
formando associacdes e instituicGes, resultando em uma nova coordenacdo nesse
mercado. Essa aproximacdo foi fruto de um processo de reestruturacdo produtiva
interna, como reflexo da privatizacdo de algumas dessas empresas. Visando estratégias
redutoras de custos, algumas medidas foram tomadas, dentre elas a significativa
ampliacdo da terceirizacdo de servigos. Como resultado, o contato mais estreito com as
grandes empresas clientes resultou em maiores exigéncias de qualidade, de qualificacdo
profissional e gerencial e de atencdo a legislacdes trabalhistas e ambientais, tornando as
empresas do setor mais competitivas e aptas a conquistar maiores fatias de mercado
nacional e internacional (DVF CONSULTORIA, 2007).
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Desde o inicio dos anos 1990, o arranjo metalmecénico assume contornos
mais bem definidos e promove ac¢des organizadas entre as empresas, em torno de
objetivos comuns como a ampliagdo do mercado local para as empresas capixabas,
melhora da qualidade dos produtos e servicos ofertados, realizacdo de investimentos
tecnoldgicos e promocgdo de esforgos conjuntos para a qualificagdo da méo-de-obra.
Nesse contexto, a expansao do setor de Petrdleo e Gas Natural, a partir de 1998, alcou o
estado a um dos maiores produtores nacionais dos mesmos. Nessa mesma época (1995),
o PDF (Programa de Desenvolvimento de Fornecedores) configurou-se como
importante iniciativa para a inser¢do das empresas locais da industria de base (metal
mecanico, construcdo civil e engenharia de projetos) nos fornecimentos a grandes
compradores instalados no estado com competitividade. Nesse periodo, o processo de
reestruturacdo produtiva interna das grandes empresas, como reflexo da privatizacdo de
algumas delas, visava reduzir custos e ampliar a terceirizagdo de servicos, estreitando os
elos da cadeia produtiva por meio da formacgédo de associacOes, entidades de classe e
sindicatos (destacam-se o SINDIFER e CDMEC) e do apoio de entidades como o
governo estadual (Secretarias de governo), Movimento Espirito Santo em Acéo, Sebrae,
Bandes e Findes (NE-APL/ES, 2007d).

Alguns Programas importantes para o0 desenvolvimento do setor
Metalmecanico foram: PROMINP — Programa de Mobilizacdo da Industria de Petroleo
e Gas, Projeto da Cadeia produtiva de Petroleo, Gas e Energia; PDF — Programa de
Desenvolvimento de Fornecedores; PRODFOR — Programa de Desenvolvimento de
Fornecedores, certificando empresas nos aspectos de qualidade, produtividade e meio-
ambiente (DVF CONSULTORIA, 2007).

Os resultados esperados mediante apoio governamental a esse APL séo:
aumento da receita por empregado/ano, aumento das vendas para grandes empresas, do
namero de empregos, da satisfacdo dos clientes, das parcerias locais, da tecnologia;
melhora na qualificacdo da médo-de-obra (principalmente por meio de educacdo formal);

certificacdo de qualidade, seguranca e meio ambiente (NE-APL/ES, 2007d).

Trata-se, provavelmente, do arranjo com melhor qualificacdo da méo-de-
obra, havendo grandes investimentos publicos e privados em cursos técnicos e
superiores relacionados & metalurgia, mineracdo, siderurgia, petrdleo, eletromecénica e
automacdo em todo o estado. No entanto, ha de se analisar a utilizacdo de méo-de-obra

local em toda a cadeia produtiva, haja vista a grande influéncia e representatividade de
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indastrias e prestadoras de servico multinacionais no APL. Além disso, o
estabelecimento de uma politica publica para o desenvolvimento do APL poderia ser
uma oportunidade para a negociacdo de controles mais rigidos a emissdo de residuos
advindos dessas industrias, os quais afetam diretamente a qualidade de vida da

populacdo da regiéo.

2.3. APL de Rochas Ornamentais

O Arranjo Produtivo Local de Rochas Ornamentais localiza-se na regido
do municipio de Cachoeiro de Itapemirim, Microrregido Central Sul do Espirito Santo,
e possui como foco a producdo de Marmore e Granito. O APL é composto pelos
municipios de Vargem Alta, Rio Novo do Sul, Castelo, Atilio Vivacqua, Presidente
Kennedy, Mimoso do Sul, Venda Nova do Imigrante, Muqui, Itapemirim, Muniz Freire,

Iconha, Guagui, Itna e Alegre (NE-APL/ES, 2007b).

Tabela 3. Caracterizacado Populacional da regido do APL de Rochas Ornamentais

PIB 2012 PIB per capita IDH
Cidades Populagdo 2015  (R$1.000,00) 2012 (R$) 2010
Alegre 32.205 290.348 9.480,44 0,721
Atilio Vivacqua 11.181 157.549 15.629,90 0,708
Cachoeiro de Itapemirim 208.702 3.282.889 17.084,50 0,746
Castelo 37.829 481.074 13.726,15 0,726
Guacui 30.685 418.910 14.850,77 0,703
Iconha 13.788 196.988 15.534,11 0,729
Itapemirim 34.272 4.109.906 130.801,25 0,654
IGna 29.585 334.950 12.174,67 0,666
Mimoso do Sul 27.349 331.377 12.815,25 0,670
Muniz Freire 18.909 198.284 10.893,52 0,645
Muqui 15.626 138.640 9.557,40 0,694
Presidente Kennedy 11.309 5.339.306 511.967,24 0,657
Rio Novo do Sul 12.045 125.643 11.085,53 0,711
Vargem Alta 21.141 239.251 12.335,69 0,663
Venda Nova do Imigrante 23.744 319.400 15.141,74 0,728
Média 35.225 1.064.301 54.205 0,695
Mediana 23.744 319.400 13.726 0,703
Desvio Padrao 48809,38359  1694450,098 130233,1588 0,032827
Fonte: IBGE
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Cachoeiro de Itapemirim, que, de acordo com a Tabela 3, possui 208.702
habitantes, € o principal municipio da regido em que se desenvolvem as atividades do
APL de Rochas Ornamentais. Os demais municipios que compdem esse grupo sao
cidades de pequeno porte, sendo Presidente Kennedy e Atilio Vivacqua 0s municipios
com menor populagdo (11.309 e 11.181 habitantes, respectivamente), e 0 mais populoso
é Castelo (37.829 habitantes), com média do grupo de 22.833 habitantes por municipio.

A populacéo total dos municipios do APL de Rochas Ornamentais é de
528.370 habitantes, e a soma de seu PIB é R$15.964.515.000,00, tendo grande
representatividade nesse valor monetario os municipios de Presidente Kennedy
(R$5.339.306.000,00), Itapemirim (R$4.109.906.000,00) e Cachoeiro de Itapemirim
(R$3.282.889.000,00), em contraste com outras cidades como Rio Novo do Sul
(R$125.643.000,00) e Atilio Vivacqua (R$157.549.000,00).

Itapemirim e Presidente Kennedy sdo municipios onde ocorre a
exploracdo também de petréleo e gas natural, atividade que gera grande montante em
recursos (royalties), o que é ilustrado por seu PIB per capita: R$511.967,24 e
R$130.801,25, respectivamente. Em oposi¢do, municipios do grupo como Alegre e
Muqui apresentam, respectivamente, PIB per capita de R$9.480,44 e R$9.557,40.

Todavia, os altos PIB e PIB per capita, neste grupo, parecem nao
implicar diretamente em qualidade de vida para a populacéo, pois o IDH de Presidente
Kennedy (0,657) é o terceiro menor dos 15 municipios do grupo, sendo 0,064 pontos
inferior ao IDH do municipio com menor PIB per capita (Alegre, IDH 0,721). O maior
IDH do grupo é o de Cachoeiro de Itapemirim (0,746).

O setor de rochas, segundo publicacdo do NE-APL/ES (2007b), é
responsavel por 70 % do PIB de Cachoeiro de Itapemirim, principal polo de referéncia
para 0 APL, que se localiza a aproximadamente 125 km da capital, Vitoria, onde se
realiza o escoamento da maior parte de sua producdo, através do porto de VitOria. As
rochas ornamentais sdo o terceiro item mais exportado pelo estado, estando abaixo
somente do aco e da celulose, tendo exportagdo superior a cafeeira.

Esse APL aglomera aproximadamente 800 empresas, tanto relacionadas a
cadeia produtiva principal quanto a prestacdo de servicos e producdo de maquinas,
equipamentos e insumos gerais. Em sua grande maioria (83%) sdo micro e pequenas
empresas, que respondem por cerca de 17.000 empregos diretos e 80.000 empregos
indiretos (NE-APL/ES, 2007b).
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O principal produto do APL é a chapa polida, em torno do qual se
desenvolve a inddstria local, relacionando-se & inddstria mecénica e ao comércio
exterior. As atividades do setor podem ser divididas em extracdo, desdobramento
(produgéo de chapas) e beneficiamento (polimento e produtos finais), que constituem o0s
elos principais da cadeia produtiva de rochas ornamentais, complementada por uma
industria de bens de capital e fornecedores de insumos.

As atividades mineradoras voltadas as rochas ornamentais distribuem-se
por todo o Espirito Santo, no entanto 9,12% das empresas se localizam na Regido da
Grande Vitéria, 20,17% na Regido Norte do estado e 70,71% na Regido Sul capixaba
(regido do APL), estando 46,41% localizadas em Cachoeiro de Itapemirim. As empresas
da regido Norte caracterizam-se mais pela atividade extrativa (fornecimento de matéria-
prima) e as da regido Sul pelo beneficiamento (processamento). Das matérias-primas
beneficiadas no APL, 70% provém do norte do Espirito Santo, 20% de outros estados
brasileiros e 10% do proprio APL (NE-APL/ES, 2007Db).

A mineragdo nessa regido possui longo historico, sendo essa atividade
realizada desde meados dos anos de 1870, quando o foco era o calcario para a producdo
de cal e posteriormente cimento (1924). As primeiras unidades produtivas de marmore e
granito datam da década de 1930 e se consolidam na década de 1960, impulsionadas
pelo desenvolvimento de empresas de transporte rodoviario e pelo declinio da atividade
cafeeira na regido.

A baixa profissionalizacdo dos empresarios até os anos 1980 dificultou o
crescimento da atividade, caracterizando-a pelas altas taxas de inadimpléncia,
amadorismo e mortalidade de empresas, assim como pela baixa colaboracdo (NE-
APL/ES, 2007b). ApOs esse periodo, o processo produtivo foi aprimorado,
possibilitando o atendimento de demandas nacionais e internacionais e a
comercializacdo tanto no mercado interno quanto no externo, o que levou o Brasil a ser
conhecido como produtor e exportador de granito bruto, passando o pais a ser em 2004
0 4° maior produtor de rochas ornamentais do mundo. Atualmente a regido sedia
grandes eventos comerciais e feiras internacionais (Feira Internacional do Marmore e
Granito, Cachoeiro Stone Fair e Vitéria Stone Fair).

As principais metas a serem alcancadas atraves do desenvolvimento
desse APL pelo Estado relacionam-se ao aumento das vendas de chapas polidas e de
produtos padronizados e sob medida; ao aumento da producdo interna de maquinas e

acessorios; ao aumento das exportacGes e da produtividade (nos processos de extracgao,
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desdobramento e polimento); e ao aumento no numero de licencas ambientais para
extracdo e beneficiamento (NE-APL/ES, 2007b).

Nota-se que as metas propostas se restringem a aspectos produtivos e de
competitividade do setor de rochas ornamentais, sob a perspectiva de sua cadeia
produtiva, ndo considerando questdes voltadas ao desenvolvimento social e ambiental
local ou regional. Embora se possa considerar a possibilidade de impactos positivos
advindos dessas metas, como 0 aumento da empregabilidade e do PIB, ndo sdo previstas
as minimizac@es de possiveis efeitos negativos, tais como os relacionados aos riscos das
atividades de extracdo e beneficiamento (e a baixa qualidade de vida no trabalho) e a
regulamentacdo salarial nessas atividades. As alternativas para transporte de matérias-
primas e produtos finais, que atualmente ocorrem por vias rodoviarias, muitas vezes

inadequadamente acomodados em caminhdes, também devem ser consideradas.

2.4 APL de Vestuario

O APL de Vestuario ou de Moda localiza-se na regido de Colatina,
Microrregido Centro-Oeste do Espirito Santo (anteriormente a Lei 9.768/2011 o
municipio compunha a regido Noroeste). Agrega, além deste, 0s municipios de S&o
Gabriel da Palha, Baixo Guandu, Marilandia, Nova Venécia, Pancas, S&0 Domingos do
Norte, Linhares e Vila Valério.

As principais atividades econdmicas da regido (principalmente a mais
proxima a Colatina), até a decada de 1960, eram a extracdo de madeira e a producéo de
café. A erradicacdo de cafezais, nessa época, provocou o éxodo rural, criando maior
oferta e diminuicdo de precos da méo-de-obra nas cidades, além da oportunidade de
novos negocios, surgindo as primeiras confeccdes de pequeno porte. Ao longo das
décadas de 1970 a 1990 algumas induUstrias se estabeleceram, a partir do sistema
produtivo familiar. A abertura econdmica dos anos 1990 possibilitou um maior
investimento tecnoldgico nas industrias de confeccdes, aprimorando a qualidade de seus
processos e estimulando a busca por novos mercados para comercializacdo (NE-
APLJES, 2007c).

Atualmente o APL é composto por mais de 900 empresas, das quais 97%
sdo micro e pequenas, gerando quase 15 mil empregos diretos e destacando-se pela
producdo de jeans (80% da producéo local). O APL de vestuério da regido de Colatina,
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embora seja 0 segundo maior do Estado em nimero de empresas, perdendo para o polo
de confecgdes de Vila Velha, é o maior em faturamento (NE-APL/ES, 2007c).

A principal atividade relacionada as empresas do APL é a produgdo de
artigos de vestuario, seguida pela prestacdo de servicos de faccdo, de lavanderia,
limpeza de roupas, servicos de estamparia e de serigrafia. Além disso, atuam na
industria, formal e informalmente, prestadores de servigo que fazem o corte de tecido,
bordadeiras e estilistas.

Antes do estabelecimento da politica em questdo (desde 2005), esse APL
j& participava de um acordo entre as empresas e instituices como Sebrae, Senai, Senac,
Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Caixa Econdmica Federal, CDL, Prefeituras
Municipais (Colatina e S&o Gabriel da Palha) e Secretarias Estaduais, para a
implantagdo de um projeto para seu desenvolvimento, com previsdo de R$ 2 milhdes
em investimentos em um prazo de trés anos, objetivando aumentar a competitividade e a
sustentabilidade dessas empresas, aumentando as vendas e a capacitacdo e ocupacao da
méao-de-obra. Para esse projeto, criou-se como instancia de governanca um Comité
Gestor, constituido por trés Comités Tematicos, responsaveis pelo planejamento,
levantamento de recursos, mobilizacdo e execucgédo das agdes: Comité de Comunicacao,
Comité de Comercializacdo e Comité de Produto e Preco, liderados por empresarios
(NE-APL/ES, 2007c).

Para a politica nacional, os principais resultados esperados pelo
desenvolvimento do APL de Vestuario pelo Estado se relacionam ao aumento das
vendas para o mercado interno, ao inicio de atividades de exportacdo, a0 aumento do
namero de empregos e de clientes, e a ampliacdo da formalizagdo de empresas.

Destacam-se entre 0s resultados esperados pela politica aspectos
positivos tanto para o processo produtivo e a competitividade do setor, quanto para o
desenvolvimento social local, como o aumento da empregabilidade e da formalizacao
do trabalho. Entretanto, ainda ha de se considerar outras questdes relacionadas a
atividade, como a capacitacdo da mao-de-obra local e a fiscalizacdo e combate ao uso
de mado-de-obra infantil nos processos produtivos e na prestacdo de servicos

relacionados ao APL.

2.5. APL Moveleiro
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O APL Moveleiro apoiado pela politica concentra-se na regido litoranea
norte do Espirito Santo, englobando os municipios de Linhares, Rio Bananal,
Sooretama, Jaguaré, S8o Mateus, Boa Esperanga, Pinheiros, Conceicdo da Barra, Pedro
Canério, Montanha e Mucurici. Emprega cerca de 3,5 mil trabalhadores diretos (65%
dos empregos no setor em todo o estado) e 9 mil indiretos e possui aproximadamente
150 empresas (49% das empresas moveleiras do estado), sendo dessas 90% instaladas
no municipio de Linhares. Com faturamento anual de R$450 milhdes, é o 8° maior polo
moveleiro do Brasil, produzindo para a venda tanto no pais quanto no exterior (NE-
APL/ES, 2007e).

A produgdo moveleira na regido norte do Espirito Santo foi iniciada por
processos artesanais de agricultores paralelamente a producédo agricola cafeeira, o que
deu origem a pequenas marcenarias que funcionavam temporariamente com objetivo de
complementacdo da renda familiar. O crescimento populacional, a expansdo da
demanda e posteriormente a crise do café, na década de 1960, fizeram com que alguns
artesdos passassem a se dedicar exclusivamente a producdo moveleira, especializando-
se. Nesse periodo, esses artesdos, que antes se localizavam na regido de Colatina,
deslocaram-se para a regido de Linhares, em funcdo do incentivo do governo estadual a
ocupacdo da mesma, por meio da doacdo de terras, desenvolvendo a cidade em torno da
recém-construida rodovia BR 101, até os dias atuais uma das principais vias de
transporte de matérias-primas e de escoamento da producdo moveleira local (NE-
APL/ES, 2007e).

No periodo entre os anos 1980 e o final dos anos 1990 houve grande
crescimento da industria moveleira em Linhares, devido ao inicio da fabricacdo de
mdveis em série, mais baratos, para populacdes de menor renda, o que qualificou uma
méao-de-obra que seria utilizada posteriormente por diversas empresas, criadas em um
contexto de modernizacdo tecnoldgica e de busca de negdcios proprios por parte de
empregados e empreendedores em geral. Em 1985 foi criado o Sindimol (Sindicato das
Industrias da Madeira e do Mobiliario de Linhares), visando agregar seus empresarios
para a busca de interesses em comum em prol do desenvolvimento do setor na regido, e
proporcionando maior visibilidade local, regional e nacionalmente (NE-APL/ES,
2007e).

Os principais beneficios advindos dessa aglomeracdo de empresas foram:

absorcdo de mé&o-de-obra treinada dispensada pelas empresas maiores; redugcdo de
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custos; processo de compra conjunta de equipamentos; aprendizado a partir de
experiéncias de outras empresas (principalmente as maiores), em especial quanto a
possibilidades de exportacdo; padronizacdo da qualidade de produtos e matérias-primas
(NE-APL/ES, 2007e).

O APL é formado pelas empresas moveleiras, por silvicultores
distribuidos por todo o territério capixaba, fornecedores de matérias-primas as
industrias e serrarias da regido, serrarias, grandes empresas (como Lyptus e Fibria) com
tecnologias de serragem para processamento do sélido de eucalipto e de manejo
florestal para o melhoramento de arvores, fornecedores de equipamentos e de laminas e
servicos de afiacdo, fornecedores de tintas e vernizes, empresas de varejo de moveis em
niveis regional e nacional (NE-APL/ES, 2007e).

Desde 2005, o APL ¢é um dos arranjos considerados como prioritarios
pelo Plano Estratégico de atuacdo do Sebrae para o desenvolvimento econémico do
estado, assim como o APL de Vestuario (além dos setores de rochas ornamentais, cafe,
fruticultura e turismo), em parceria entre empresas do polo moveleiro e representantes
do Sebrae, Senai, Findes, Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Prefeitura Municipal de
Linhares, Secretaria Estadual de Desenvolvimento, IEMA e Sindimol, dentre outros,
intentando promover o desenvolvimento e a sustentabilidade de seus beneficiarios,

racionalizando a aplicacdo de recursos (NE-APL/ES, 2007e).

A partir do apoio a seu desenvolvimento por meio da politica estadual, o
APL negocia incentivos fiscais, buscando reduzir a carga tributaria de ICMS para 5%.
Além disso, possui como resultados esperados a elevacdo da produtividade da mao-de-
obra, do nlimero de pessoas ocupadas no setor, do volume fisico de vendas, das
exportacoes de pecas produzidas; a reducdo do custo médio dos insumos e produtos, do
prazo de entrega de mercadorias, dos custos com transporte de mercadorias e insumos; e

a implantacdo de programas de gestdo da qualidade (NE-APL/ES, 2007e).

Alguns elementos também poderiam ser melhor considerados para o
desenvolvimento desse APL, como a busca por possibilidades e rotas alternativas de
transporte de madeira e moveis. Além disso, ressalta-se a padronizacdo e formalizacdo
de contratos de compra e venda junto a silvicultores, o que poderia fortalecer as relagdes
entre fornecedores, extratores, negociadores e industrias, garantir contratos mais justos
tanto para contratantes quanto para contratados (em especial estes ultimos, isto é, os

produtores), possibilitar um melhor controle quanto ao cumprimento de contratos e
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facilitar o planejamento quanto a utilizacdo de mao-de-obra e equipamentos na extragao

madeireira.

2.6. Cluster Quesero de Villa Maria

O Cluster Quesero de Villa Maria localiza-se no centro da Provincia de
Cordoba, Argentina, configurando-se como um dos nucleos leiteiros mais importantes
do pais. De acordo com dados de CLUSTER (2013), o Cluster € composto por 88
empresas queijeiras associadas, responsaveis por 27% da producdo nacional de queijos,
envolvendo mais de 900 propriedades rurais, com o processamento de 8% do total do

volume leiteiro argentino (aproximadamente 3 milhdes de litros/dia).

Sua producéo leiteira diaria é estimada em 1,5 milhdes de litros de leite
por dia. Dessa forma, apresenta-se como uma regido relevante para a producéo leiteira e
queijeira (inclusive importando matérias-primas de outras regides), desenvolvendo-se
institucionalmente em funcdo dessa area econémica: a regido possui instituicdes de

ensino, pesquisa, extensdo e apoio técnico voltados ao setor.

Em 2009, técnicos do Programa de Servicios Agricolas Provinciales
(PROSAP), instituido pelo Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion
Argentina, reuniu representantes se instituicbes atuantes no setor queijeiro em Villa
Maria, apresentando a oportunidade de financiamento para a formacdo do Cluster.
Buscando elaborar e desenvolver esse projeto, foi formada uma instancia preliminar de
gestdo, ad hoc, composta por: Ente Intermunicipal para el Desarrollo Regional
(ENINDER), responsavel pela parte administrativa e a coordenacdo de tarefas; a
Escuela Superior Integral de Lecheria (ESIL), a Unidad de Extension Experimentacion
del Istituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria — Villa Maria (INTA) e a equipe do

Ministério, que atuavam como consultores técnicos.

A Asociacion del Cluster Quesero de Villa Maria foi criada em 2011, a
partir da acdo denominada Iniciativas de Desarrollo de Clusters del PROSAP, com o
objetivo de desenvolver o setor queijeiro local, baseada em iniciativas de grupos

empresariais e instituicbes de apoio com grande relevancia local e regional para o
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desenvolvimento, pesquisa, extensdo, ensino e assessoria técnica: ENINDER, ESIL,
INTA - Villa Maria, cooperativas, associa¢fes de produtores e industriais.

A partir do programa Competitividad PROSAP, o Cluster passou a
receber financiamentos de projetos para o desenvolvimento do setor queijeiro, contando
com uma linha de “aportes ndo reembolsdveis” para iniciativas em aglomeragdes
produtivas em agronegdcios (ANR PROSAP), com fundos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), a partir do qual essa aglomeracdo produtiva desenvolve seus

projetos.

2.7. Comparando as Caracteristicas entre as Aglomeragdes Produtivas

As aglomeragbes produtivas estudadas mais aprofundadamente nesta
pesquisa foram os Arranjos Produtivos Locais de Agroturismo, Metalmecanico e de
Rochas Ornamentais, localizados no estado do Espirito Santo (Brasil), e o Cluster
Quesero de Villa Maria, em Cordoba (Argentina). Cada uma dessas aglomerac6es

possui caracteristicas especificas, das quais as principais sdo destacadas a seguir.

O APL de Rochas Ornamentais € o que engloba maior nimero de
municipios (15), seguido pelo Metalmecanico (9) e pelo de Agroturismo (6), sendo o
Metalmecanico o que possui maior concentracdo e representatividade populacional
(2.407.612 habitantes), superando o de Rochas (528.370 habitantes) e o de Agroturismo
(165.711 habitantes).

O maior PIB, se considerado o somatorio dos PIBs dos municipios que
compdem esses APLs, se relaciona ao APL Metalmecanico (R$71.603.048.000,00),
sendo o segundo maior o do APL de Rochas Ornamentais (R$15.964.515.000,00) e o
terceiro o de Agroturismo (R$2.012.143.000,00).

Considerando que o0s setores atuantes nesses APLS possuem grande
relevancia econbmica em suas respectivas regifes, o PIB de cada APL se relaciona
fortemente as atividades desenvolvidas pelos Arranjos Produtivos. O alto PIB do APL
Metalmecénico esta grandemente associado a concentracdo de industrias e grandes

corporagfes (mineradoras, siderurgicas, petroliferas, dentre outras), e de empresas
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prestadoras de servico, gerando altos valores em impostos, royalties (petroleo) e
exportacoes (mineragéo).

O APL de Rochas Ornamentais, que possui 0 segundo maior PIB dentre
o0s trés arranjos analisados, atua em fungdo da producdo e beneficiamento de granito e
marmore. As rochas ornamentais sdo o terceiro item mais exportado pelo estado,
estando abaixo somente do aco (APL Metalmecanico) e da celulose, 0 que gera
montantes expressivos a regido. Destaca-se, ainda, os recursos advindos de royalties de
petréleo.

O APL de Agroturismo apresenta a agropecuaria familiar, 0s servigos a
ela associados e o turismo como atividade principal. Dessa forma, seu PIB possui menor
representatividade dentre os APLs analisados, caracteristica da atividade rural local. As
atividades do APL de Agroturismo sdo as que mais se assemelham as do Cluster
Quesero de Villa Maria, o qual atua em funcao da producéo leiteira e queijeira.

Enguanto o APL Metalmecanico (mais intensamente) e o de Rochas (um
pouco menos) apresentam caracteristica produtiva altamente industrializada e com alta
tecnologia envolvida, bem como importante participacdo em exportacdes de seus
produtos, o APL de Agroturismo caracteriza-se pela manufatura e préatica artesanal e
tradicional (valorizando essa caracteristica como parte dos produtos), pela pouca
tecnologia associada a producao, e pela comercializagéo local e regional.

Apesar de suas atividades parecerem ser semelhantes a este APL
(Agroturismo), a organizacdo de instituicGes de ensino, pesquisa, extensdo e apoio
técnico voltadas a area de atuacdo do Cluster Quesero, mas principalmente as relacoes
do Cluster com essas entidades, parece dota-lo de maior capacidade técnica e
investimento tecnologico.

Considera-se que instituicdes como Universidades, Institutos Federais de
Ensino, Ciéncia e Tecnologia, Institutos de Pesquisa e Assisténcia Técnica (ja existentes
nas regides onde se localizam os APLs brasileiros) também possam contribuir para o
desenvolvimento cada vez maior de praticas de inovacdo e de qualidade de seus
produtos, embora esta ainda ndo seja a realidade de todos os Arranjos analisados.

Dessa forma, as unidades produtivas do APL de Agroturismo sdo as que
apresentam menos caracteristicas de industrializacdo, organizacdo empresarial, uso de
tecnologias e inovacéo, seguidas pelas do Cluster Quesero (que ja utilizam tecnologias e
mecanismos de controle da qualidade superiores ao primeiro), pelas de Rochas

Ornamentais (que vém se estruturando tanto administrativamente quanto com relagédo a
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automacdo de seus equipamentos) e pelas do Metalmecénico (em sua maioria ja
estruturadas, em fase mais avangada que as de Rochas).

Essa estruturacdo em cada um desses APLs parece variar conforme o
porte de suas empresas e as possibilidades de investimento de seus membros para seu
crescimento. Além disso, as relagdes junto ao Estado e a entidades de apoio também se
apresentam como fator importante para a organizagéo e fortalecimento dos APLSs.

O setor Metalmecénico foi, desde o inicio do século XX, um dos
principais indutores do desenvolvimento econdmico do estado do Espirito Santo, sendo
tomado por seus Governos como prioridade de investimentos publicos e apoio do
Estado, compondo agendas governamentais constantes, por meio de Programas
especificos e participacdo em projetos mais amplos de desenvolvimento. Ao longo do
tempo, os setores de Rochas Ornamentais e de Agroturismo também se fortaleceram
como relevantes, também passando a participar de parcerias junto a Governos Estaduais
e a instituicdes de apoio, o que também aconteceu com o setor queijeiro argentino.

Em suma, tal como as atividades a eles associadas, as relacdes de
producdo e as caracteristicas organizacionais presentes em cada um desses APLS
(incluindo o Cluster) se diferenciam entre si. Nesse sentido, dadas as diferencas entre as
Aglomerac6es Produtivas, pode-se entender que suas relacdes e percepgdes de poder
também podem se distinguir, havendo diferentes atores envolvidos e atuantes em seus

processos decisorios.
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CAPITULO 3 — PROCESSOS DECISORIOS NA IMPLEMENTACAO DA
POLITICA PUBLICA

3.1. Implementagdo Subnacional da Politica Nacional de Apoio ao
Desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais: Protagonismo de Liderancas,
Informalidade e Declinio da Abordagem de APL

Em consonancia com as diretrizes nacionais para o desenvolvimento de
APLs, foi instituido em 2006 o Nucleo Estadual de Apoio aos Arranjos Produtivos
Locais do Espirito Santo (NE-APL/ES), a partir da reunido de instituicoes diversas para

a discussao sobre especificidades e o atendimento de demandas dos APLSs.

Como explica o Entrevistado 1, a Secretaria Executiva do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) estimulava 0s governos
estaduais a formar os NE-APL. “Entao a ideia era que vocé tivesse uma reproducéo de
GTP” no dominio estadual: “la no GTP em Brasilia vocé tem as entidades federais e as
nacionais que atuam no grupo de trabalho permanente, vocé teria algo parecido aqui no

nucleo estadual.” (E1).

Nesse sentido, a politica nacional de apoio a APLSs seria implementada
em uma perspectiva de descentralizacdo, instituindo-se os NE-APL nos estados, aos
moldes estruturais do nivel federal, pressupondo a participacdo de diferentes atores para

a solucdo de questdes relacionadas aos APLs apoiados.

A descentralizacdo das acbes do GTP-APL seria protagonizada por
governos estaduais a partir da implantacdo do NE-APL, com a articulacdo de variados
entes publicos e privados com notada atuacdo e relevancia subnacional no apoio ao
desenvolvimento regional: Secretarias de Estado, FederacGes, Instituicbes de Apoio,

InstituicGes Financeiras, dentre outras.

A autonomia territorial possibilitada pela descentralizacdo, de acordo
com o que explica Subirats (2007), permitiria reduzir a cadeia burocréatica e 0s custos
administrativos, estreitaria a relagdo entre administradores e cidaddos, permitiria
melhores servigos aos cidaddos, e possibilitaria a aprendizagem e criagéo de diversas

solugBes para problemas. No que se refere a implantagdo dos NE-APL, essas
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caracteristicas seriam também facilitadas, proporcionando uma melhor adequacdo das
diretrizes da politica pablica para o desenvolvimento as realidades apresentadas na

esfera subnacional e tornando sua implementagéo mais efetiva.

Além desse crescimento da autonomia local, a ampliacdo das formas de
democracia participativa e da maior liberdade e responsabilidade dos gestores publicos
(ABRUCIO, 2002) também parecem compor o quadro de implementacéo dessa politica,
possuindo 0s pressupostos de participacdo e de envolvimento da sociedade (mesmo que
de modo potencial), apontados por Nogueira (1997) como principios de uma

“descentralizacdo participativa”.

Dessa maneira, a atuacdo descentralizada nessa politica envolve nédo
apenas agentes governamentais, mas atores diversos, como apresentado no Quadro 3,

que descreve a composicdo do NE-APL/ES.
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Quadro 4. Composi¢do do Nucleo Estadual de Apoio aos Arranjos Produtivos do Espirito
Santo (NE-APL/ES)

NIVEL
TIPO LOCAL ESTADUAL NACIONAL

Aderes Ifes
SEDES UFES
SEP
SECT

PUBLICO SETUR
BANDES
IEMA
Incaper
1JSN
ES em Acdo SEBRAE/ES
Banestes SENAI/ES
FAES Banco do Brasil

PRIS\(/)AC‘:Dgllv?LR G. FEMICRQ-ES Banco do Nordeste

FECOMERCIO Bradesco
FETRANSPORTES Caixa Econdbmica Federal
Findes OCBJ/ES

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de SEDES (2011).

Legenda: Aderes (Agéncia de Desenvolvimento em Rede do Espirito Santo); Banestes (Banco
do Estado do Espirito Santo); BANDES (Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo); ES em
Acdo (Movimento Espirito Santo em Acdo); FAES (Federacdo da Agricultura e Pecuéria do
ES); FEMICRO-ES (Federacdo das Entidades de Micro e Pequenas Empresas do Espirito
Santo); FECOMERCIO (Federagéo do Comércio de Bens, Servigos e de Turismo do Estado do
Espirito Santo); FETRANSPORTES (Federacdo das Empresas de Transporte do Espirito
Santo); Findes (Federacgdo das Industrias do Espirito Santo); IEMA (Instituto Estadual de Meio
Ambiente); Incaper (Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural); Ifes
(Instituto Federal do Espirito Santo); IJSN (Instituto Jones dos Santos Neves); OCB/ES
(Sindicato e Organizacdo das Cooperativas Brasileiras do Estado do Espirito Santo); SEDES
(Secretaria de Estado de Desenvolvimento); SEP (Secretaria de Estado de Economia e
Planejamento); SECT (Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia); SETUR (Secretaria de
Estado de Turismo); Sebrae/ES (Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas);
Senai - ES (Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial); UFES (Universidade Federal do
Espirito Santo).

No Espirito Santo, participaram do NE-APL, segundo E1, corroborado
por documentos oficiais (SEDES, 2011), representacdes de instituicbes como as
Secretarias Estaduais de Desenvolvimento, de Ciéncia e Tecnologia, de Turismo, de
Agricultura; FederacGes da Industria, do Comércio, da Agricultura; Incaper, Ifes, UFES,

Sebrae, SENAI, Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil, dentre outros.

Dessa forma, na implementacdo da politica publica relacionada ao

incentivo & formac&o e funcionamento de APLs, participavam dos processos decisorios,

100



além do Executivo (basicamente estadual), grupos empresariais e de apoio econémico
(como bancos) e tecnoldgico (instituicdes de ensino, pesquisa, extensdo e assisténcia

técnica).

Representacdes trabalhistas e demais grupos sociais, entretanto, néo
tiveram participagdo nas tomadas de decisdo, dificultando a insercdo de suas percepcdes
e demandas na agenda de atuacdo desse grupo de discussdo (0 NE-APL), cuja
abordagem evidenciava principalmente as perspectivas de crescimento da
competitividade empresarial e de desenvolvimento econémico, relacionados aos setores

apoiados.

A articulacdo desses agentes de maneira descentralizada pode
caracterizar uma governanca multinivel, representativa da complexidade do sistema
federativo brasileiro. A governanca multinivel, que envolve trocas negociadas em
diferentes niveis institucionais e reduz comandos hierarquicos e formas de controle
tradicionais (SOUZA, 2003), se faz presente nessa politica a partir da mobilizagédo

COI’ljU nta entre atores.

A governancga presente nesta politica possui as caracteristicas destacadas
por Peters e Pierre (2001) e por Stein e Turkewitsch (2010) quanto a governancga
multinivel: maior participacdo de atores publicos e privados na tomada de decisao;
maior dependéncia de atores externos; desenvolvimento de aspectos cooperativos nas
relacBes dessa rede complexa; e necessidade de maior transparéncia e abertura desse
processo de governancga. Esse modelo de governancga apresenta essas caracteristicas em
funcdo da ampliacdo horizontal e expansdo vertical da tomada de decisdo publica,
incluindo atores ndo-governamentais e da sociedade civil, e englobando tanto niveis

locais quanto subnacionais de governo em processos decisorios.

A atuacdo de entes para além do marco estatal, derivada da
descentralizacdo, como afirma Subirats (2007), ocasiona oportunidades de projecao
politica, econdémica e social no plano subnacional, evidenciando liderancas nao

governamentais na implementacao de politicas publicas.

Dessa forma, a complexidade desse sistema ndo comporta apenas seu
ambito estatal, mas o amplia em dire¢do a uma crescente necessidade de coordenagdo
entre atores varios e heterogéneos com diferentes poderes na tomada de decisdes.

Embora a participagdo quanto a politica, por meio do NE-APL, seja ampliada a
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membros ndo estatais, 0 acesso restrito de representacdes sociais a esse grupo de
discussbes, de forma que a sociedade ndo ocupe de forma satisfatéria os espagos de
participacdo (CARVALHO, 1998), pode caracterizar essa descentraliza¢cdo como pouco
participativa.

Sob essa perspectiva, hd que se questionar a aplicabilidade do modelo de
governanca multinivel a realidade federativa brasileira (e mais especificamente ao caso
estudado), considerada sua caracteristica de participacao social, a partir das dificuldades
presentes no contexto de descentralizagdo no pais (inclusive as dificuldades de controle
social), abordadas por Arretche (1996), Nunes (1996), Nogueira (1997), Melo (1996),
Souza (2002), dentre outros.

Como ressalta Nogueira (1997), nem toda descentralizacdo leva
automaticamente a maior participacdo, embora pressuponha a inclusdo de atores
(governamentais subnacionais e ndo governamentais) nos processos decisorios.
Governancas multinivel, portanto, ndo resultam de qualquer processo de
descentralizacdo, mas daqueles que paulatinamente buscam criar canais efetivos de
participacdo da sociedade como um todo, em articulagdo com os variados niveis de
governo, ndo se restringindo a grupos de interesse que considerem as tematicas

decisorias de maneira parcial ou enviesada.

Diante disso, dadas as dificuldades de acesso a participacdo presentes na
Politica Nacional de Apoio a APLs e suas metodologias de implementacao
(especialmente o NE-APL), pode-se inferir que sua governanga nao se caracteriza como
uma governanca multinivel plena (ou ideal), posto que uma das principais
caracteristicas desse modelo de governanca — a participacdo social — se apresenta de

maneira restrita, carecendo de legitimidade democratica.

Além disso, outras especificidades politico-institucionais brasileiras, tais
como as dificuldades de accountability e de eficiéncia (também conceitos basilares para
o modelo de governanca multinivel, proveniente do rearranjo politico-administrativo
para a formacdo da Unido Europeia) também se apresentam como problemas para o
estabelecimento de governancas multinivel no Brasil, como no caso analisado da
politica publica de incentivo a APLs. De todo modo, cabe destacar o envolvimento
(mesmo que parcial) de grupos sociais e de niveis subnacionais para sua

implementacdo, o que pode fortalecer esse modelo de governanga.

102



O NE-APL/ES elaborou em 2007 um Termo de Referéncia para Atuacao
do Nucleo Estadual e em 2008 um Projeto de Pesquisas sobre os APLs do estado,
envolvendo varias instituicGes, objetivando desenvolver as etapas preconizadas em seu

Termo de Referéncia. No entanto, esse projeto ndo foi realizado (SEDES, 2010).

A partir da formagdo no NE-APL/ES foram definidos cinco APLs
prioritarios para seu desenvolvimento: Rochas Ornamentais de Cachoeiro de
Itapemirim, Vestuario da Regido Noroeste, Moveleiro de Linhares e Regido,
Metalmecanico da Regido Metropolitana e Agroturismo das Montanhas Capixabas
(SEDES, 2010).

Essa definicdo de APLs prioritarios gerou a construcao de cinco Planos
de Desenvolvimento Preliminar (PDPs), ou Planos Estratégicos de Desenvolvimento,
para 0s mesmos, contendo o historico, 0s objetivos e as acdes de cada um, a fim de
embasar 0s didlogos e negociagdes entre os APLs e as instituicdes que passaram a
compor o NE-APL/ES (SEDES, 2010).

Posteriormente, a Proposta de Trabalho para o NE-APL/ES (NE-
APL/ES, 2011) indicou a previsdo de apoio a novos APLs no Biénio 2011-2012:
Rochas Ornamentais (Microrregifes Noroeste 1 e 2); Construcao Civil (Microrregides
Metropolitana, Polo Linhares e Litoral Norte); Logistica (Microrregido Expandida Sul);
Produtos Ceramicos (Microrregido Central Serrana); Confeccdes (Microrregides
Metropolitana, Polo Cachoeiro, Sudoeste Serrana e Caparad); Café (Microrregides
Noroeste 2, Polo Linhares, Sudoeste Serrana e Capara0); Pecuaria Leiteira e de Corte
(Microrregides Extremo Norte, Noroeste 1 e Polo Cachoeiro); Metalmecanico

(Microrregido Polo Linhares). Porém, esses APLs ndo constituem foco deste estudo.

De acordo com o Entrevistado 1 (E1), as atividades do NE-APL no
Espirito Santo foram instituidas em 2007, a partir de um plano de atuagdo (2007-2010),
revisto anos depois e culminando com a criacdo do Plano de Desenvolvimento de
Arranjos Produtivos Locais 2010-2014.

Este altimo plano baseou-se no anterior, mas, segundo o Entrevistado 1,
considerava a¢des mais pontuais: “o plano que tinha em 2007-2010 era um calhamaco
[...] que ninguém lia”; j4 no proposto para 2010-2014 constava “uma introdugdo rapida,

as atividades que estdo pertinentes ao APL”. Dessa forma, o grupo de trabalho passou a
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prezar pela praticidade e clareza (em sentido mais direto) nas descri¢cGes de demandas e

propostas.

Os Planos de Desenvolvimento eram documentos elaborados pelos APLs
apoiados para divulgacdo de suas demandas reais junto ao NE-APL, do qual
participavam representantes de Secretarias de Estado, do Sebrae e de outras instituicdes
de fomento e apoio, com 0 objetivo de orientar as a¢Oes dessas entidades quanto ao
desenvolvimento desses arranjos, identificando atores estratégicos para a solucdo de

lacunas existentes.

A mudanca na forma de apresentagdo do Plano de Desenvolvimento de
Arranjos Produtivos Locais (do modelo 2007-2010 para o 2010-2014) evidencia uma
revisao quanto a praticas relacionadas a implementacdo da Politica Nacional de Apoio a
APLs no Espirito Santo, indicando a possivel existéncia de um sistema (mesmo que
informal) de monitoramento e avaliacdo, voltado a reorientacdo das acOes planejadas,
em direcdo ao melhor atendimento de objetivos como o de suporte a projetos de APLs
por parte de instituicGes de apoio, mediante propostas descritas de forma mais objetiva e

compreensivel.

Todavia, apos a elaboracdo do Plano 2010-2014, as atividades do NE-
APL passaram a ser reduzidas: “depois de 2010 que a gente fez os planos de
desenvolvimento praticamente ndo tava tendo reunido de novo, porque o nucleo ele foi
muito informal”; “depois isso ndo avangou mais” (E1). Portanto, ndo € possivel saber se
a mudanca no modelo de apresentacdo das propostas influenciou sobre o apoio de

instituicOes a solucdo de demandas desses APLs.

Um dos fatores determinantes para a diminuicdo das atividades do NE-
APL no Espirito Santo pode ser a informalidade de suas relagdes, pois, segundo E1,
embora houvesse reunides periodicas do grupo, ndo houve a instituicdo de mecanismos
formais para sua atuacdo, principalmente no que tange a analise de propostas e

distribuicdo de atribuicbes quanto ao apoio as questdes apresentadas.

Além disso, a informalidade parece ter sido associada a dificuldade de
desenvolvimento de relagdes de confianca e de mecanismos de cooperagdo, 0 que,
apoiado por Vilpoux e Oliveira (2010), dificultaria a organizagdo do NE-APL/ES como
uma estrutura de governanga ndo hierarquica, aumentando seu grau de incerteza e de

insegurancga, ampliando seus riscos associados a contratos, e facilitando sua substituicdo
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por outras instituigdes informais (ou formais) mais fortes. A informalidade de suas
convengdes proprias também dificulta seu fortalecimento como organizagdo ou

governanca especifica para a implementacdo da politica publica.

Paralelamente as atividades do NE-APL, o governo estadual continuou
mantendo suas relagdes anteriores, realizando seus préprios Programas e a¢des voltados
ao desenvolvimento desses e de outros setores. Também 0s representantes setoriais
permaneceram individualmente atuando em funcdo de seus interesses e demandas, para
além do proposto nos Planos Estratégicos de Desenvolvimento. Assim, o NE-APL
parece ser considerado redundante para o apoio a Arranjos Produtivos (ou setores, como

se vera mais a frente).

Mesmo durante seu funcionamento, o NE-APL, como organizacgéo,
parece ndo ter sido protagonista de acdes voltadas ao desenvolvimento dos APLS, pois,
como afirma o Entrevistado 1: “na realidade o plano ndo era do estado, [...] 0 plano é do

APL, o APL ¢ que tem que ‘botar’ debaixo do brago e andar com ele” (E1).

Essa percepcdo, de um dos principais agentes para a coordenacdo e
funcionamento do NE-APL, aponta para o fato de que a responsabilidade de buscar
apoios aos projetos apresentados pelos APLs em seus Planos Estratégicos seria do
proprio APL, ndo tendo o NE-APL a funcdo de buscar, por sua propria iniciativa,

alternativas para a solucao dos problemas apontados.

Essa percepcdo pode representar divergéncias quanto ao entendimento do
papel do NE-APL, entre seus membros e os representantes de APLs, gerando conflitos e
potencialmente diminuindo seus resultados. Por um lado, o entendimento pelo Governo
Estadual de que o protagonismo para o crescimento e solucdo de problemas dos APLS
deve ser do proprio APL, pode significar um estimulo a lideranca e protagonismo dos
APL quanto a suas demandas, bem como a tentativa de diminuicdo de sobreposicédo de
acOes governamentais e de entidades de apoio, que ja vinham oferecendo atencdo a

questdes especificas dos APLs.

Por outro lado, o funcionamento pouco sistematizado e pouco divulgado
do NE-APL (posto que os entrevistados dos APLs, em geral, ndo sabiam sobre sua
atuacdo e afirmaram nunca haver participado de suas reunibes) pode implicar na

dificuldade de acesso dos APLs aos membros desse grupo, incorrendo em certa omissao
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na atuacdo do NE-APL como organizacdo de articulacdo de entidades para a solugéo de
problemas.

Ora, se 0 APL necessitar buscar individualmente as instituicdes de apoio,
qual o papel do NE-APL como grupo de discussdo heterogéneo para a articulagéo de

acOes para a solucao de problemas?

Entende-se que os APLs devem, sim, ser protagonistas para seu
crescimento e desenvolvimento; entretanto o objetivo de articulacdo entre instituicoes
(pelo NE-APL) visa tornar mais efetiva a relacdo entre elas e os APLs, de modo que
atuem de maneira direta em funcdo de questBes especificas diagnosticadas e apontadas
pelas prdprias aglomeracgGes produtivas como demandas urgentes.

Tendo o NE-APL acesso aos Planos Estratégicos de cada APL, o proprio
grupo se organizaria na busca de alternativas para solucionar essas demandas, de acordo
com as atribuicGes, capacidades e possibilidades de cada instituicdo envolvida, e as

informaria aos APLs posteriormente, para a formalizacdo de parcerias.

A principal contribuicdo relacionada ao funcionamento do NE-APL no
Espirito Santo e, principalmente, da criacdo de planos de desenvolvimento dos APLsS,
foi a organizacdo e apresentacdo das demandas reais desses Arranjos Produtivos (e dos
setores como um todo), o que possibilitou as instituicbes parceiras ter maior foco em
suas acOes, 0 que permitiria aumentar sua eficiéncia de acdo para o desenvolvimento

dos setores produtivos.

Algumas ideias, propostas e relagdes também partiram do funcionamento
do NE-APL/ES, tomando autonomia apds o encerramento de suas atividades, mediante
orientacdo de instituicdes especificas, como o Sebrae, as proprias Secretarias de Estado
e até mesmo entidades parceiras que ndo compunham o NE-APL, como Prefeituras
Municipais. Dessa forma, mesmo atuando de maneira restrita, 0 NE-APL/ES parece ter

gerado importantes resultados para o desenvolvimento dos APLSs.

A informalidade foi apontada pelos entrevistados ndo apenas quando se
referiram ao NE-APL, mas também aos Arranjos Produtivos Locais em si. Identificou-
se divergéncia conceitual sobre o tema, sendo os APLs tratados como representacdes
produtivas setoriais, de modo geral ndo envolvendo instituicbes de apoio em suas

praticas de gestdo e governanca.
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As estruturas de APLs no Espirito Santo geralmente se relacionam as de
liderancas e representacdes institucionais (ndo partidarias) mais ativas para o
desenvolvimento dos setores, sendo protagonistas os sindicatos patronais, notadamente
nos APLs relacionados a setores cuja caracteristica industrial é mais presente. Como
afirma E1, a estrutura formal dos APLs equivale aquela das entidades sindicais, que
representam o setor econdmico como um todo, pois “a entidade [sindical] esta [...]

institucionalmente estabelecida”, sendo a representacao legitima do setor.

A lideranca dos APLs pelas entidades representativas dos setores
produtivos pode, como dito por E1, legitimar a existéncia dessas aglomeracdes, sendo
uma forma — mesmo que improvisada e provisoria — de estruturar o APL em aspecto
minimo que permita o planejamento e execucdo de suas agdes em funcdo de seu

crescimento e desenvolvimento econdmico.

Contudo, essa representacdo, ao ater seus processos decisorios a estas
entidades, pode limitar o APL aos interesses restritos dos grupos relacionados mais
diretamente a elas, desconsiderando partes relevantes para uma discussdo mais
abrangente, que considere diferentes olhares quanto as acdes do APL. Nesse sentido, a
formalizacdo de um grupo decisor especifico do APL, que considerasse diferentes atores
com percepcdes variadas, poderia fortalecer e legitimar ainda mais suas deliberagdes e

atuacdo, tornando-o mais duradouro e autbnomo.

A lideranca sindical na governanca dos APLs Metalmecanico e de
Rochas Ornamentais, havendo pouca inclusdo de membros governamentais em seus
processos decisorios, assemelha sua estrutura de relacdes a de clusters. Considerando a
definicdo de Figueiredo e Di Serio (2007), entende-se que os clusters apresentam maior
intensidade de vinculos entre as empresas e maior participacdo das empresas privadas
que estdo aglomeradas para o desenvolvimento do agrupamento, com menor

envolvimento do governo.

Em contrapartida, em APLs ha maior atuacdo do poder publico e de
agéncias de fomento e o protagonismo de organizacbes (principalmente
governamentais, mas também de representacdo da sociedade civil) externas a
aglomeracdo empresarial é mais evidente, como ocorre no APL de Agroturismo (e

também no Cluster Quesero de Villa Maria).
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A partir do ponto de vista das relacdes entre empresas e atores externos a
iniciativa empresarial — agentes governamentais e terceiro setor —, as aglomeragdes
produtivas estudadas poderiam se aproximar mais ou menos do modelo de Arranjo
Produtivo Local. Apesar disso, nos trés APLs foram identificadas caracteristicas
apontadas por Santos, Crocco e Lemos (2002, p. 6) como sendo a realidade brasileira
em APLs, tais como: a volatilidade do ambiente institucional e macroeconémico, 0s
“constrangimentos estruturais”, a “fragil imersao social”, a limitagdo quanto a geragdo
de inovagdes, a “passividade” quanto a processos decisorios (especialmente no que se
refere a possibilidades de investimentos financeiros para os setores) e auséncia de
segmentos importantes da cadeia produtiva.

A despeito da denominacdo ou possivel classificacdo dessas
aglomeracdes produtivas, a abordagem de APL parece estar em decadéncia no estado do
Espirito Santo, se considerada a percepcdo e pratica dos grupos empresariais, muito

embora veiculos oficiais de informacéo, editais, instituicdes de apoio utilizem o termo.

Segundo E1, cuja percepc¢do corrobora sobre a diminuicdo da utilizacdo
da abordagem de APL, esse fendmeno se explica pelo fato de que “nao se pode decretar
um APL”, em alusdo a tentativas em sentido top-down de organizacdo de unidades
produtivas em APL. A abordagem top-down (“de cima para baixo”), com base em
definicdo de Oliveira (2006), envolve decisdes tomadas por autoridades que tém certo
controle do processo e decidem o que e como serdo implementados os APLS,

considerando-se primordialmente as percepcGes desses atores.

A abordagem top-down para a implantacdo de APLs tende a ser pouco
efetiva, pois para a organizacdo desse tipo de aglomeracdo produtiva é necessaria a
consideracdo de atores politicos e sociais que estejam mais proximos a realidade local
nos processos decisorios, caracteristica propria designada por Oliveira (2006) para

processos bottom-up (ou “de baixo para cima”).

A abordagem bottom-up € mais adequada a implementacdo de Arranjos
Produtivos Locais por dois fatores apontados por Oliveira (2006): porque 0s atores
locais sabem o que ocorre e 0 que seria melhor para que os objetivos buscados com a
implementacdo de APL sejam alcancados, incrementando seus ganhos de eficicia e
eficiéncia; e porque isso promoveria a gestdo democratica dos APLs como politicas

publicas.
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Dessa forma, o protagonismo e envolvimento locais devem ser
anteriores ao estimulo governamental para que os APLs se desenvolvam e funcionem de
maneira autbnoma quanto a acdo do Estado, para que ndo haja a separacdo entre seu
desenho e sua implementacdo (separagédo esta notada em iniciativas top-down, conforme

Ckagnazaroff, Melo e Carvalho, 2005, e Sabatier e Mazmanian, 1979).

Outro fator determinante para a diminui¢do da utilizagcdo do conceito de

APL, apontado por E1, € a dificuldade quanto a cooperacdo entre seus membros; ndo

entre empresas e instituicbes de apoio ou governamentais, mas das unidades produtivas

entre si. Esse entrevistado (E1) recorre a definigdes conceituais sobre APL para explicar
sua percepc¢do: segundo ele, o APL possui como caracteristica:

uma concentracdo de empreendimentos, num dado local, que visa

potencializar esse local. Ele pode potencializar pela troca de conhecimento,

ele pode potencializar pela cooperacdo, ele pode potencializar de N formas.

Precisa de um APL pra isso? Ndo. Mas o conceito que esta escrito de APL
ajuda nisso? Ajuda muito. (E1)

Em sua fala, E1 destaca a importancia da cooperacéo de variadas formas
para 0 desenvolvimento de APLs, ressaltando que “a cooperacdo comega da

competicdo” e da competitividade empresarial, que fortalecem a aglomeragao produtiva.

O surgimento, crescimento e permanéncia de empresas dentro do APL,
que sejam capazes de atender demandas locais com qualidade, proporciona menos
perdas (principalmente produtivas, logisticas, quanto a recursos financeiros, materiais e
de tempo) e contribui para a consolidacdo da cadeia produtiva e do APL. Todavia, de
acordo com E6, grande parte das empresas dos APLs (que sdo constituidos, em média,
por pelo menos 90% de micro e pequenas empresas) ndo possui capacidade competitiva,
especialmente diante de alternativas externas ao APL (sobretudo empresas de outros

estados e multinacionais).

O incremento da capacidade competitiva de empresas é uma das

diretrizes da abordagem de APL e, consequentemente, da Politica Nacional de apoio a

APLs. No entanto, a diminui¢do da motivacdo e confianca dos representantes dos APLs

quanto a essa Politica como um todo, apontada por entrevistados, retornou o foco de
atuacdo a iniciativas locais anteriores a instituicdo do NE-APL no estado.

A gente fazia muito uma cobranga, havia uma cobranga de Brasilia de que

cada APL tivesse seu plano de desenvolvimento. E ai havia também um
entendimento do APL que fazia um plano de desenvolvimento e ele ia
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conseguir alguma coisa em Brasilia. Essa coisa foi esfriando, esse namoro,
foi vendo que... Que ndo teve retorno, entendeu? Entdo € preferivel ver o qué
que a gente faz com o estado, né? E essa relacdo com o estado foi sempre
aberta. E acaba em alguns casos sendo pontuais [...]. O préprio contrato de
competitividade é fruto de uma agenda especifica, s que ele ndo pega ali s6
0 APL, ele pega o setor (E1)

Nesse sentido, as acOes de instancias governamentais e de instituicdes de
apoio passaram a ter maior amplitude, considerando ndo apenas os APLs, isto &, as
atividades restritas a determinado territério ou localizacdo, mas os setores e seus elos da
cadeia produtiva atuantes no estado como um todo. Embora haja ac6es especificas para
determinadas regides, que conformam os APLs, as acdes em geral se direcionam aos
setores, independentemente de sua localizagéo.

Como argumenta E1, “ha uma discussdo muito intensa nesse governo
[estadual, de Paulo Hartung], de a gente trabalhar o desenvolvimento regional e eu
acho que o APL ¢ uma peca fundamental no desenvolvimento regional”. Apesar disso,
parte dos entrevistados (E1, E3, E6), atores estratégicos para a gestdo dos Arranjos
Produtivos Locais em analise, possui a percepcao de que a atuacéo tanto do Estado em
nivel subnacional (mais especificamente o governo estadual) quanto das liderancas (que
se concentram em sindicatos patronais) deve ter foco ampliado a setores, paralelamente
a perspectiva de APLs. Isso porque, em sua concepc¢do, ndo ha justificativas em
restringir acdes voltadas a determinados setores conforme sua localizacdo, ja que as

demandas setoriais tendem a ser gerais, e ndo especificas de dada regido.

Dessa forma, a consideracdo dos setores de maneira mais ampla, nas
acOes governamentais voltadas ao desenvolvimento regional, pode ser compreendida
como uma resposta do Estado a postura de liderancas e agentes decisores dos Arranjos
Produtivos em questdo (especialmente o Metalmecéanico e o de Rochas Ornamentais),
que também tém tido uma tendéncia a consideracdo do setor de modo ampliado, em
todo o territorio do estado do Espirito Santo e ndo apenas naquele delimitado por seus

Planos Estratégicos de desenvolvimento.

Dado que os APLs sdo organizacGes locais, de iniciativa primordial de
atores relacionados ao setor produtivo, a consideracdo pelo Estado de uma perspectiva
baseada na percepgdo desses atores ¢ coerente. Como explica E1, “a gente ndo pode
obrigar a existéncia do APL”, porque “o APL ¢ cultural”, “¢ um modo de agir”,

relacionado a percepgdo e préatica dos atores locais envolvidos em seu desenvolvimento.
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A abordagem de APLs pode, como afirmaram os entrevistados, restringir
a solucdo de problemas, excluindo importantes organizacdes e liderangas setoriais, em
funcdo de sua localizacdo menos proxima a outros entes aglomerados, dependendo de
uma consideracdo mais restrita do conceito territorial de APL.

Por outro lado, a consideragéo de toda a cadeia produtiva (ou do setor
como um todo) como componente do APL pode gerar menor eficiéncia quanto ao
investimento de recursos (dos mais diversos tipos), dispersando os esforg¢os coletivos

para seu desenvolvimento em uma base territorial mais ampla.
A Entrevistada 6 analisa que

[...] um tempo atras, mais ou menos uns dez anos atras, era bom eu talvez
falar de APL. Eu, pra ser sincera, ndo vejo muito essa estrutura de APL,
pelo menos no nosso segmento, eu vejo muito a atuacao do sindicato, que
faz todas essas acOes que eu te falei. Entdo mais ou menos essa € a
organizagdo do APL. [...] Para o setor. N&o regionalizado. [...] Acredito
que em outros setores tenham isso mais robusto. [...] Aqui [no setor
Metalmecanico] ndo funcionou. [...] Pouco se fala de APL aqui. (E6)

A reducdo do foco territorial local/regional, caracteristico da abordagem
de APL, se relaciona diretamente ao protagonismo de entidades de classe,
representativas de grupos empresariais, voltadas ao setor como um todo. Como explica
El, “a entidade ela trabalha com a base territorial dela, que nem sempre ¢ a base do

APL”.

E apontada por E6 a existéncia de divergéncias de interesses e demandas
internas aos sindicatos (em especial no APL Metalmecanico), isto €, entre seus
componentes, que formam toda a cadeia produtiva, incluindo a prestacdo de servicos e
as diferentes atividades de producdo nos mais diversos tempos/espacos do processo

produtivo.

Nesse sentido, os interesses considerados para o desenvolvimento dos
APLs tendem a ser aqueles que demonstram maior apoio e for¢ca no ambiente interno
dos sindicatos. 1sso pode implicar na desconsideracdo de importantes demandas para o
desenvolvimento de areas especificas do setor produtivo, mesmo que a abordagem

setorial (em teoria mais ampla do que a de APLS) seja a adotada.

O declinio do uso da abordagem de APL se relaciona também a falta de
normatizagdes proprias para essas aglomeracdes produtivas. No Brasil, ndo hd a

representacdo juridica de APLs, ndo sendo possivel institui-los como organizacdes
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formais, mas como representacdes informais, que tendem a depender de inimeros
fatores locais, mais politicos — e voltados a interesses de grupos relacionados — do que

organizacionais.

O estudo dos Arranjos Produtivos Locais no Brasil aponta para a
necessidade de criagdo de uma legislacdo especifica que possibilite sua formalizacéo e a
regulacdo de suas relagdes, oferecendo uma seguranca juridica que proporcione um
ambiente favoravel a coordenacdo e cooperacdo entre seus componentes, a estruturacao,

a gestdo, a efetividade, a continuidade das agdes e a sustentabilidade dos APLs.

A impossibilidade de formalizagdo de APLs no Brasil, dada a
inexisténcia de uma politica publica que inclua aspectos legais (legislacdes e
normatizagdes gerais) para seu desenvolvimento, ressalta uma similaridade quanto ao

historico de desenvolvimento e legitimacao de Consorcios Publicos no pais.

Consorcios Puablicos sdo arranjos institucionais de cooperacdo e
coordenacdo federativas. Trata-se de uma autarquia associativa, formada com o objetivo
de operar competéncias a ela delegadas por entes federados, isto €, municipios, estados
e Unido, visando aprofundar sua descentralizacao politica, em funcéo da articulacdo de
atores governamentais diversos para a resolucdo de problemas complexos que ndo se
circunscrevam a um municipio ou regido (TREVAS, 2013; FONSECA, 2013).

Até a criacdo da Lei n® 11.107/2005, a chamada “Lei dos Consorcios
Pablicos”, regulamentada em 2007, as relagcdes existentes no associativismo consorcial
eram informais e apresentavam dificuldades juridicas e institucionais. As fragilidades
relacionadas a contratualizacdo entre seus membros geravam grande dependéncia
quanto a liderancas politicas, para que o cumprimento dos acordos e compromissos
assumidos fosse garantido. “Neste contexto, ¢ facil formar um consércio e mais facil

ainda desfazé-lo” (TREVAS, 2013, p.21).

No que tange aos Arranjos Produtivos Locais, a informalidade nas
relacBes, dificuldades juridicas e institucionais e fragilidades de contratualizacdo
também se mostram presentes, sendo a dependéncia quanto a liderangas politicas e
institucionais (representativas dos setores envolvidos) uma forte caracteristica, que torna
o desenvolvimento e até a existéncia dos APLs dependente de vontades e interesses de

grupos especificos.

112



A Lei de Consdrcios Publicos institucionalizou relagfes historicamente
informais e reconheceu o consorciamento como parte do federalismo brasileiro, sob
uma perspectiva cooperativa (FONSECA, 2013). Da mesma maneira, a elaboracdo de
um marco legal que regule a formagéo e funcionamento de Arranjos Produtivos Locais
deverd institucionalizar suas relacdes, legitimando esse tipo de aglomeragdo produtiva
como importante instrumento para o desenvolvimento regional, apoiando-os a partir de
bases sélidas para além de culturas politico-institucionais locais, e considerando a
existéncia de estruturas de governanca e gestdo mais plurais, articuladas, efetivas e

duradouras.

Além disso, a criacdo de termos legais para APLs devera normatizar
questdes como representatividade de grupos em seu processo decisorio, mecanismos de
controle (interno e externo), papeis a serem desempenhados, limites e atribuicdes,
criacdo de corpo técnico e gerencial especifico, termos para o cumprimento de

responsabilidades, formas de financiamento e dotacdo orgcamentaria, dentre outros.

Objetivando minimizar sua dependéncia quanto a instituicdes externas e
gerar maior autonomia, além de criar a capacidade de oferecimento de contrapartidas
para investimentos externos, planejar e executar acdes de curto e médio prazos
(FONSECA, 2013), os APLs estruturados e formalizados, assim como consorcios
publicos, preveriam o investimento de recursos proprios, de acordo com critérios (e

valores) especificos contratualizados por seus membros.

Como afirma Trevas (2013, p.27, sobre consércios publicos), o
investimento de recursos proprios “expressa uma confianga na aposta e transmite uma
credibilidade no proposito a ser alcangado”. Além disso, as contribui¢fes financeiras

tendem a fortalecer o envolvimento de seus membros junto a aglomeracéo produtiva.

A legalidade de APLs é elemento crucial, mas apenas inicial, para que
essas aglomeracdes produtivas tenham melhor funcionamento. Sua sustentabilidade
depende também, como aborda Trevas (2013), ao tratar dos consorcios publicos, de
questdes como a capacidade de dialogo e entendimento entre seus membros; a
capacidade de lidar com a diversidade, assimetrias e interesses existentes, vislumbrando
ganhos compartilhados ou mecanismos compensatérios nos resultados pretendidos; a
objetividade de prop6sitos e a focalizagio de resultados. E necessério, ainda, agregar
capacidades técnicas e gerenciais, que se comprometam com as diretrizes estratégicas
do APL como um todo e busquem desenvolver e utilizar inovagdes e tecnologias.
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Embora o NE-APL ndo possua como atribuicdo, explicitamente, o
desenvolvimento de discussdes voltadas a esfera legislativa de APLs, sua atuagdo prevé
0 incentivo a uma melhor organizacdo dos Arranjos Produtivos e de suas governancgas, 0
que poderia facilitar sua formalizacdo legal tdo logo houvesse possibilidade (apds
estabelecimento de normatizacdo especifica pelo legislativo federal). Contudo, a
percepcdo dos atores entrevistados demonstra que, com ou sem o estimulo do NE-APL,
a organizacdo dos APLs estudados permaneceu igual a anterior a implementacdo da
Politica Nacional de Apoio a APLs no Espirito Santo.

Mesmo a instituicdo dos NE-APL sendo a “pedra fundamental” da
implementacdo da politica no dominio subnacional, outra acdo proposta para sua
implementacdo foi a realizacdo, pelo Governo Federal, de Conferéncias Nacionais para
a discussao do tema APL e das possibilidades para seu desenvolvimento.

Como afirma E1,

nas Conferéncias eles fizeram um negdcio que foi uma sacada legal, [...]
tipo uma rodada de negécio. E uma proposta e sentava com diferentes
segmentos do GTP [...]. Entdo os APLs preparavam as propostas, e ai
vocé tinha pré-agendada uma rodada com o Banco do Brasil ou com o
Ministério da Agricultura, Ministério do Turismo... E ai apresentava o
seu projeto [...]. (E1)

A dindmica das Conferéncias Nacionais relaciona-se ao contato direto
entre Arranjos Produtivos Locais de todo o Brasil, havendo troca de experiéncias e
aprendizagem por parte de seus representantes. Além disso, 0 contato com instituices
de apoio e financiamento sdo outro componente importante, presente nas Conferéncias,
que representa a possibilidade de firmar parcerias para o atendimento das questdes

apresentadas em seus Planos Estratégicos.

De acordo com E6, houve a participacdo do APL Metalmecanico em uma
das edicBes da Conferéncia Nacional de APLs. Os setores de Agroturismo e de Rochas

Ornamentais também foram representados, como afirmaram E3 e E4.

Apesar de a metodologia proposta ser interessante para a geracdo de
novos negocios e a criacdo de oportunidades de atendimento de questdes e demandas
especificas, a participacdo dos APLs nessas Conferéncias Nacionais parece nao ter
obtido resultados significativos, pois, como sentenciam E1, E3, E4 e E6, embora

tenham sido feitas redes de contatos, para nenhum dos APLs analisados houve parcerias
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efetivas, que implicassem em investimentos nos projetos apresentados, resultantes desse

processo. Como define E3,

a expectativa é que iria fortalecer o setor, né? E ai indo por projeto, nés
acreditdvamos que iria conseguir a aprovagao porque era um projeto que
estava muito bem fundamentado, representava um setor muito
importante, enfim. Ai depois como ndo teve um... por exemplo, nés aqui
ndo tomamos posse do projeto, até mesmo das discussdes de APL,
qguando houve a mudanca de governo ele se perdeu. Entdo, o problema foi
nés aqui, enquanto atores, ndo termos tomado posse do projeto. Ter
deixado ele vinculado s6 com a questdo do governamental. E se a gente
tomasse posse mesmo nado teria se perdido, né? Acredito... [...] Entdo
assim, foi uma decepcdo que ndo, nem o APL, nem a discussdo do APL
foi pra frente, muito menos o projeto. Parou. Mudou-se, ai esqueceu
aquilo ali, vamos tocar a vida e fazer outra coisa. [risos] Tempo,
reunides, planejamento [...] De repente deixa de lado e vamos para frente
(E3).

A fala da Entrevistada 3 evidencia a falta de coesdo entre as expectativas
geradas nos membros dos APLs quanto a participacdo nas Conferéncias (e a
apresentacdo de projetos a agéncias de fomento, 6rgdos de apoio e entes do poder
executivo nacional) e os resultados (efetivos) gerados a partir desses grandes eventos,
que despendem grandes esforcos (orcamentarios, pessoais, emocionais, de tempo) por

parte de cada APL para sua participacao.

Essa diferenca entre perspectivas pode se relacionar ao estabelecimento
da politica em sentido top-down, sem o envolvimento de agentes implementadores,
tampouco de beneficiarios da politica, em seu desenho e elaboracao, apresentando uma

separacdo (como visto em Ckagnazaroff, Melo e Carvalho, 2005) entre esses processos.

Para E1, a metodologia pode ser aprimorada, a partir do envio a
coordenagdo da Conferéncia de uma “concepgdo minima do projeto, ou de dois, trés
projetos”, para que as instituigdes de apoio se organizem em fun¢do do atendimento de
um namero restrito de projetos, viabilizando sua execucdo. Dessa forma, 0s custos
(financeiros, de pessoal e de esforco de trabalho) seriam menores e as expectativas

quanto as Conferéncias seriam mais reais, por parte dos APLSs.

A necessidade de revisdo da metodologia de atuacdo do GTP-APL e dos
NE-APL foi identificada pelos elaboradores desta politica, pois, como descreve OBAPL
(2015): a existéncia de namero expressivo de APLs em todo o territério nacional,
identificados mediante levantamento, foi decisiva na elaboracdo da Estratégia de

Ampliagdo da Atuacdo do GTP-APL. Para tanto, seria necessaria a adocdo de
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mecanismos de acolhimento de projetos e o envolvimento de instituices estaduais para
estimular e comprometer as liderancas dos APLs nos processos de elaboragéo dos
Planos de Desenvolvimento e consequentes articulagdes institucionais e

empreendedoras.

Para tanto, os Nucleos Estaduais passariam a induzir as demandas dos
APLs, analisar suas propostas e promover articulagdes institucionais com vistas ao
apoio demandado em cada Plano de Desenvolvimento. Nesse sentido, o esforgo
interinstitucional também seria ampliado, especialmente para o campo subnacional
(OBAPL, 2015).

Corroborando a percepcdo de OBAPL (2015), E1 aponta para a
necessidade de uma discussdo local de projetos (individuais ou coletivos), envolvendo
0s setores produtivos e suas representacdes, além de instituicdes de apoio, e a decisdo
sobre as possiblidades de viabilizacdo da execucdo dos mesmos. Os participantes do
processo decisorio seriam atores estratégicos para o desenvolvimento dos setores, com

poder de decisdo acerca de investimentos e acdes concretas.

Para o Entrevistado 1, outro instrumento relevante para o
desenvolvimento dos projetos seria a submissdo de projetos a Editais de fomento.
Contudo, o proprio entrevistado e outros participantes da pesquisa (E2, E6) apontam
para a existéncia de dificuldades técnicas dos APLs para a elaboracdo e submissdao de

projetos a esses editais.

O pouco desenvolvimento da politica de apoio a APLs na esfera
subnacional parece refletir uma dificuldade na conducdo dessa politica sob dominio

federal. Como afirma o Entrevistado 1,

[...] em Brasilia estd muito confuso. [...] Tem pessoas boas 14? Tem, mas
é muito dificil, vocé ndo tem um presidente ou um governador que esteja
puxando e congregando [...] O lider forma um papel importante, assim,
vocé forma uma lideranca ativa. Ai cada um esta fazendo o que pode.
(E1)

Ao longo do tempo, houve uma falta de continuidade de gestores no
MDIC para conduzir essa politica, o que, segundo E1, provocou alteracBes quanto a
percepcOes e conceitos que interferem em sua implementacdo, seja no campo federal,

seja subnacional.

Do mesmo modo, a alterndncia de poder no governo estadual também

parece ter acarretado o enfraquecimento da proposta e do NE-APL capixaba, instituido
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durante o governo de Paulo Hartung: “logo no inicio do governo Renato Casagrande
[iniciado em 2011], [...] em um momento puxou a discussdo sobre APL... [Mas] Houve
também uma dissintonia dentro da prépria maquina publica”, o que provocou a
mudanca do foco de atuacdo governamental, abandonando as praticas voltadas a politica
nacional de apoio a APLs e especificamente ao NE-APL.

A Entrevistada 3 corrobora com esse marco temporal relacionado a
quebra de paradigma na atuacdo do Governo do Estado quanto ao apoio a APLs: “Eu sei
que na época foi por questdo mesmo de mudanca de governo que acabou sendo deixado

de lado e ndo foi dada continuidade nas a¢des”.

De acordo com Stein et al (2006), os atores politicos sdao maltiplos, e sua
capacidade de cooperar entre si, reorientando, reformulando e mantendo acordos ao
longo do tempo, € fator determinante para que se desenvolvam melhores politicas. A
cooperacdo gera maior possibilidade de consenso quanto a orientacdo das politicas, e

que 0s governos sucessivos consolidem o que foi estabelecido por seus predecessores.

Nesse sentido, a falta de continuidade do NE-APL no Espirito Santo
aponta para uma quebra de perspectiva politica e de cooperacdo entre 0s atores
politicos, relacionadas a mudanca de posicionamento governamental quanto ao
desenvolvimento de APLs como instrumentos para o desenvolvimento regional,
retirando as acGes concernentes a Politica Nacional, que é uma iniciativa com fluxo

decisorio em sentido top-down, da agenda do executivo estadual.

A extingdo do funcionamento do NE-APL/ES pode induzir a uma
percepcao de contradicdo ao que € apontado por Lindblom (1979), como a incapacidade
de sistemas politicos seguirem rumos que ameacam cortar 0s estimulos ao desempenho

das empresas, abandonando formas de apoio ja instituidas ao setor empresarial.

Entretanto, considera-se que esta medida possa ter sido tomada em
resposta a pouca institucionalizacdo desse Nucleo e a seus resultados pouco
expressivos, havendo concordancia de certo nimero de atores politicos quanto a sua
finalizacdo: ndo sendo ainda instituida e intrinseca a dindmica de desenvolvimento dos
setores, seu abandono ndo seria uma medida drastica, mas incremental (assim como sua

criacdo).

N&o menos importante que isso, havendo sido alterado o interesse sobre

0 tema por parte do Governo do Estado, o processo decisorio quanto a sua continuidade
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passou a ter um importante ator com poder de veto: o proprio governo. Nesse sentido,
por mais que houvesse o0 embate sobre a permanéncia ou ndo do funcionamento do NE-
APL/ES envolvendo os APLs e seus membros (e aqui ndo se pode afirmar que houve),
0 poder de veto governamental nesse jogo de poder, mesmo que ndo especificado

formalmente, seria superior aos votos favoraveis a continuagdo do Nucleo.

Sendo esta parte a centralizadora das a¢fes de implementagdo da Politica
Nacional, a opcéo pela alteracdo no curso de atuagdo, por meio do “cancelamento” da
decisdo tomada no governo anterior (de posicdao politico-partidaria oposta), quanto a
apoiar o desenvolvimento de APLs, parece ter sido uma decisdo unilateral, tomada em
nivel gerencial desse governo, em uma cadeia decisoria pouco abrangente, com
possibilidades de veto restritas e partindo de perspectivas mais politicas do que
conceituais ou operacionais. A arena de discussdo, nesse caso, ndo teria uma “batalha” a

ser “mediada” (IMMERGUT, 1992).

Ainda, o abandono das atividades relacionadas a Politica Nacional
representa ndo apenas um movimento contrario ao Governo Estadual anterior, mas
também uma quebra de continuidade das acOes federais descentralizadas
subnacionalmente. Embora possa parecer uma intencdo em ndo apoiar acdes top-down
propostas pelo Governo Federal, essa medida parece se relacionar mais aos aspectos

subnacionais de cunho politico e técnico-operacional.

De todo modo, finalizar essas a¢cdes pode significar o enfraquecimento da
percepcdo dos Arranjos Produtivos Locais como importantes instrumentos para o
desenvolvimento local e regional, diminuindo sua relevancia tanto no contexto politico-

institucional quanto dos préprios APLs nas comunidades nas quais se localizam.

3.2. Explorando alguns “porqués”: Critérios de elegibilidade dos APLs brasileiros

Os APLs de Agroturismo, Metalmecanico, Rochas Ornamentais,
Moveleiro e Vestuario foram os contemplados na fase inicial de implementacdo da
Politica Nacional de apoio a APLs no estado do Espirito Santo, passando a ser o foco de
atuacdo do governo desse estado como setores estratégicos para o desenvolvimento

regional, a partir da abordagem de APL.

118



Todos os cinco APLs possuem grande relevancia econémica e social,
principalmente no campo local/regional, mas sua atuacdo e, consequentemente, seus
efeitos se fazem presentes em todo o territério estadual, gerando renda, empregos e
investimentos diretos e indiretos. No entanto, outros APLs que também apresentam
grande importancia para o cenario estadual (como o de café conilon, café arabica e

construcdo civil) ndo compuseram esse grupo inicial.

De acordo com o relatdrio de atuacdo do Nucleo Estadual de Arranjos
Produtivos Locais do Espirito Santo de 2006/2010 (NE-APL/ES, 2010a, p.3), a escolha
destes APLs para investimento pela politica nacional se deve a sua ‘“historia de
congregagao de esforcos e de governanga em seus territdrios”, com exce¢ao do APL de
Agroturismo, que foi selecionado “com base na percepcao das instituicdes quanto a sua
importancia para o Estado e as possibilidades de crescimento que a politica de arranjos

produtivos poderia proporcionar-lhe”.

Dessa forma, os principais aspectos apontados formalmente para essas
escolhas se relacionam, além da relevancia socioecondmica, a organizacéo prévia dos
APLs no periodo de inicio desta politica, bem como a seu potencial de desenvolvimento

como aglomeragéo produtiva.

Além destes, outros fatores foram identificados pelos entrevistados como
referéncias para essa escolha. De acordo com o Entrevistado 1 um dos elementos
determinantes foi a caracterizacdo dos setores como APLS, isto é, haveria caracteristicas
de APLs presentes nesses setores, sendo a principal delas a concentracdo de empresas

voltadas ao setor em determinado territorio.

Ainda, E1 enumera também a existéncia de liderancas muito presentes e
proximas a entidades de apoio, incluindo o Governo Estadual, e que buscavam articular
seus componentes, gerando maior organizacao dessas aglomeracgdes produtivas.

esses cinco [Agroturismo, Metalmecanico, Rochas Ornamentais,
Moveleiro, Vestuario], além de estarem a aglomeracéo presente, vocé

tinha liderancas agindo, liderancas que [...] ja vinham agindo em
defesa do setor. (E1)

Nesse sentido, pode-se concluir que, pela percepcao de E1, os sindicatos
patronais (dos setores de Rochas Ornamentais, Metalmecanico, Moveleiro e Vestuario),

Sebrae e Associagbes de Produtores (do Agroturismo) atuaram como liderancas
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fundamentais a insercéo desses setores na agenda estadual da Politica Nacional de apoio
a APLs, a partir de sua agdo junto aos respectivos setores ao longo do tempo.

A atuagdo de liderancas como protagonistas em funcdo da “defesa” e
desenvolvimento do setor, para E1, explica o porqué de alguns setores de grande
relevancia econbmica e social para o estado do Espirito Santo — tais como o café arabica
e o conilon — ndo participarem da implementacdo da politica, mesmo em momento
posterior ao seu inicio, quando se buscou expandir o apoio a abordagem de APL em
outros setores: mesmo o setor tendo grande importancia, “ndo tem uma lideranca que
agrega” (Entrevistado 1). Isto é, os setores em questdo ndo possuem lideres que
organizem, articulem e direcionem seus membros e atividades em fungdo da busca de
solugdes para suas demandas, por meio de parcerias com atores estratégicos para seu

desenvolvimento, sejam eles governamentais ou néo.

Em complementacédo a percepc¢do de E1, o Entrevistado 2 aponta como
fator para a escolha dos setores contemplados a “organiza¢ao burocratica” (no sentido
de estruturacdo setorial, mesmo que ndo haja formalizacdo organizacional do APL) e o
“Iinteresse para participagdo em editais”, por parte dos grupos relacionados. Para ele, sdo
“APLs que procuram alternativas para sanar problemas e conhecem os meios”,

incluindo-se nesses “meios” suas redes de contatos.

Esse elemento se relaciona ao destacado anteriormente pelo Entrevistado
1, pois ambos se referem, direta ou indiretamente, ao protagonismo e estruturacdo dos
APLs em direcdo ao seu crescimento e fortalecimento, isto €, a um histérico de

lideranca ativa e organizada no setor produtivo.

Mesmo a maioria desses APLs ndo apresentando instancias formais e
especificas de governanca, o desenvolvimento de ac¢Ges setoriais com iniciativa bottom-
up e envolvimento de diferentes agentes locais e regionais, em especial do setor privado
em articulacdo a organizacdes da sociedade civil e a governos locais/regionais,
localizando o processo decisorio no ambito local e em perspectiva mais horizontalizada,
proporcionou uma coordenacdo de forcas que parece ter levado a certa autonomia de
funcionamento e capacidade de auto-organizacdo desses APLs em direcdo a seus
objetivos — mesmo que grande parte de suas agdes dependa da atuacdo e investimento

de agentes externos.
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Considerando-se que relagdes institucionais entre grupos/setores e 0s
governos, aproximando esses atores entre si, tendem a fortalecer a inser¢do de seus
interesses especificos na agenda de politicas publicas, a partir da confianca e da
cooperacdo gerada, as relagbes formais e informais entre os setores e o Governo
Estadual, especificamente, também representam um fator relevante para a escolha dos
APLs, e foi apontado pelo Entrevistado 2, ao afirmar que “os APLs contemplados ja

participavam de convengdes e agdes do Governo Estadual”.

O Entrevistado 1 evidencia as relagdes prévias dos setores em questdo
com a SEDES, especialmente quanto aos Contratos de Competitividade do Programa
COMPETE, desde 2003, que exige das empresas participantes (em sua maioria
empresas de méedio e pequeno porte), em troca da reducdo de impostos (ICMS) pelo
Governo Estadual, a contrapartida de acbGes proprias que gerem sua maior
competitividade, em aspectos como gestdo, inovacdo, tecnologia, qualificacdo de
pessoas (E1).

O COMPETE-ES (Programa de Competitividade Sistémica do Estado do
Espirito Santo) é um Programa de Competitividade do Governo Estadual que, mediante
contratos de competitividade, concede beneficios fiscais (incentivos tributarios quanto
ao Imposto sobre OperacGes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestactes
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS, no
Espirito Santo) a setores produtivos locais, com o objetivo de aumentar a
competitividade de empresas estabelecidas no estado do Espirito Santo, em relacdo a
empresas similares de outros estados brasileiros. Pelos Contratos de Competitividade, o
setor produtivo se compromete a investir em acdes que resultem em seu proprio
desenvolvimento econdmico sustentdvel, garantindo a criacdo e manutencdo de
empregos, geracdo de renda e capacitacdo profissional da populacdo local, a partir do

incremento na capacidade industrial, tecnoldgica e comercial do setor (SEDES, s/d).

Outros Programas estaduais de incentivo sdo o Invest-ES (relativo ao
diferimento do pagamento do ICMS), o Fundap (Fundo para Desenvolvimento das
Atividades Portuarias, extinto em 2013), o Fundes (Fundo de Desenvolvimento do ES,
operacionalizado pelo BANDES), além de acdes da Sudene (Superintendéncia para
Desenvolvimento do Nordeste, presente em 28 municipios do Norte Capixaba — com
possibilidade de expansdo para todos 0s municipios do estado —, com atuagdo do Banco
do Nordeste do Brasil — BNB).
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O setor Metalmecéanico é um dos participantes do COMPETE. Como
confirmado pela Entrevistada 6, mediante a participagdo de empresas desse setor no
Programa, as relagdes setoriais junto ao Governo Estadual foram aproximadas: “Sempre
que €é preciso, 0 setor se apresenta como fornecedor local em demandas
governamentais”, competindo com organizacdes de fora do estado (originarias de Minas
Gerais, Rio Janeiro e Sao Paulo, principalmente), que muitas vezes possuem mais

tecnologia, estruturagéo e diferenciais competitivos (E6).

Assim, segundo a percepcdo dos entrevistados, a proximidade entre as
liderancas setoriais e entidades governamentais estaduais, com destaque para a SEDES,
contribuiu para que os setores que posteriormente seriam contemplados pudessem ter
maior acesso a informacbes e orientagdes quanto as oportunidades a serem
potencialmente geradas a partir da Politica Nacional de apoio a APLs, e ratificassem
suas demandas na agenda politica do Governo Estadual.

Outros critérios intervenientes sobre a escolha podem ser os fatores
técnicos quanto a (in) disponibilidade e (in) capacidade de pessoal para a elaboracao de
projetos a serem submetidos pelos APLs a apreciacdo de instituicdes de fomento e

apoio, incluindo o Governo Estadual em suas iniciativas.

El, E2 e E6 indicam dificuldades quanto a elaboracdo de projetos ou
planos estratégicos pelos APLs em geral, muito em funcdo de sua pouca formalizacdo e
organizacdo interna, dependendo os APLs de instituicGes parceiras/de apoio para essa
escrita. Para a elaboracdo dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento desses APLSs,
instituicbes parceiras parecem ter sido fundamentais, suprindo uma caréncia dos
Arranjos Produtivos em questdo quanto a qualificacdo e especialidade para a elaboragédo
e gestdo de projetos para captacdo de recursos e, em consequéncia, atendendo a
exigéncia de apresentacdo deste documento ao Governo do Estado e possibilitando seu

apoio a esses setores.

Todavia, E2 esclarece que grande parte de instituicdes parceiras também
ndo tém “material humano capacitado para elaborar projetos”, e mesmo que possuam
esse capital técnico/intelectual, muitas vezes tendem a ndo investir em sua elaboracao
em funcdo de sua carga de trabalho e pouca previsibilidade de retorno (principalmente
financeiro). Assim, 0 APL deve gerar autonomia, ser uma associagéo da sociedade civil

ativa e “ndo esperar o poder publico”, pois 0 “APL ndo ¢é formado pelo Governo” (E2).
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A escolha dos APLs de Agroturismo, Metalmecénico, Rochas
Ornamentais, Moveleiro e Vestuario evidencia uma dindmica incrementalista
(LINDBLOM, 1959). A partir da complexidade da questio de escolha de setores para a
participacdo nessa politica, ressaltando o papel na agenda politico-governamental
estadual de setores numericamente restritos dentre inimeras opcles, as decisGes
tomadas pelos atores envolvidos prezaram por ajustes incrementais, que envolviam
certa continuidade das relacbes desenvolvidas anteriormente entre alguns setores e o

Governo Estadual.

A “simplificagdo” do problema derivou da redugdo de alternativas de
escolha, considerando-se a limitacdo de alteragdes quanto ao status quo. Os “pequenos
passos” possibilitariam a exequibilidade da proposta de implementagdao da Politica
Nacional no estado, junto a setores que historicamente ja apresentavam proximidade e
cuja estrutura, caracteristicas e funcionamento ja eram conhecidos por parte dos
decisores, oferecendo elementos necessarios como liderancas efetivas e agregadoras,

capacidade técnica e gerencial, e relevancia socioecondmica regional.

3.3. Entre Governos, Empresas e Sociedade Civil Organizada: Os Atores do

Processo Decisorio

Mediante a atribuicdo de implementar a Politica Nacional de apoio a
Arranjos Produtivos Locais no estado do Espirito Santo, a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento (SEDES) evidentemente é ator fundamental para 0s processos
decisorios pertinentes a essa politica, e sua importancia foi identificada por

entrevistados de todos os APLs analisados.

Seu papel é amplo e se relaciona a diferentes fases dessa politica,
participando - coletivamente ou de forma centralizada - de decisdes referentes a
diversos fatores, desde a definicdo sobre a opcdo por implementar essa politica no
estado até a fixacdo de critérios de monitoramento e avaliacdo dos Planos Estratégicos a
serem executados pelos APLs, passando pela selecdo dos APLs a serem contemplados,
pela formacdo, articulagdo e funcionamento do NE-APL, pela participacdo de

representantes dos APLs nas Conferéncias Nacionais, dentre outros.
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A importancia da SEDES nesses processos decisorios se justifica em
grande parte por ter a Politica Nacional um fluxo decisorio em sentido top-down, no
qual o Executivo Estadual representa um intermediario entre os niveis federal (GTP-
APL/MDIC) e local (APLs), buscando garantir que as diretrizes da politica sejam
transmitidas ao longo de toda sua implementacdo e articulando os diferentes atores,
ligados a governos, organizacOes da sociedade civil e entidades parceiras de apoio. A
SEDES é, pois, ator de grande relevancia para a implementacdo e continuidade da
Politica Nacional de apoio a APLs no Espirito Santo.

Na implementacdo da Politica localmente e, consequentemente, no
desenvolvimento dos Planos Estratégicos dos APLs, cada uma dessas aglomeracdes
também possui agentes decisores centrais. Os Arranjos Produtivos Locais analisados —
APL de Agroturismo, APL Metalmecanico e APL de Rochas Ornamentais — nao
apresentam estrutura formal prépria, confundindo-se com as estruturas de liderancas
setoriais, tais como o0s sindicatos patronais e associacdo de produtores. Outros
protagonistas no desenvolvimento dos APLs analisados sdo o Montanhas Capixabas
Convention & Visitors Bureau e 0 Sebrae, dada sua missdo organizacional relacionada

ao desenvolvimento local/regional.

Essas organizacbes se configuram como os principais decisores locais,
liderando as acfes voltadas ao desenvolvimento dos APLs e dos setores a eles
relacionados, muitas vezes centralizando decisGes (notadamente as mais operacionais e

cotidianas).

O papel das liderancas nos APLs, sejam elas entidades de representacéo
do setor produtivo, sejam grupos gestores especificos, € fundamental em decisdes
relacionadas a essas aglomeracGes. Especificamente no caso dessa politica, destaca-se
sua influéncia sobre as demandas para as quais devem ser buscadas soluc@es, as acGes
estrategicamente programadas para o desenvolvimento dos APLs aos quais se
relacionam, a busca de parcerias e de variados recursos para seu desenvolvimento,

dentre outras questdes.

Agentes financeiros e de crédito, InstituicGes de Ensino, Pesquisa,
Extensdo e Assisténcia Técnica sdo parceiros constantes dos APLs, prestando servigos e
apoiando suas iniciativas. Apesar de sua participacdo ser primordial para a consecugao
das atividades dos APLs, ndo costumam assumir sua lideranga. Ao contrario do que se

possa esperar na dinamica de organiza¢fes em nivel local como Arranjos Produtivos
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Locais, nos APLs estudados ha pouca ou nenhuma participacdo do poder publico
municipal, a exce¢do do APL de Agroturismo, que apresenta grande apoio de secretarias

municipais da regido onde se localiza.

Lastres e Cassiolato (2003), Cavalcanti Filho e Moutinho (2007),
Figueiredo e Di Sério (2007), dentre outras obras, apontam o envolvimento,
participacdo e interacdo de instituicdbes com diferentes naturezas como uma das
principais caracteristicas dos Arranjos Produtivos Locais. Contudo, esses autores ndo
especificam a respeito da lideranca exercida por essas entidades sobre a aglomeracao
produtiva, ou seja, quais dessas instituicbes tendem a ter papel central e atuar mais
ativamente, protagonizando a coordenacdo das acdes do APL, e quais costumam ser

mais coadjuvantes, oferecendo apoio e subsidios para a atuacdo de outros lideres.

O estudo dos APLs de Agroturismo, Metalmecéanico e de Rochas
Ornamentais (e, nesse sentido, pode-se incluir também o Cluster Quesero de Villa
Maria) indica que a natureza do envolvimento desses atores é variavel. Ndo ha padrbes
quanto ao papel das organizagdes quanto a coordenacédo (lideranca) nos APLs, sendo a
mesma exercida ora por instituicdes publicas relacionadas a governos (principalmente
locais ou regionais) ora por entidades representativas da iniciativa privada (em especial
os sindicatos patronais), sendo que essas mesmas organizacdes podem ter participacao

mais secundaria em determinados casos ou ocasioes.

Dessa forma, tanto membros empresariais ou de representacdo do setor
produtivo ou social, quanto agentes governamentais de diversos niveis, bem como
organizacgdes de apoio, ensino, assisténcia técnica ou articulacéo institucional, podem se

configurar liderancas importantes para a formacao e desenvolvimento dos APLSs.

Grande parte das relaces existentes nos APLs foi tecida ao longo dos
anos de crescimento e desenvolvimento dos setores em questdo, em periodo anterior a
implementacdo da Politica Nacional de apoio a APLs no estado do Espirito Santo. Do
mesmo modo, as acdes previstas nos Planos Estratégicos apresentados para seu

desenvolvimento também derivaram de projetos anteriores a essa Politica.

Em geral, como afirma E1, ndo ha grupos gestores instituidos pelos
APLs, sendo o processo decisorio centralizado em organizagfes representativas do
setor, tais como associagdes de produtores, sindicatos patronais, entidades de apoio pro-

desenvolvimento econdmico setorial.
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A limitacdo de grupos ou representagdes envolvidos na tomada de
decisdo facilita o processo decisério, principalmente em vista da reducdo de atores com
poder de veto e da restricdo quanto a interesses envolvidos, o que gera menos conflitos,
promove acordos mais facilmente e agiliza esse processo. Essa centralizacdo pode
significar uma facilitacdo e aceleragdo das decisbes, todavia pode implicar na
desconsideracdo de atores importantes (e de suas concepcdes e necessidades), a serem

influenciados pelas decisfes tomadas.

A auséncia de diferentes atores com poder de veto atuantes nos processos
decisorios referentes aos APLs (notadamente se for considerado que nenhum dos APLS
analisados envolve em seus processos decisérios, principalmente de maneira formal,
grupos relacionados a comunidade local e a trabalhadores dos setores em questao) torna
os limites menos presentes e restringe possibilidades de discussdes necessarias, oriundas
de pontos de vista divergentes, podendo desconsiderar — ou mesmo agredir — demandas
e interesses de grupos diretamente relacionados e que sofrerdo impactos advindos das

decisdes tomadas.

Desse modo, apesar de a ampliacdo no nimero de participantes, a partir
da instituicdo formal de grupos gestores nos APLs, potencialmente poder deixar o
processo decisorio mais dificil, demorado e conflituoso, por meio da multiplicacdo de
atores com poder de veto, intricando ainda mais suas relacBes diante da
“complexificagao” dos interesses envolvidos, dos valores em questéo e das alternativas
possiveis, sobrepde-se a essas dificuldades a possibilidade de inclusdo de atores

importantes nas discussoes.

Em contrapartida a possivel morosidade associada ao processo decisorio,
agregar atores com poder de veto nos grupos gestores dos APLs (em especial grupos de
trabalhadores dos setores e representantes da comunidade local) promete definir melhor
os limites para sua atuacdo e ampliar as percepcGes acerca dos impactos dessas
aglomeracdes produtivas em seu entorno, prevendo melhor resultados e eventuais
externalidades relacionados a suas a¢des. Pode, ainda, melhor embasar e legitimar suas
decisdes, haja vista a consideracdo de percepc¢des, demandas e valores de um campo

mais abrangente de atores a serem influenciados.

A existéncia de um grupo gestor préprio do APL (como o do APL de
Rochas Ornamentais), nesse sentido, tende a ampliar as alternativas a serem
consideradas nos processos decisorios, tornando as decisdes centrais mais complexas,
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pela inclusdo de diferentes atores com poder decisorio que atuam coletivamente em
relacbes mais horizontalizadas que podem envolver diferentes percepcgdes e interesses,
suscitando conflitos. Por outro lado, a estruturacéo de grupos gestores nos APLs induz a
uma melhor articulacdo entre os atores relevantes para o processo decisorio, gerando
relacdes de confianca e cooperacao que favorecem as decisdes. Além disso, possibilitam
uma melhor organizacdo, planejamento e execucao das acées do APL, podendo resultar

em maior efetividade em sua prética.

A falta de estruturacdo da governanca dos APLs estudados pode gerar,
além da dispersdo de suas acOes, também dificuldades quanto a: convergéncia e
cooperacdo entre seus membros; elaboracdo e execucdo de agdes que atendam a
objetivos e metas especificas do arranjo; definicdo de papeis, funcbes e atribuicoes;
busca de parcerias e meios para a solucdo de problemas; percepcao de pertencimento de
seus membros ao grupo; conducdo de processos decisorios que englobem diferentes
atores e interesses; consulta e feedback as populagdes locais ou regionais, como um
todo; controle de beneficios concedidos por instituicdes de apoio (governamentais,

financeiras e outras).

Atores estratégicos entrevistados (E1, E2, E3) concordam que a
governanga é uma questdo a ser resolvida nos APLSs, sendo tanto a continuidade quanto
a participacdo e representatividade elementos a serem reorientados. De acordo com o

Entrevistado 1, ao abordar a continuidade na governanca de APLS,

Vocé tem na governancga diversos atores e diversas instituicdes. [...] S6 que
cada entidade dessa, ela tem seu tempo de vida, de mandato [que n&o
coincidem entre si]. [...] entdo € muito dificil estabelecer um modo continuo
dessa governanga, para mim esse € o maior desafio do APL. [...] e ai as
entidades que participam nessa governanga, também tém sua politica, [...]
seu projeto [...] especifico ou do seu plano estratégico, que as vezes ndo
coincidem com os planos estratégicos do APL. (E1)

A governanca dos APLs, mesmo as organizadas de modo informal,
envolve diferentes agentes, dentre os quais alguns que se alternam segundo a vigéncia
de seus cargos ou funcgdes institucionais. Além disso, ao inserir atores institucionais na
governanca de APLs, sdo adotadas politicas, percepgdes e conceitos proprios da cultura
organizacional dessas instituicbes. O Entrevistado 1 aponta a alternancia de individuos
na governanga e 0 movimento de continua evolugdo das instituicbes em suas praticas
como um fator que pode reduzir a continuidade de acdes e diretrizes para atuagdo nos

APLs, enfraguecendo-os e diminuindo sua efetividade.
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Para esse entrevistado (E1), o APL necessita “ter uma lideranga que
abrace, que puxe”, para que possa potencializar as agdes do APL e a regido de maneira
geral. Para tanto, acredita que deve ser estimulado (principalmente pelos Governos
Federal, Estaduais e locais) que cada APL possua “um executivo”, que “pode sair da
academia”, com qualificacdo profissional para lidar com a administracdo do Arranjo
Produtivo. Segundo E1, esses executivos seriam profissionais recém-formados, que
tenham estudado a questdo dos APLs em seu curso de Graduacdo e que, apds uma
“capacitagdo” sejam aptos a realizar a gestdo (inclusive de documentos para

arquivamento e registro historico das ac6es) do APL.

A qualificagéo profissional e, sobretudo, a dedicagdo de um colaborador
especifico a gestdo do APL, que atue de maneira integrada a sua governanca,
representam importantes acdes a serem estimuladas para o desenvolvimento dessas
aglomeragdes produtivas, pois podem significar o reconhecimento dos APLs como
organizagOes com as quais é necessario lidar com atencédo e profissionalismo, buscando
formalizar — e posteriormente institucionalizar — suas relagdes e funcionamento. Nesse
sentido, este componente pode ser um elemento-chave para a continuidade das acdes
dos APLs, diminuindo sua dependéncia quanto as instituicdes que se relacionam a sua

lideranca.

Sem a existéncia de uma estrutura formal, legalmente embasada, de uma
governanca especifica consolidada a partir da relacdo entre variados atores, e do
investimento em pessoal qualificado, profissionalizando os APLs, essas aglomeracdes
produtivas tendem a apresentar pouca solidez, consisténcia e efetividade. As secdes a
sequir, 3.3.1 a 3.3.3, sobre as estruturas de governanca e membros envolvidos em
processos decisérios nos APLs de Agroturismo, Metalmecanico e de Rochas
Ornamentais, apresentam algumas dessas caracteristicas. A secdo 3.3.4 mostra a

estrutura do Cluster Quesero de Villa Maria, mais consolidado e formalizado.

3.3.1. Estruturas de Governanca e Grupos Decisores no APL de Agroturismo das

Montanhas Capixabas

O Arranjo Produtivo Local de Agroturismo das Montanhas Capixabas

desenvolve sua governangca em torno da interagdo entre diferentes entidades, de
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naturezas distintas. A composicdo da governanca do APL é descrita em seu Plano
Estratégico de Desenvolvimento (SEBRAE-ES, 2007), elaborado ao inicio das
atividades de implementacdo da politica no estado e revisado em 2010 (NE-APLJ/ES,
2010b).

O Quadro 4 apresenta as governangas desse APL, conforme descrito em
ambos os documentos, estratificando os membros dessas governangas segundo seu tipo
(publico ou privado/organizacdes da sociedade civil) e nivel (local, estadual ou

nacional).

Quadro 5. Governanca do APL de Agroturismo das Montanhas Capixabas

NIVEL
TIPO REFERENCIA LOCAL ESTADUAL NACIONAL
SEDETUR IBAMA
SEBRAE-ES SEAG
i IDAF
2007
. ( ) Incaper
PUBLICO SEAMA
Secretarias SEDES
NE-APL/ES Municipais da SEP
(2010b) Regi&o 1SN
Agrotures SEBRAE/ES
SEBRAE-ES ADEMES SENAR
PRIVADO / (2007) SENAC
ORG. SOC.
CIVIL NEAPLES  ATPA Agrotures SEBRAE/ES
(2010D) MCC&VB Banestes Cooperativa de

Crédito SICOOB

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de SEBRAE-ES (2007) e NE-APL/ES (2010b).

Legenda: ADEMES - Associagdo de Desenvolvimento Sustentavel da Regido das Montanhas
do Espirito Santo; Agrotures - Associacdo de Agroturismo do Espirito Santo; ATPA -
Associacdo Turistica de Pedra Azul; Banestes - Banco do Estado do Espirito Santo; IBAMA -
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; IDAF - Instituto de
Defesa Agropecuaria e Florestal do Espirito Santo; 1JSN - Instituto Jones Santos Neves; Incaper
- Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural; MCC&VB - Montanhas
Capixabas Convention & Visitors Bureau; SEAG - Secretaria de Estado da Agricultura,
Abastecimento, Aquicultura e Pesca; SEAMA - Secretaria de Estado do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos; SEBRAE/ES - Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas;
SEDES - Secretaria de Estado de Desenvolvimento; SEDETUR - Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Econémico e Turismo; SENAR - Servico Nacional de Aprendizagem Rural;
SENAC - Servico Nacional de Aprendizagem Comercial; SEP - Secretaria de Estado do
Planejamento.
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Os grupos relacionados a governanca do APL de Agroturismo das
Montanhas Capixabas, tanto os especificados no primeiro Plano Estratégico (2007)
quanto no segundo (2010), apresentados no Quadro 4, sdo bastante heterogéneos,
havendo representacbes principalmente de interesses de proprietarios de

empreendimentos rurais voltados a pratica do Agroturismo.

Instituicdes de apoio, tanto publicas quanto privadas, atuam em funcéo
do desenvolvimento regional a partir da exploragdo e do crescimento dessa area de
atuacéo e dos setores a ela relacionados. RelacOes entre esse grupo e a sociedade como
um todo (incluindo representacdes sociais e trabalhistas, seja no processo decisorio, seja
na comunicacdo de suas decisdes) sdo inexistentes, o que pode significar a
desconsideracdo de demandas e realidades locais, especificas ou ndo do setor em

questdo.

Essa desconsideracdo de questdes locais, pela ndo inclusdo de
representacdes sociais, pode ser fortalecida pela preponderancia de instituices
estaduais na governanca do APL de Agroturismo, evidenciada pelo Quadro 4. A
existéncia de poucas representacdes locais ou regionais aponta para um protagonismo
do Governo Estadual, evidenciando a caracteristica top-down da implementacdo da
politica nacional e do desenvolvimento desse APL. A partir desse fluxo decisorio “de
cima para baixo”, o incremento de caracteristicas associativas e cooperativas,

necessarias ao fortalecimento dessa aglomeracéo produtiva, se torna dificultada.

O envolvimento e protagonismo — mesmo que informal — de liderancas e
representacdes da comunidade local na governanca do APL, caracteristico de iniciativas
bottom-up, é primordial para que o Arranjo se desenvolva de maneira mais equanime e
fiel a suas reais demandas econémicas e sociais, considerando variados atores sobre 0s
quais suas ac¢des influenciam e tornando maiores tanto a confianca entre eles quanto seu

“senso de pertencimento” com relagdo as propostas.

Entre os dois Planos (2007 e 2010), apenas a SEDES (que anteriormente
compunha a SEDETUR), o Sebrae e a Agrotures (principais protagonistas para a
elaboragdo e desenvolvimento do Plano Estratégico) se mantiveram no grupo, que
passou a agregar mais instituicdes de abrangéncia local/regional ao longo do tempo, o

que pode refletir uma descentralizacéo das acdes.
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Outras organizacdes sdo apontadas pelo documento de 2007 (SEBRAE-
ES, 2007) como parceiras, ndo fazendo parte do grupo de governanca do APL. Séo elas:
Entidades ndo Governamentais, Agentes Financeiros, Prefeituras Municipais, Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural e de Turismo, Fundagdo Banco do Brasil,
Instituto ECOS, ACA (Associacdo Capixaba dos Aquicultores), IBRAFLOR (Instituto
Brasileiro de Floricultura), UNICANA (Cooperativa de Produtores de Cachaca do
Espirito Santo), COOPAS (Cooperativa dos Produtores de Aguardente do Sul do
Espirito Santo), DFA/ES (Delegacia Federal da Agricultura no Espirito Santo, do
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento), UFES (Universidade Federal do
Espirito Santo), FAES (Federacdo da Agricultura do Espirito Santo), FETAES
(Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura), OCEES (Organizacédo e Sindicato das
Cooperativas do Estado do Espirito Santo), Instituto Chdo Vivo, Fundagdo Luterana de
Sementes, Colegiado Estadual de Agricultura Organica, PRORENDA — ES (Projeto de
Apoio aos pequenos produtores rurais no Estado do Espirito Santo, da Secretaria
Estadual de Agricultura), FAESA (Faculdades Integradas Espirito-Santenses), CETCAF
(Centro de Desenvolvimento Tecnologico do Café), Cooperativas e Associacdes de
Cafeicultores, CCCV (Centro do Comércio do Café de Vitoria), SINCAFE (Sindicato

da Industria de Torrefacdo e Moagem de Cafeé).

A partir de 2008, de acordo com a Entrevistada 3 e relatorios da Geréncia
de Arranjos Produtivos da Secretaria Estadual de Desenvolvimento (GEAP/SEDES),
alguns atores passaram também a integrar o grupo decisor desse APL, participando das
discussdes e deliberagdes sobre este setor: Associacdo de Agroturismo do Espirito Santo
(Agrotures), Associacdo do Agroturismo de Venda Nova do Imigrante (Agrotur),
Associacdo Turistica de Pedra Azul (ATPA), Associacdo Turistica de Afonso Claudio,
Sociedade Pré-Melhoramento de Araguaia (Sociproma), Montanhas Capixabas
Convention & Visitors Bureau, Sebrae-ES, Secretaria de Estado de Turismo
(SETURI/ES), Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES), Agéncia de
Desenvolvimento das Micro e Pequenas Empresas e do Empreendedorismo (ADERES),
Secretarias de Turismo (Venda Nova do Imigrante, Domingos Martins, Afonso Claudio,
Castelo, Brejetuba, Conceicdo do Castelo, Marechal Floriano, Laranja da Terra e
Vargem Alta), Banco do Estado do Espirito Santo (Banestes), Cooperativa de Crédito
SICOOB, Camaras Municipais, Circuitos Turisticos (Caminhos da Natureza — Castelo,

Caminhos da Roca — Afonso Claudio, Agroturismo — Venda Nova do Imigrante,
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Organicos & Naturais — Pedra Azul, Vale do Verde — Marechal Floriano, Rurais —
Domingos Martins, Galo — Domingos Martins, Uva e Café — Vargem Alta); Solucdes
Eventos (Assessoria em Eventos), Hoteis e Restaurantes (Hospedaria e Reserva
Particular do Patrimdnio Natural (RPPN) Trés Pontdes, Pousada Rural Acapulco,
Pousada Vista Della Pietra, Cantinho dos Trés Pontfes, Restaurante Caipirdo). As
principais parcerias (externas) identificadas sdo o Instituto de Defesa Agropecuéria e
Florestal do Espirito Santo (IDAF), Instituto Federal do Espirito Santo (lfes) e
Secretaria de Estado da Agricultura, Abastecimento, Aquicultura e Pesca (SEAG/ES).

Embora existam variadas instituicGes e representactes explicitadas nos
documentos oficiais relacionados aos Planos Estratégicos de Desenvolvimento desse
APL (SEBRAE-ES, 2007; NE-APL/ES, 2010b), o chamado “Grupo Estratégico”,
identificado por meio de atas de reunido do grupo e de entrevistas (E2, E3 e E7), parece

ser 0 que atuou mais diretamente em funcdo da governanca deste APL.

O Grupo Estratégico do APL de Agroturismo é formado pelas liderancas
representativas das seguintes entidades: Montanhas Capixabas Convention & Visitors
Bureau, Agrotures, Sebrae-ES, ATPA e SETUR. As representaces no Grupo Decisorio
possuem como caracteristica comum sua atuacdo para o desenvolvimento das atividades
de Agroturismo no estado do Espirito Santo, compreendendo esse setor produtivo como
relevante para o desenvolvimento da regido onde atua, gerando riquezas, empregos e
renda. Em consequéncia, as agdes prioritariamente propostas por esse grupo para o
desenvolvimento deste APL também se relacionam a essa perspectiva, como se pode

verificar na se¢do 3.5.1.

Segundo a Entrevistada 3, a realizacdo de reunides periodicas desse
grupo objetivou estruturar o APL e desenvolver planejamentos de apoio e
fortalecimento para o setor. As discussdes e decisfes derivadas dessas reunides eram
posteriormente passadas por essas instituicbes representativas a liderangas locais, tais

como associacdes turisticas e de produtores.

As reunides periddicas do Grupo Estratégico, como afirma E3, tinham o
objetivo de “estar formando mesmo o APL e também pra poder estar desenvolvendo
[...] um planejamento de apoio, um planejamento de fortalecimento do Agroturismo” na
regido, incentivando essa atividade em especial em municipios nos quais a mesma nao

era tao presente.
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O Grupo Estratégico atuou de diferentes formas, mas diretamente sob o
aspecto gerencial do APL de Agroturismo, analisando e decidindo sobre alternativas
para 0 crescimento dessa atividade em todo o seu territério, que definiriam acles a

serem executadas por seus componentes e parceiros.

Assim, suas acOes privilegiaram as alternativas apoiadas nas percepgdes
de seus membros para 0 aumento da competitividade do setor, sob uma perspectiva
empresarial e administrativa, apesar de existirem outras demandas relacionadas a grupos
sociais que sdo influenciados pelo APL, mas que ndo participam desse Grupo (ou de
qualquer outro no APL) e de suas decisdes. As principais demandas ndo consideradas
na atuacdo do Grupo Estratégico (tendo como referéncia seu Plano Estratégico para

desenvolvimento do APL) encontram-se na se¢éo 3.5.1.6.

Apesar de ndo haver estrutura formal de governanca especifica para o
APL (como afirmam E2 e E3, corroborados por E1), de acordo com os Entrevistados 2,
3 e 7, 0 Montanhas Capixabas Convention & Visitors Bureau (MCC&VB ) atua como
instancia oficial de governanca do APL (dentre outras atribui¢cbes alheias ao
funcionamento do APL) e entidade principal na promocdo desse arranjo produtivo

(como componente do setor turistico como um todo).

Conforme descrito em seu website institucional (MCC&VB, s.d) essa
entidade foi criada em 2006, com o objetivo de desenvolver o turismo nas Montanhas
Capixabas, a partir da associacdo entre empreendedores do turismo como um todo
(Agroturismo, Ecoturismo, setores hoteleiro e gastrondémico, dentre outros) localizados
na regido das Montanhas Capixabas (Venda Nova do Imigrante, Domingos Martins,
Afonso Claudio, Brejetuba, Castelo, Conceicdo do Castelo, Marechal Floriano, Laranja
da Terra e Vargem Alta) e instituicdes publicas e privadas de apoio (como o Governo
do Estado do ES e o Sebrae-ES), tendo grande proximidade e apoio com 0S governos

locais (prefeituras / secretarias de turismo) da regido.

O APL ndo foi formalizado, tampouco foram criadas normativas
proprias, que balizassem sua atuacdo, 0 que poderia garantir sua legitimidade e
representatividade e apoiar a sustentabilidade de seu funcionamento. Apesar disso, ao se
identificar como Arranjo Produtivo, tem participado de ac¢des e sido contemplado com

linhas de crédito especiais, como o Caixa APL, da Caixa Econdmica Federal.
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O APL de Agroturismo envolveu “instituicdes publicas e privadas”
relacionadas a “formacdo e capacitacdo de recursos humanos”, “pesquisa,
desenvolvimento e engenharia”, e “politica, promogao e financiamento” (LASTRES E
CASSIOLATO, 2003, p.2). Mesmo assim, conforme a percepcao da Entrevistada 3, néo
teve caracteristicas de cooperacdo, principalmente se consideradas as relacbes entre as
unidades produtivas, que tendem a atuar de maneira individual e pouco articulada entre
Si.

Esse APL ndo envolve em seu processo decisério grupos relacionados a
trabalhadores do setor de Agroturismo, segundo a Entrevistada 3. Destaca-se que a
grande maioria dos empreendimentos nesse setor se relaciona a agricultura familiar;
dessa forma, o trabalho nas unidades produtivas (principalmente dos membros da
familia, mas também de individuos externos) tende a ndo ser formalizado e muitas vezes

0s papeis das figuras “patrdo” e “empregado” se confundem.

A comunidade local também ndo possui participacdo em decisdes
relativas ao APL, tampouco geralmente é informada sobre suas agdes. Mesmo havendo
eventos abertos (como seminarios, palestras, reunifes e grupos de discussdo) sobre o
tema, ndo ha participacdo da populacdo em geral, de forma que as informacbes nédo

chegam a esse grupo.

Exemplo disso foi o Seminario de Agroturismo de Venda Nova do
Imigrante, um evento aberto realizado em novembro de 2015, que buscou debater o
Plano Municipal de Turismo, apoiado no Agroturismo, além de apresentar um caso de
Indicacdo Geografica desenvolvido no setor de Agroindlstria (Queijo da Serra da
Canastra), do qual participaram principalmente membros de instituices de apoio
(Prefeitura Municipal, Sebrae, MCC&VB, Ifes, dentre outros) e produtores. Isto &,
mesmo sendo facultada a presenga de representacdes locais ou até de ‘“cidadaos

comuns”, esse tipo de participacao foi minimo.

Essa pouca participacdo pode significar o ndo reconhecimento quanto a
influéncia do APL sobre suas realidades e préaticas cotidianas, tornando as acdes dessa
aglomeracdo produtiva distantes das dindmicas sociais locais e dificultando a
apropriacdo local de suas propostas. Em consequéncia, essas representacdes sociais cada
vez mais se afastam dos processos decisorios, tanto dos que possuem canais de
participacdo legitimados quanto dos que ainda carecem de formalizacdo em relagcdo a

inclusdo de cidaddos na tomada de decisao.
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A auséncia de atores representativos da comunidade local, mesmo que
haja canais para sua participacdo e esta eventualmente ndo ocorra por falta de interesse
ou de envolvimento desse publico quanto a tematica do desenvolvimento do APL,
indica a desconsideracdo de seu ponto de vista sobre o tema em processos decisorios, 0S
quais tendem a priorizar as percep¢Oes dos atores diretamente relacionados as
alternativas passiveis de discussdo e escolha, isto é, em geral os membros do APL

voltados ao aumento da competitividade e produtividade do setor.

De acordo com o Entrevistado 2, “ndo existia APL de Agroturismo antes
da Politica” Nacional. Desse modo, houve grande dependéncia desse APL quanto ao
Governo Estadual para o desenvolvimento dessa Politica, o que implicou em uma falta
de articulagdo interna ao APL quando ndo houve mais interesse dessa esfera
governamental em continuar com sua implementacdo. Os agentes locais parecem ter
sido coadjuvantes nesse processo, atrelando o desenvolvimento do APL ao foco da
politica estadual.

Segundo o Entrevistado 7, a expectativa do desenvolvimento de APL
para 0 Agroturismo era de que “teriam alcance ao disponibilizado pelo Governo
Estadual”, oferecendo “sustentacdo aos segmentos”, tentando “resolver gargalos™, tais
como aqueles relacionados a normas estaduais, legislacdes e inspecdo, regulamentacao
do Agroturismo e de agroindustrias, alem de elementos associados ao acesso a

tecnologia, a recursos materiais e financeiros e articulacéo entre instituicoes.

A criacdo do APL, para E7, significaria um “interesse do Estado aos
segmentos” (ou setores/atividades), a partir da evidéncia da prioridade setorial na
agenda governamental, a qual conduziria a identificacdo de necessidades e a busca de
solucBes para as mesmas, legitimando as reinvindicacbes do setor. Embora tenha a
percepcdo de que houve maior acesso a informacdes e oportunidades com a formacao
do APL, E7 ndo identifica resultados especificos vinculados a implementacdo da

Politica Nacional.

Para E2, “o modelo de conducdo de gestdo dos APLs do Estado ndo
funcionou para o Agroturismo™; ja E7 afirma que “o APL ndo conseguiu andar muito”.
Nas palavras da Entrevistada 3, o uso do termo e do conceito de APL esta “um pouco
abandonado”, pois “os atores ndo compraram a ideia”. Esses argumentos dos
entrevistados se relacionam ao desenvolvimento do APL de Agroturismo sentido top-
down, sem o devido envolvimento (conceitual) por parte dos atores locais.
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Segundo Silveira (2005), alguns problemas de implementagdo podem
requerer substancial presenca local ou um mecanismo de implementacdo relacionado a
adaptacdo as questdes locais, 0 que requereria uma abordagem bottom-up, e este é 0
caso dos Arranjos Produtivos Locais. Para sua organizacdo, fortalecimento e
permanéncia, é importante compatibilizar as complexidades de suas relacdes, de suas
acOes e dos problemas a serem resolvidos por meio de sua implementacdo. No entanto,

1SS0 ndo ocorreu no APL de Agroturismo.

Desse modo, considerando o pouco protagonismo local para a proposta e
a falta de estruturacdo do APL, o conceito de Arranjo Produtivo Local foi se perdendo
com o tempo, ndo sendo utilizado pelo setor corriqueiramente (apenas em estratégias de
marketing pontuais). Para E3 a organiza¢do em APLs ¢ muito importante, por ser “mais
focado no setor” e territorio de abrangéncia, funcionando como um “férum de
discussdo” que promova seu desenvolvimento. Ainda, E3 analisa a abordagem de APL
como uma forma de fortalecer o setor localmente, por focar em suas especificidades

quanto a demandas e melhorias necessarias.

O setor de Agroturismo é tratado dentre outros componentes de um
sistema maior relacionado ao Turismo. No entanto, como informa a Entrevistada 3, ha a
intencdo de que a instancia de governanca turistica estadual (que engloba vérias
entidades representativas, sob coordenacdo da Agrotures e do Montanhas Capixabas
Convention & Visitors Bureau) crie grupos tematicos para o desenvolvimento do
Agroturismo, especificamente, podendo evoluir futuramente a formacdo de um APL
(formalmente), partindo de iniciativas, movimentacoes e interesses locais. Esse fluxo
decisorio (em sentido bottom-up) podera promover uma tendéncia de que o APL seja

mais estruturado e duradouro.

136



3.3.2. Estruturas de Governanga e Grupos Decisores no APL Metalmecanico da

Regido Metropolitana

Segundo o Plano Estratégico de Desenvolvimento do APL
Metalmecanico (DVF CONSULTORIA, 2007), véarias instituicbes atuaram junto ao
setor metalmecénico, apoiando o desenvolvimento desse APL. Essas instituicbes séo
descritas no Quadro 5, conforme seu tipo (publico ou privado/organizacGes da

sociedade civil) e nivel (local, estadual ou nacional).

Quadro 6. Instituicdes de Apoio ao APL Metalmecénico da Regido Metropolitana

NIVEL
TIPO LOCAL ESTADUAL NACIONAL
. SEDETUR Ifes
PUBLICO BANDES UFES
CDMEC IEL / FINDES SEBRAE/ES
MAQROCHAS SINDIFER SENAI/ES
PRIVADO / ORG. SINDICON SINAENCO
SOC. CIVIL SINDICOPES

Movimento Espirito
Santo em Acédo

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de DVF Consultoria (2007).
Legenda:

BANDES (Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo S/A); CDMEC (Centro Capixaba de
Desenvolvimento Metalmecanico); IEL (Instituto Euvaldo Lodi, da FINDES - Federacdo das
Industrias do Espirito Santo); Ifes (Instituto Federal do Espirito Santo); MAQROCHAS
(Associacdo dos Fabricantes de Maquinas e Equipamentos para o Setor de Rochas
Ornamentais); SEBRAE/ES (Servico de Apoio as Micros e Pequenas Empresas do Estado do
Espirito Santo); SENAI/ES (Servico Nacional de Aprendizagem Industrial); SINAENCO
(Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia Consultiva); SINDICON
(Sindicato da Industria de Construcdo Civil do Espirito Santo); SINDICOPES (Sindicato da
Construgdo Civil Pesada do Espirito Santo); SINDIFER (Sindicato das Industrias Metallrgicas
e de Material Elétrico do Estado do Espirito Santo); UFES (Universidade Federal do Espirito
Santo).

O Quadro 5 aponta que o nivel Estadual, assim como ocorre no APL de
Agroturismo, é 0 mais atuante no apoio ao APL Metalmecanico; mesmo havendo a
presenca de entidades de ambito nacional, ha que se destacar que essas possuem atuacgéo
subnacional, em perspectiva de descentraliza¢do, ndo sendo representadas por unidades

centrais de alto escaldo.
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Entidades Sindicais (patronais), de apoio ao setor e ao desenvolvimento
econdmico no estado sdo as principais agentes, ressaltando-se a iniciativa privada e de
organizagbes da sociedade civil, que sdo mais presentes do que instancias

governamentais.

Destaca-se a presenga de instituicdes de ensino, pesquisa, extensdo e
tecnologia no apoio a esse APL, que possui como particularidade a utilizacdo de
equipamentos, materiais e processos com importantes atributos tecnolégicos e de
inovagdo, 0 que indica os interesses quanto ao desenvolvimento desses atributos

localmente.

As principais agoes desenvolvidas pelas instituigfes listadas no Quadro
5, conforme indicado pela Entrevistada 6 e por DVF Consultoria (2007), relacionam-se
a: cooperacdo técnica na formulacdo de projetos e programas de qualificagdo de
fornecedores (Sindifer, IEL); articulacdo entre as empresas, das empresas com as
empresas-ancoras e das empresas com as instituicbes publicas (CDMEC);
financiamento (BANDES); treinamento e capacitacdo de mao-de-obra e de pequenos

empresarios (Sebrae, Ifes, SENAI).

A instancia de governanga, protagonista do processo decisOrio neste
APL, é especificada por DVF Consultoria (2007), segundo a qual atuam essencialmente
entidades de classe e sindicatos, formados por empresas do setor metal mecéanico e
industrial, concentrados na regido metropolitana, com destaque para 0 CDMEC e o
SINDIFER.

O APL possui também uma espécie de Governanga Ampliada, que inclui

outros atores parceiros, e na qual atuam as entidades ilustradas na Figura 2.
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Figura 2. Governanca do APL Metal mecanico

Fonte: DVF Consultoria (2007, p. 14).

As grandes empresas que compdem o arranjo metal mecanico (Aracruz
Celulose/Fibria, Vale, Companhia Siderurgica de Tubardo- CST, Samarco Mineracao e
PETROBRAS) sdo denominadas por DVF Consultoria (2007) como clientes-ancora do

APL Metalmecénico, em torno dos quais varias empresas atuam.

Nesse Arranjo Produtivo, as decisdes sdo tomadas coletivamente em
reunides periddicas, destacando-se o apoio dado pelo Governo do Estado através da
SEDETUR (atual SEDES), Movimento Espirito Santo em Acdo, Sebrae, BANDES e
FINDES (DVF CONSULTORIA, 2007).

Conforme a Entrevistada 6, a governanca do APL desde o inicio de sua
atuacdo até dias atuais é realizada principalmente pelo Sindifer, em parceria com o
CDMEC: “¢ o proprio sindicato que ¢ a organizagdo do APL. [...] Entdo, eu vejo a

organizagdo do APL muito inserida dentro [...] da proposta sindical mesmo”.
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Dessa forma, suas agfes também acompanham a dindmica sindical,
relacionando-se a uma abordagem mais setorial, que, na prética, ndo considera o aspecto
territorial mais restrito de APL (“Metalmecénico da Regido Metropolitana”), sendo
ampliada a todo o estado.

Outras parcerias importantes para o desenvolvimento do setor
Metalmecénico como um todo, sdo o Sebrae e o Sistema FINDES (SENAI, SESI,
Instituto Euvaldo Lodi), que atuam como “bracos operacionais” do Sindifer (E6).

Contudo, as relagdes desse setor parecem ser restritas ao plano estadual:

Temos pouca ligacdo com os oOrgdos de governo local. Hoje a gente
comunica muito com quem? Secretaria [Estadual] de Ciéncia e Tecnologia
[...], com a SEDES, sdo essa duas que a gente mais conversa. Ndo temos
[relagBes] com um ministério, ndo temos ainda, mas eu acho que isso €
também um passo pro nosso futuro (E6).

Assim, ao contrario do APL de Agroturismo, o Metalmecanico —
possivelmente por sua localizacdo metropolitana — parece possuir maior atuacdo e
acesso junto ao Governo do Estado, ndo havendo muito apoio ou relagdes entre este

APL e entidades locais — tampouco nacionais.

Da mesma maneira que ocorre no APL de Agroturismo, no
Metalmecanico ndo ha participacdo de grupos trabalhistas (sindicatos ou outros) nas
decisdes voltadas ao APL. As principais questdes discutidas sdo voltadas as unidades
produtivas industriais e a empresas prestadoras de servicos, considerando-se a
perspectiva do desenvolvimento da competitividade empresarial, sua gestdo e
legalidade; consideracdes acerca do desenvolvimento social, da dindmica trabalhista, de
impactos socio-econdmico-ambientais (para além do aspecto legal) parecem nao ser
debatidas no APL. Sdo feitas negociacfes entre os sindicatos patronal e trabalhista,
momento no qual os trabalhadores se aproximam mais e sdo informados de decisdes

tomadas, mas ndo sdo incluidos nas discussdes sobre o setor que geram essas decisdes.

A realizacdo de feiras do setor Metalmecanico parece aproximar a
sociedade em geral com o setor. No entanto, a participacdo parece ser maior com 0
objetivo de prospeccdo e formalizacdo de novos negécios para O grupo
empresarial/industrial. A MecShow (Feira da Metalmecanica, Energia e Automacao)
envolve expositores e visitantes interessados nas atividades dos setores de mineracao,
celulose, siderurgia, naval, petréleo e gas. JA a Feira Prevenir (Feira de Salde e

Seguranca do Trabalho) retne profissionais da area de salde e seguranga, empresarios,
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gestores, patrocinadores, estudantes, entidades e ¢rgdos de apoio, expositores e

compradores.

Nesse sentido, a participacdo de grupos que ndo 0s que possuem objetivo
claro de desenvolvimento da competitividade do setor Metalmecanico, por meio de seus
ganhos crescentes, no APL, parece ser bastante restrita, ficando esses grupos a margem

de processos decisérios que interferem diretamente sobre suas vidas.

Lindblom (1959) supde que todo valor importante ou interesse presente
em processos decisorios possua um “guardido” ou “sentinela” para sua defesa. Mesmo
assim, considerando a assimetria de poderes decisérios e de acesso a participacdo nas
tomadas de decisdo, os interesses ou valores importantes desses grupos “marginais”
dificilmente terdao atengdo ou “defensores” nos processos decisorios referentes ao APL
Metalmecanico, pois suas percepcdes e necessidades ndo se fazem presentes nessas

decisoes.

3.3.3. Estruturas de Governanca e Grupos Decisores no APL de Rochas

Ornamentais de Cachoeiro de Itapemirim

De acordo com o Plano Estratégico de Desenvolvimento do APL de
Rochas Ornamentais (REDEROCHAS, 2007), a governanca deste APL é realizada pela
REDEROCHAS, composta pelas entidades explicitadas no Quadro 6.

Quadro 7. Governanca do APL de Rochas Ornamentais de Cachoeiro de Itapemirim

NIVEL
TIPO LOCAL ESTADUAL NACIONAL
PUBLICO BANDES
PRIVADO /ORG. CETEMAG SINDIROCHAS SEBRAE/ES
SOC. CIVIL CREDIROCHAS

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de REDEROCHAS (2007).

Legenda: BANDES - Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo S/A; CETEMAG - Centro
Tecnolégico do Marmore e Granito; CREDIROCHAS - Cooperativa de Crédito dos
Proprietéarios da Industria de Rochas Ornamentais, Cal e Calcarios do Estado do Espirito Santo;
Sebrae/ES - Servico de Apoio as Micros e Pequenas Empresas do Estado do Espirito Santo;
SINDIROCHAS - Sindicato da Industria de Rochas Ornamentais, Cal e Calcérios do Espirito
Santo.
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Os componentes da governanca do APL de Rochas Ornamentais s&o
poucos, mas compdem um grupo relativamente heterogéneo, formado por
representantes dos trés niveis (mesmo que o definido como nacional atue em sentido

estadual) e prevaléncia de entidades privadas e da sociedade civil organizada.

No ambito pablico, ndo ha representagcdes de entes governamentais, de
qualquer nivel, o que pode se relacionar a institucionalizacdo dessa governanca em
periodo anterior a implementacdo da politica nacional pelo Governo Estadual, sendo
esta caracterizada como uma iniciativa bottom-up, de associacdo espontanea e autbnoma
entre atores locais. No entanto, a ndo participacdo de representantes de organizacOes
relacionadas a politica nacional e sua implementacdo (como a SEDES) pode ocasionar

um afastamento ou pouca compreensdo sobre as diretrizes e conceitos dessa politica.

Muito embora a auséncia de representacfes sociais, particularmente de
trabalhadores do setor de rochas, possa evitar conflitos nos processos decisorios desse
APL, pela restricio de pontos de veto, indica também um afastamento desses
trabalhadores de debates que os envolvem diretamente e sobre 0s quais mereceriam ter
acesso e Vvoz, buscando a conciliacdo de interesses e de temas divergentes e

melindrosos.

A inclusdo desse e de outros grupos relevantes na governanca do APL
poderia gerar progressos ndo apenas quanto a questfes trabalhistas pontuais (como
formalizacdo contratual e salde e seguranca no trabalho), mas em assuntos mais amplos
e complexos que possuem influéncia direta da atuacdo dos membros da cadeia produtiva
de rochas (e do Arranjo), como meio ambiente, seguranca, desenvolvimento

socioecondmico e outros.

A gestdo do Plano de Desenvolvimento ocorre por meio de reunifes
periddicas, coordenadas pelo REDEROCHAS e com participacdo de todo esse grupo de
governanca, durante as quais sdo feitas discussdes e ajustes de acdes, propostas
sugestoes e identificadas oportunidades de apoio a sua execucdo. Toda decisdo referente
as acOes do Plano de Desenvolvimento € trabalhada em consenso e com a aprovacao dos
participantes da governanca (REDEROCHAS, 2007).

De acordo com o Entrevistado 4, a governanca do APL originou-se do
desenvolvimento do setor de Rochas Ornamentais na regido de Cachoeiro de Itapemirim

como um Cluster, a partir da execucdo do Programa para o Desenvolvimento em Rede
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do Setor de Rochas Ornamentais (REDEROCHAS), apoiado pelo Ministério da Ciéncia
e Tecnologia (REDEROCHAS, 2004).

A organizacdo como Cluster, desde o inicio dos anos 2000, tinha o
objetivo de articular o setor de rochas, aproximando “empresas e entidades”, visando
“trabalhar de forma cooperativa para compartilhar e desenvolver conhecimentos” (E4).
Segundo E4, essa articulacdo, feita principalmente pelo Sindirochas, com o tempo gerou
a percep¢cdo do grupo sobre a necessidade de se criar uma governanga propria do
Cluster, sendo formado o REDEROCHAS, que envolve vérias instituicdes e previu a
contratacdo de um técnico do setor de rochas para atuar especificamente em funcéo do

desenvolvimento do Cluster, gerenciando essa aglomeragdo empresarial.

Foram criados sete grupos de trabalho tematicos (GT), em torno de
“temas criticos” ao setor: qualificacdo e formacdo profissional; desenvolvimento
tecnoldgico; preservacdo do meio ambiente; linhas de financiamento; logistica de
transporte; legislacdo tributaria, mineraria e ambiental; e comunicacdo e marketing
(REDEROCHAS, 2004).

A realizacdo dos GT’s provocou a busca por novas parcerias, incluindo
organizagbes como MaqgRochas (Associacdo dos Fabricantes de Maquinas e
Equipamentos para o Setor de Rochas Ornamentais do Espirito Santo), Prefeitura
Municipal de Cachoeiro de Itapemirim (PMCI), Adese (Agencia de Desenvolvimento
Sustentavel do Sul do Estado do Espirito Santo), Pastoral Ecologica, SEDETUR, Ifes,
Banco do Brasil, Bradesco e BANDES (REDEROCHAS, 2004).

Com a criacdo da Politica Nacional de apoio a APLs e iniciativas de
instituicbes de apoio (tais como linhas de crédito especificas para APLS), derivadas da
concepcao desta politica, o Cluster passou a ser chamado Arranjo Produtivo Local.

Contudo, suas praticas e relacdes mantiveram-se as mesmas (E4).

Apesar de haver diversas entidades de apoio participando de discussdes
sobre o desenvolvimento do APL, o processo decisério principal e sua gestdo eram (e
ainda sdo) centralizadas no REDEROCHAS. Como sentencia E4, “O REDEROCHAS é
0 APL”.

Sendo o REDEROCHAS o principal ator coletivo de atuagdo para o

funcionamento do APL de Rochas Ornamentais, envolvendo agentes de representagéo
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empresarial e de apoio ao desenvolvimento, caracteriza-se como uma governanga

horizontalizada e bastante descentralizada.

A pouca (ou inexistente) influéncia de representagdes governamentais
remetem a definicdo de Procopiuck e Frey (2008) sobre governanga como uma forma de
governar emergente das interacbes de uma pluralidade de agentes que se influenciam
mutuamente buscando alcancar objetivos comuns, enfrentar problemas e gerar

oportunidades.

Dessa forma, independentemente da acdo governamental, no
desenvolvimento do APL como objeto de politica publica, esta pode ser considerada
como uma forma descentralizada de governanca multinivel, com grande relevancia local
e de organizagBes ndo-governamentais, formada a partir da necessidade descrita por
Subirats (2007) de cooperar, integrar, harmonizar e unir, em um ambiente com
crescente complexidade e onde a diversidade é mais patente e mais reivindicada, sendo
necessarias alternativas de organizagdo politica que busquem combinar ou acomodar

inter-relacdo e autonomia.

A auséncia de representacdes sociais e trabalhistas também €& uma
caracteristica deste APL, bem como dos outros estudados, sendo limitado seu acesso a
processos decisorios. Dessa forma, as percepgdes voltadas ao desenvolvimento do setor
produtivo e de sua competitividade empresarial sobressaem nas falas do membro desse
APL entrevistado nesta pesquisa (E4), embora muitas vezes inclua perspectivas desses

grupos “ausentes” em seu discurso.

As principais expectativas derivadas do desenvolvimento do APL,
segundo o Entrevistado 4, relacionavam-se a ‘“encontrar caminhos para o0
desenvolvimento do setor”, criando maior integracdo e troca de informacbes sobre
tecnologia entre as empresas ¢ minimizando “esse negdcio de um ndo conversar com 0
outro” (E4).

Como as atividades voltadas ao desenvolvimento do APL ja vinham
sendo realizadas antes da implementacdo da Politica Nacional por meio da instituicdo
do NE-APL, as acbes de antes e depois desse marco com frequéncia ndo sao
diferenciadas pelos envolvidos. Porém, o Entrevistado 4 identifica claramente que as

discussoes relacionadas a acdo protagonizada pela SEDES foram finalizadas proximo ao
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ano de 2010, o que corrobora as declaracGes dos outros entrevistados acerca do declinio
da atividade do NE-APL nesse periodo.

O APL de Rochas Ornamentais, assim como os outros APLs analisados
(Agroturismo e Metalmecanico), participou da Conferéncia Nacional de Arranjos
Produtivos Locais, mas, como 0s outros, ndo obtiveram retorno ou apoio ao projeto

apresentado, conforme a percepcéo de E4.

O APL de Rochas Ornamentais, mesmo parecendo ser estruturado e
possuindo uma governanga organizada, como afirma E4 “nunca teve razdo juridica”,

isto ¢, ndo ¢ formalizado; “ele existe” (E4).

De acordo com o Entrevistado 4, corroborado por REDEROCHAS
(2004), a fase de desenvolvimento do REDEROCHAS e de reunifes dos grupos de
trabalho tematicos, para a solugdo de demandas do APL de Rochas Ornamentais, contou
com a participagdo do Sindimarmore nas discussdes e processo decisorio, pois,
parafraseando Nelson Rodrigues, “toda unanimidade ¢ burra” (E4). E complementa,
afirmando que a atuacgdo do sindicato de trabalhadores é “positiva, importante, melhora
o desenvolvimento do setor”, bem como as praticas do trabalhador, além de agregar
aprendizado para o setor: “Se matar o Sindimarmore, como VOcé vai ter o trabalhador?

A gente ndo pode matar a galinha dos ovos de ouro” (E4).

Apesar de E4 apresentar em sua argumentacdo a participacdo do
Sindimarmore nas discussdes e defendé-la, E5 afirma que as decisbes do APL de
Rochas Ornamentais “ndo sdao nem informadas ao Sindimarmore”. Conforme sua
percepcao, os relacionamentos entre o sindicato de trabalhadores e o APL (caracterizado
pela iniciativa empresarial) se restringe as Convencdes Coletivas do Trabalho no setor,
realizadas bienalmente, e a oficios para negociacdo sobre adequacdes de seguranca e

trabalhistas.

Dessa forma, existem divergéncias de percepcbes entre os atores
relacionados ao sindicato patronal e ao de trabalhadores. Enquanto o primeiro acredita
serem suficientes as relacfes existentes entre essas duas partes, estando as percepcdes
dos trabalhadores contempladas nos processos decisorios do APL (mesmo que ndo haja
participacdo do grupo, a qual E4 acredita ser importante para as decisdes tomadas), o

ultimo parece considerar a representacdo de seus interesses insuficiente.

145



Assim como ocorre no APL Metalmecanico, o APL de Rochas
Ornamentais buscou desenvolver, desde antes de sua formacdo, feiras para a geragéo e
formalizacdo de novos negocios, o que, mesmo sendo uma importante ferramenta para
divulgacéo de agdes, criacdo de redes de contatos e facilitacdo de processos negociais, 0
que € bastante positivo para o desenvolvimento do setor de rochas, considera apenas a
perspectiva empresarial, ndo envolvendo a comunidade local de modo amplo nem a

classe trabalhadora deste setor.

Por outro lado, a realizacdo do Seminario de Saude e Seguranca do
Trabalhador nas Atividades de Extracdo e Beneficiamento de Rochas Ornamentais,
realizado em setembro de 2015, em Cachoeiro de Itapemirim, que contou com grande
participacdo de trabalhadores desse setor e de representantes tanto do Sindirochas
quanto do Sindimarmore, além de instituicdes de ensino e de controle e regulamentacéo
trabalhista, parece ser um avanco para a incluséo desse grupo no processo decisorio do
APL.

3.3.4. Estruturas de Governanca e Grupos Decisores no Cluster Quesero de Villa

Maria

O Cluster Quesero de Villa Maria é formado pelas seguintes instituicdes:
ENINDER (Ente Intermunicipal para el Desarrollo Regional), INTA (Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuéria), ESIL (Escuela Superior Integral de Lecheria), APyMEL
(Asociacion de Pequefias y Medianas Empresas Léacteas), PyLACOR (Pequefas Yy
Medianas Empresas Lacteas Cordobesas), EDPT (Ente de Desarrollo Productivo y
Tecnologico, autarquia da Municipalidad de Villa Maria), JIPL (Junta Intercooperativa
de Productores de Leche), CAPROLEC (Camara de Productores Lecheros de la

Provincia de Cordoba) e FAA (Federacion Agraria Argentina, regional Villa Maria).

Nota-se no Cluster o engajamento de atores com grande reconhecimento
e influéncia em instituicbes importantes para o desenvolvimento econémico do setor, o
que pode ser fator fundamental para a viabilidade de execucdo de seus projetos, dadas

suas relacdes e rede de contatos tanto no campo técnico quanto politico.
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Segundo seus gestores, o Cluster possui uma Comissdo Gestora, ou
organismo representativo, denominada Comision Directiva, institucionalizada para a
tomada de decisBes mais importantes, que se reline semestral ou anualmente, formada
por representantes das instituicoes a ele relacionadas. Conforme publicagédo institucional
do Cluster Quesero de Villa Maria (CLUSTER, 2013, p. 32), suas liderancas sdo
formadas pelas instituicGes seguintes, conforme apresenta o Quadro 7.

Quadro 8. Governanca do Cluster Quesero de Villa Maria

NIVEL
TIPO LOCAL PROVINCIA NACIONAL
, EDPT ESIL
PUBLICO ENINDER INTA
PRIVADO /ORG. APyMEL CAPROLEC FAA
SOC. CIVIL JIPL PyLACOR

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de Cluster (2013).

Legenda: APYMEL - Asociacion de Pequefias y Medianas Empresas Lacteas; CAPROLEC -
Camara de Productores Lecheros de la Provincia de Cordoba; EDPT - Ente de Desarrollo
Productivo y Tecnoldgico, autarquia de la Municipalidad de Villa Maria; ENINDER - Ente
Intermunicipal para el Desarrollo Regional; ESIL - Escuela Superior Integral de Lecheria; FAA
- Federacidn Agraria Argentina, regional Villa Maria; INTA - Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria; JIPL - Junta Intercooperativa de Productores de Leche; e PyLACOR - Pequefias
y Medianas Empresas Lacteas Cordobesas.

O ENINDER € uma instituicdo publica que se ocupa da gestdo do
Cluster, bem como o EDPT; o INTA e a FUNESIL, também instituicGes publicas,
atuam nas areas de pesquisa e formacdo no Cluster; a ApyMEL e PyLACOR,
instituicbes privadas, sdo representantes de produtores primarios (leiteiros); FAA e
CAPROLEC, instituicBes privadas, se relacionam a elaboradores (inddstrias queijeiras);
e a JIPL, instituicdo privada cooperativa, engloba tanto elaboradores quanto produtores
primarios.

Nota-se, pela analise do Quadro 7, que a Governanca do Cluster Quesero
de Villa Maria é composta tanto por instituicdes publicas quanto privadas, sendo ambas
atuantes para o desenvolvimento do Cluster. As organizacGes locais/regionais e
nacionais sdo as mais presentes, o que indica a preservacdo da caracteristica das
relacBes iniciais do Cluster, formado a partir da articulacdo entre os niveis federal e

local, na implementacdo de uma politica nacional em sentido top-down.

Apesar de, inicialmente, o Cluster haver sido organizado por uma
iniciativa “de cima para baixo”, com o decorrer de sua estruturacdo os atores locais e
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regionais foram se envolvendo e “abracando” a proposta de desenvolvimento dessa
aglomeragdo produtiva, evidenciando sua lideranga e tornando-se protagonistas das

acoes.

As entidades localizadas no escopo da provincia de Cérdoba, que tém
atuacdo, sdo aquelas de iniciativa privada, ndo havendo proximidade de governos deste

nivel nas relacdes referentes ao Cluster.

Semanalmente ou a cada 15 dias, para as decisdes mais imediatas, se
reane um grupo menor, formado pelo presidente do Cluster, seu vice, secretario,
subsecretério e tesoureiro, relacionados as instituicdes ENINDER, INTA, ESIL, FAA e
APYMEL.

A existéncia de uma comissao gestora, composta por representacdes de
instituicOes diversas, possibilita a participacdo de varios sujeitos atuantes sobre o setor
leiteiro e queijeiro. Porém, ndo se pode concluir acerca da efetiva consideragéo de
demandas de diferentes grupos de interesse, destacando-se um possivel protagonismo

decisorio das instituicdes cujas representacdes se reunem mais frequentemente.

Além disso, de acordo com os entrevistados, ndo ha participacdo de
representantes da sociedade civil (“cidadaos comuns”) no processo decisorio, tampouco
o compartilhamento de informac@es e divulgacdo de a¢des junto a comunidade local. A
sociedade como um todo, ou seja, os maiores “receptores” dos impactos econdomicos e
sociais (positivos e negativos) do Cluster, ndo sdo considerados nos processos

decisorios referentes a essa aglomeracédo produtiva e sua atuacao.

A participacdo popular e o controle social poderiam contribuir para uma
melhor percepcdo das demandas locais e regionais; para a analise de possiveis efeitos,
resultados, impactos e externalidades advindos de sua atuacgdo; para a accountability do
Cluster (dados os aportes financeiros de origem publica); e para um maior apoio a
consecucdo de seus projetos, incluindo sua insercdo em diferentes mercados

consumidores.

Embora a Universidad Nacional de Villa Maria (UNVM) ndo componha
sua estrutura por meio de representacdes, 0s entrevistados afirmam ter seu apoio, o que
é evidenciado pela proximidade do CIT (Centro de Investigaciones y Transferencia de
Villa Maria, formado pela UNVM e o CONICET - Conselho Nacional de Investigagdes

Cientificas e Técnicas) através de atividades de pesquisa aplicada a unidades do Cluster.
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Outras relacGes entre a UNVM e o Cluster sdo feitas a partir de seus
profissionais individualmente, por meio de assessorias. Entretanto, destaca-se a
importancia da criacdo de um projeto institucional de envolvimento e atuacdo da
Universidad junto ao Cluster, notadamente de unidades como a Escuela Internacional de
Negocios (EIN), principalmente em atividades de extensdo que objetivem a
implementacdo dos projetos do Cluster e seu crescimento, considerando as capacidades
e potencialidades técnicas e de infraestrutura dessa instituicdo, que apresenta grande
relevancia local, regional, nacional e até internacional, principalmente nas areas de

engenharia, ciéncia e tecnologia em alimentos.

A dificuldade (e muitas vezes impossibilidade) de investimentos
(publicos ou privados) origina um ciclo iniciado pelas restricdes quanto ao controle de
qualidade no processo de producdo leiteira e queijeira, o qual implica no baixo preco do
leite, na geragdo de conflitos a ele relacionados e na cada vez maior dificuldade de

investir.

A restricdo de investimentos financeiros por parte dos associados ao
Cluster (iniciativa privada) parece ser reflexo também de uma imprevisao (mesmo que
proviséria) de construcdo da camara coletiva de maturacdo, e consequentemente na
impossibilidade de destinacdo de matérias-primas (leite e queijos) para a producdo do
queijo proprio dessa aglomeracdo produtiva. Assim, gerou-se um ciclo paralelo aquele,
cuja tendéncia seria de uma cooperacdo cada vez menor, com a comercializacao
independente de matérias-primas e produtos, no qual a formacdo da aglomeracdo
produtiva perderia seu sentido. Contudo, o recente ato de inicio da obra para a
construcdo da cdmara de maturacdo tende a indicar um movimento oposto, de maior
confianca dos associados e melhores possibilidades de investimento de recursos

financeiros, humanos e materiais (incluindo matérias-primas e produtos).

O Cluster Quesero de Villa Maria possui como principal potencialidade
ou ponto forte a intensa atuacao e apoio de instituicdes (em geral publicas) de governo,
assisténcia técnica, pesquisa, ensino e fomento, a qual gerou uma rede de parcerias

fundamental para a realizacdo de seus projetos.

A continuidade de seu desenvolvimento, a partir do quadro que se
apresenta, depende em grande parte da viabilizacdo da conclusdo dos projetos de
qualidade e de maturag&o unificada do queijo Yucat, sendo muito importante também a
sua aproximacdo quanto & comunidade local. Essas medidas deverdo promover maior
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confianga e cooperagdo entre seus componentes, possibilitando futuramente a (auto)
sustentabilidade do Cluster.

3.3.4.1. Cluster Quesero de Villa Maria: Cluster ou Arranjo Produtivo Local?

O Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC),
em seu Termo de Referéncia para a politica brasileira de apoio ao desenvolvimento de
APLs, identifica como uma das principais caracteristicas dessas aglomeracdes
produtivas o significativo nimero de empreendimentos no territdrio e de individuos que
atuam em torno de uma atividade produtiva predominante. A regido de Villa Maria,
Cordoba, apresenta uma grande concentracdo de unidades produtivas que se dedicam a
producdo e processamento de leite e derivados, principalmente queijos, possuindo

grande tradicdo de atuacdo neste setor econdémico.

Ao incluir pequenas, médias e grandes empresas nessa cadeia produtiva, e
instituir um mecanismo proprio de governanca, essa aglomeracdo cumpre com dois

outros requisitos identificados pelo MDIC para a classificagdo como APL.

A proposta de criagdo de uma camara coletiva de maturacdo aponta para o
aproveitamento de sinergias coletivas, identificado por Lastres e Cassiolato (2003)
como importante caracteristica de APLs. Além disso, processos de aprendizagem
coletiva também parecem ser desenvolvidos nessa aglomeracdo produtiva, bem como
uma dindmica inovativa, considerando-se a criacdo de um nova variedade de queijo e de
orientagdes quanto ao cumprimento de protocolos de qualidade do leite e seu

processamento.

Os elementos “cooperagao” e “articulagdo” também parecem estar
presentes no Cluster Quesero de Villa Maria, especificamente no que se refere as
relacBes entre empresas e instituicbes de apoio/governamentais. No entanto, se
considerados apenas 0s grupos de produtores de leite e de industrias queijeiras, 0
Cluster parece ndo ter grande articulacdo entre seus componentes, haja vista seus
interesses diferentes e muitas vezes conflitantes, como o dilema preco x qualidade.
Nesse sentido, a fragilidade da cooperacdo entre esses componentes do Cluster e pouca

sinergia de atuacdo pode implicar em uma estagnagdo quanto a sua competitividade.
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O modelo de funcionamento proposto pelo Cluster Quesero de Villa Maria
indica um sistema de “co-opeti¢do” (Brandenburger e Nalebuff, 1996) entre as unidades
produtivas de leite e de queijo. A ndo-obrigatoriedade de entrega de matérias-primas e
produtos aos membros do Cluster, isto é, a ndo-exclusividade de comercializagdo junto
a ele, evidencia sua atuagdo ora em cooperac¢do (quando 0s interesses sd0 comuns) e ora
em competicdo (quando os interesses sdo conflitantes), aproximando-o do conceito de

Cluster.

Por outro lado, o protagonismo do poder publico e das agéncias de
fomento e apoio técnico, externos a atividade empresarial, em funcdo de um conjunto
especifico de atividades econdmicas, integrando os niveis local, regional e nacional em
uma proposta de politica publica (PROSAP), fortalece a caracterizagdo do Cluster
Quesero de Villa Maria como um Arranjo Produtivo Local, conforme definicdo de
Figueiredo e Di Serio (2007) e Lastres e Cassiolato (2003).

A aglomeracdo produtiva desenvolvida na regido de Villa Maria para o
setor queijeiro possui em si também algumas das questdes “preocupantes” apontadas
por Santos, Crocco e Lemos (2002): a) a “passividade” com relagdo a processos
decisorios, que pode ocorrer especialmente por parte dos produtores rurais e industriais
em geral, ja que as decisfes mais corriqueiras — e eventualmente grandes decistes — séo
tomadas por um grupo restrito de representantes de instituicbes de apoio; b)
dificuldades de reproducdo de um mercado local (assim como regional, nacional e
internacional) dindmico para o desenvolvimento e comercializacdo do queijo Yucat; c)
fragil imersao social, pois as relacdes do Cluster junto a sociedade em geral parecem ser
muito restritas, bem como a participagdo social (“cidadio comum’) nos processos
decisorios, que se mostra inexistente; d) a auséncia de segmentos importantes da cadeia

produtiva, especialmente no que se refere a etapa de comercializacdo de seus produtos.

Dessa maneira, pode-se entender que o Cluster Quesero de Villa Maria, de
acordo com as conceituacdes brasileiras de Arranjos Produtivos Locais, se assemelha

grandemente aos APLs brasileiros.
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3.4. Aspectos Organizacionais e Decisorios nas AglomeracGes Produtivas: uma
Relacéo entre Brasil e Argentina

Ao analisar trés Arranjos Produtivos Locais brasileiros (APL de
Agroturismo das Montanhas Capixabas, APL Metalmecénico da Regido Metropolitana
e APL de Rochas Ornamentais de Cachoeiro de Itapemirim) e um Cluster argentino
(Cluster Quesero de Villa Maria), este estudo apresentou caracteristicas que 0s
assemelham e que os diferenciam, principalmente no que se refere a seus aspectos

organizacionais e decisorios.

Intentando apresentar essas diferencas e similitudes entre essas
aglomeracgdes produtivas de maneira mais didatica, favorecendo sua visualizacéo, foi
elaborado o Quadro 8, a partir das percepcbes dos entrevistados e de fontes
bibliograficas e documentais de pesquisa, acerca de 11 variaveis principais, a saber: 1.
Estruturacdo como APL; 2. Existéncia de Normatizacdes Proprias; 3. Atuacdo da
Governanca; 4. Principal Lideranca (Publica x Privada); 5. Heterogeneidade do Grupo
Decisor; 6. Fluxo de Organizacdo do APL; 7. Relacdo com o Governo Federal; 8.
Relacdo com o Governo Estadual; 9. Relacdo com Governos Locais; 10. Existéncia de
Canais de Participacdo de Grupos de Trabalhadores; 11. Existéncia de Canais de

Participacdo da Comunidade Local.

Quadro 9. Caracteristicas das Aglomerag6es Produtivas Brasileiras e Argentina

APL APL APL CLUSTER
AGRO METAL ROCHAS QUESERO
Estruturagdo como APL Média Baixa Alta Alta
Existéncia de Normatizagdes Proprias ~ N&o Né&o Né&o Sim
Principal Lideranga MCC&VB Sindifer  Sindirochas ENINDER
(Publica x Privada) (Priv.) (Priv.) (Priv.) (Pabl.)
Atuacdo da Governanga Média Baixa Alta Alta
Heterogeneidade do Grupo Decisor Média Média Média Alta
Fluxo de Organizacdo do APL Top-down Top-down Topﬂown Topﬁown
Bottom-up  Bottom-up
Rela¢do com Governo Federal Baixa Baixa Baixa Alta
Rela¢do com Governo Estadual Alta Alta Média Baixa
Rela¢do com Governos Locais Alta Baixa Média Alta
Existéncia de Canais de Participacdo Né&o Né&o J& houve Né&o
de Grupos de Trabalhadores
Existéncia de Canais de Participacdo Néo Néo Néo Néo

da Comunidade Local

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de entrevistas, Sebrae-ES (2007), NE-APL/ES (2010b),
DVF Consultoria (2007), REDEROCHAS (2007) e Cluster (2013).
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Legenda: APL AGRO — APL de Agroturismo das Montanhas Capixabas; APL METAL - APL
Metalmecénico da Regido Metropolitana; APL ROCHAS - APL de Rochas Ornamentais de
Cachoeiro de Itapemirim; CLUSTER QUESERO - Cluster Quesero de Villa Maria.

Destaca-se que as informacbes do Quadro 8, de natureza qualitativa e
inferidas diante de dados subjetivos, se referem, sob o aspecto temporal, ao periodo em
que a Politica Nacional de Apoio a APLs estava sendo implementada no estado do
Espirito Santo e a época de visita ao Cluster argentino (na qual a politica argentina

ainda se encontrava vigente, em fase de finalizagdo).

A primeira caracteristica evidenciada no Quadro 8 se relaciona a
estruturag@o da aglomeragé@o produtiva como Arranjo Produtivo Local, considerando-se
algumas caracteristicas como o significativo nimero de empreendimentos no territorio e
de individuos que atuam em torno de uma atividade produtiva predominante, o
envolvimento de atores com diferentes caracteristicas, o aproveitamento de sinergias
coletivas, presenca de processos de aprendizagem coletiva e de estimulo a inovagéo,
cooperacdo e articulagdo entre seus membros (LASTRES E CASSIOLATO, 2003),
alem da utilizacdo do termo APL e da consideracdo de seu aspecto territorial

(local/regional) para sua atuacéo.

A estrutura do APL de Agroturismo foi apontada como média, pois,
embora possua numero elevado de empreendimentos em torno da atividade do
Agroturismo na regido delimitada, atue em ambito regional e busque aproveitar
sinergias, desenvolver aspectos inovativos e aprendizagem coletiva, seus membros sdo
pouco articulados e a cooperacdo entre 0S mesmos ndo Se apresenta como uma
caracteristica, sendo necessaria uma maior articulacdo entre os componentes do APL,
principalmente em termos de cooperacao entre as unidades produtivas. O APL apresenta
grande iniciativa dos agentes locais para o desenvolvimento do setor turistico e da
atividade de Agroturismo, com progressivo envolvimento de entidades locais, mas
poucas acdes de desenvolvimento do APL enquanto organizacdo associativa. Além
disso, o declinio do uso da abordagem de APL parece ser uma realidade, o que pode ser
evidenciado pela diminuicdo do uso desse termo para se referir ao grupo em questéo.
Apesar disso, os entrevistados identificam essa forma de aglomerac¢do produtiva como

sendo importante para o desenvolvimento de seu setor.
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A abordagem de APL e 0 uso desse termo também tém sido menos
frequentes no APL Metalmecanico, que lida de maneira ampla, trabalhando suas ac6es
em funcdo do setor de modo geral, em todo o territorio do Espirito Santo. Além disso, o
foco em aspectos industriais e econdmicos, considerando principalmente interesses
patronais em direcdo ao crescimento da competitividade empresarial, bem como a pouca
cooperacdo entre seus membros (mais especificamente entre empresas) e a restrita
relacdo com outras entidades (principalmente) ndo empresariais, para além da figura do
sindicato, fazem deste um APL pouco estruturado. Mesmo assim, caracteristicas
importantes de APLs estdo presentes neste, como o incentivo a inovacgdo, a busca do
aproveitamento de sinergias e, evidentemente, a presenca de grande ndmero de

empresas deste setor na regido circunscrita como Arranjo Produtivo.

Em seu processo de desenvolvimento a partir da Politica Nacional de
Apoio a APLs, todos os APLs brasileiros criaram expectativas, seja quanto a atuacgao do
NE-APL, seja quanto a sua participacdo nas Conferéncias Nacionais de APL, que nédo
foram atendidas. Essa quebra de perspectiva em funcdo de desapontamentos ou

decepcdes pode também dificultar sua estruturacéo enquanto APL.

Apesar disso, tanto o APL de Rochas Ornamentais quanto o Cluster
Quesero de Villa Maria podem ser identificados como tendo estruturacdo alta, pois
ambos possuem uma boa articulacdo entre seus membros (superior aos demais APLS
estudados), envolvendo diferentes atores em seus processos decisorios, na procura por
sinergias e seu aproveitamento, no estimulo a inovacdo e a cooperacao (apesar de as
unidades produtivas serem pouco cooperativas entre si). Além disso, apresentam
importante concentracdo territorial de empreendimentos voltados a suas atividades e
cadeia produtiva. Outra caracteristica que evidencia sua estrutura¢do organizacional,
ndo presente nos outros APLS, é a contratacdo de pessoal especifico para a gestdo do
APL, o que indica uma diferenciacdo entre essa aglomeracdo produtiva (como
organizacdo) e suas liderancas (o que ndo ocorre nos outros APLSs, onde suas estruturas

e colaboradores se confundem com os das instituicdes protagonistas).

A segunda variavel apresentada no Quadro 8 relaciona-se diretamente a
primeira: a existéncia de NormatizacGes proprias da aglomeracdao produtiva, tais como
regimentos ou normativas. Essa variavel se relaciona intimamente & estruturacdo da
governanga do APL, pois determina seu modus operandi, suas atribui¢des, 0s papeis de

players locais, dentre outras questdes.
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Nenhum dos APLs brasileiros apresenta documento proprio que determine
diretrizes para seu funcionamento, ao contrario do Cluster Quesero, que possui um
Regimento especifico. Essa caracteristica indica uma desagregacdo da capacidade de
governanga dos APLs, ndo meramente pelo aspecto documental, mas pelo que sua
auséncia pode significar: desde a elaboracdo de objetivos institucionais em funcdo do
bem comum, sob o aspecto gerencial, até sérias dificuldades quanto a questdes
operacionais, como a articulacdo de acdes em funcdo desses objetivos, incongruéncias
em sua atuacdo, limitagdes quanto a busca de recursos para seu funcionamento, entre

outros fatores.

A criagdo e institucionalizacdo desse tipo de documento normativo tende a
favorecer o fortalecimento de sua governanca e a consolidacdo dessas aglomeracdes
produtivas como organizacGes — 0 que poderia eventualmente implicar na alteracdo da
classificagdo do Cluster Quesero na Variavel 1, apontando-o como Muito Alto (no

entanto, a Variavel 1 ndo considerou o aspecto normativo para sua classificagéo).

Da mesma forma, a falta de regulamentacdo especifica pelos APLs pode
gerar dificuldades quanto ao seu funcionamento, em especial em médio e longo prazo,
haja vista as maiores dificuldades relacionadas a continuidade de acdes, conceitos e
diretrizes, a formalizacéo das relacOes, a definicdo de papeis e distribuicdo de funcdes,

dentre outros fatores.

As principais liderancas dos APLs brasileiros (Variavel 3) se relacionam a
entidades da iniciativa privada: Montanhas Capixabas Convention & Visitors Bureau
(MCC&VB), Sindicato das Industrias Metalurgicas e de Material Elétrico do Estado do
Espirito Santo (Sindifer) e Sindicato da Industria de Rochas Ornamentais, Cal e
Calcarios do Espirito Santo (Sindirochas). Cada um desses firma parcerias para executar
suas acOes, junto a instituicdes de apoio, de fomento e de ensino e pesquisa, e a 6rgaos

governamentais, todavia tendem a centralizar decisGes operacionais e corriqueiras.

Ja o ENINDER (Ente Intermunicipal para el Desarrollo Regional) é a
instituicdo publica, de grande relevancia local e regional para o desenvolvimento, de
maior lideranca no Cluster Quesero. Destaca-se que todas essas liderancas sdo entidades
locais e regionais, que possuem conhecimento e pratica sobre as regides e setores que
lideram, 0o que pode ser fator determinante para que o desenvolvimento dos

APLs/Cluster ocorra em uma perspectiva bottom-up, a partir da articulacdo de atores
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locais e regionais que criem um sentimento de pertencimento quanto & proposta das

aglomeragdes produtivas.

A variavel 4, Atuacdo da Governanga, apoia-se nas definicbes de
Sacomano Neto e Paulillo (2012, p. 1150) e de Lastres e Cassiolato (2005), para os
quais a governanga em APLs abarca os diferentes mecanismos de coordenagéo,
influéncia, intervencdo e participacdo de seus atores sobre suas atividades e sobre seus
processos de decisdo. Essa concepcdo de governanga se relaciona ao modelo de
governanca multinivel desenvolvido na politica nacional de Apoio a APLs, cujas
principais caracteristicas incluem a descentralizacdo de agGes e decisfes, bem como a
ampliagdo de atores ndo governamentais nesses processos decisorios e nas estruturas de

implementacdo dessa politica.

Partindo do pressuposto de que todas as aglomerac6es produtivas possuem
governangas formais (mesmo que possam ndo ser atuantes), a variavel 4, Atuacdo da
Governanca, se baseia nas acfes desenvolvidas pela instituicdo ou grupo apontado
formalmente como sendo essa instancia, no sentido de fortalecer essas aglomeracdes
produtivas como Arranjos Produtivos Locais, nos casos brasileiros, ou como Cluster, no

caso argentino.

As classificacbes das aglomeracGes produtivas, sob esse aspecto,
coincidem com as da variavel 1, posto que se relacionam diretamente. Dessa forma, o
APL Metalmecanico possui baixa atuacdo da Governanca para organiza-lo como APL,
principalmente porque sua atuacdo é centralizada na entidade sindical, que atua em
direcdo ao setor de maneira ampliada, extrapolando o aspecto territorial e de atividades
especificas do APL delimitado na Politica Nacional de Apoio a APLs, isto é, sua
abordagem é bastante voltada ao setorial, de modo ampliado as atividades em todo o
estado, ndo especificamente no escopo do APL metropolitano. As atividades e
estruturas de governanca parecem ser as mesmas independentemente da implementacéo
da politica; apesar disso, busca desenvolver outros aspectos caracteristicos de APL,

como explicitado quanto a variavel 1.

Durante a época de implementacdo da Politica subnacionalmente, a
Governanga do APL de Agroturismo buscou desenvolvé-lo como esse tipo de
aglomeracdo, apesar de ter abandonado essa abordagem apds o término das atividades
relacionadas a politica no Espirito Santo. Houve agdes para articulacdo e cooperagao
entre seus membros, mas o0 APL ndo conseguiu se desenvolver e se estruturar tanto
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quanto possibilitaria seu potencial, 0 que pode ter ocorrido por ter sido uma iniciativa
top-down com pouco protagonismo de agentes locais. Além disso, a centralizacdo da
governanga em apenas uma instituicdo pode ter significado a tentativa de acOes isoladas
e pouco articuladas aos demais componentes do APL, além de uma sobrecarga em sua
atuacdo. A criacdo de uma governanga que envolva diversos atores de relevancia local,
regional e estadual para o crescimento e ampliacdo da atividade do Agroturismo é fator

determinante para sua consolidag&o.

Em contrapartida, 0 APL de Rochas Ornamentais e o Cluster Quesero de
Villa Maria apresentam alta atuacdo de sua Governanga, que possui representacdes de
variadas instituicdes relacionadas ao desenvolvimento dos setores (Rochas e Queijeiro).
Mesmo tendo caracteristicas diferentes, pois a do primeiro foi formada em processo
anterior a implementacéo da Politica brasileira e a do segundo foi instituida pela Politica
argentina, ambas as Governancas se mostraram bem estruturadas, articuladas e atuantes
em funcdo do fortalecimento do APL/Cluster como aglomeragbes produtivas

organizadas.

Outra importante acdo para o0 desenvolvimento das aglomeracGes
produtivas, promovida pelas liderancas e estruturas de governanca dos APLs/Cluster é a
organizacdo de eventos para a promocao de suas atividades e a geracdo de novos
negocios, além da facilitacdo de negdcios previamente firmados. Tanto os APLs
Metalmecéanico e de Rochas Ornamentais, quanto o Cluster Quesero, vém organizando
feiras com esses objetivos, as quais tém apresentado bons resultados para 0s setores em
questdo. Quanto ao APL de Agroturismo, que em periodo anterior a implementacdo da
Politica também ja realizou feiras e exposicOes, deixou de fazé-lo durante sua

conformacdo como APL, ndo tendo ainda voltado a esta pratica.

Além disso, a variavel 4 relaciona-se ao grau de horizontalizacdo de sua
governanga, pois os dois tipos de governanca em APLS, identificados por Lastres e
Cassiolato (2005), podem ser observados nas aglomeracdes produtivas estudadas. Os
APLs de Agroturismo e Metalmecanico parecem apresentar uma governanca mais
hierarquica, na qual a autoridade é internalizada em liderangas com capacidade de
coordenacdo das atividades (tecnoldgicas, produtivas e mercadoldgicas), quais sejam: o
Montanhas Capixabas Convention & Visitors Bureau, que, mesmo atuando de forma
mais centralizada, possui maior compartilhamento de suas agfes com outros membros

do APL de Agroturismo; e o Sindifer, que centraliza as agdes do APL Metalmecanico.
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No APL de Rochas Ornamentais e no Cluster Quesero de Villa Maria,
identifica-se governangas nao hierarquicas, caracterizadas pela dominancia de poucos
atores e pela prevaléncia de uma coordenagdo horizontal, com aspectos como os de
confianga, da formag&o de redes de articulagdo e da influéncia de atores sendo mais

intensos do que nos demais.

As relagbes ndo-hierarquicas e mais horizontalizadas entre 0s
componentes de APLs, incluindo atores estatais e ndo estatais, em direcdo a
mecanismos de cooperagdo nas governancas das aglomeracdes estudadas demonstram o
desenvolvimento por esses atores, formal ou informalmente, de relagdes de confianca

entre si, como abordam Vilpoux e Oliveira (2010).

Essas relagdes de confianca parecem ser mais fortes nos APLs a medida
que desenvolvem caracteristicas de atuacdo bottom-up, enfatizando o protagonismo de
atores locais e internos aos APLS, como € o caso do APL de Rochas Ornamentais e do
Cluster Quesero de Villa Maria. Ainda, as convengdes préoprias formadas a partir dessas
relacbes de confianca fortalecem os APLs e sua governanca;, dessa forma, as
aglomeracdes mais “fortes”, mais estruturadas e cuja governanga € mais atuante

apresentam também um marco normativo formal mais desenvolvido.

No que se refere a Variavel 5, Heterogeneidade do Grupo Decisor, foram
considerados 0s agentes que atuam diretamente sobre processos decisorios, de forma
mais ampla do que o especificado na Governanca (Variavel 4). Participam mais
ativamente das decisfes dos APLs brasileiros principalmente atores mais relacionados a
atividade empresarial, havendo tambem a participacdo de entes governamentais e de
apoio ao desenvolvimento, sendo a heterogeneidade desses grupos classificada como
média. O grupo decisor relacionado ao Cluster Quesero foi classificado como tendo
heterogeneidade alta porque, além de entes empresariais, governamentais (mais amplos)
e de apoio, participam também instituicbes de ensino, pesquisa e tecnologia,
fundamentais ao desenvolvimento do Cluster sob aspectos como geracdo de dindmicas
inovativas, criacdo de meios para aproveitamento de potencialidades e sinergias, além

da sistematizacdo da aprendizagem coletiva.

E notavel a caracteristica de implementacio em sentido top-down
(Variavel 6) nos APLs de Agroturismo e Metalmecanico. Esses APLs apresentam
grande dependéncia quanto ao Governo Estadual para a manutencdo da abordagem de
Arranjos Produtivos, abandonando-a com a finalizagdo da atuacdo desse agente em
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funcdo da Politica Nacional de Apoio a APLs, retornando ao enfoque setorial e ndo
desenvolvendo aspectos organizacionais dessas aglomeracGes produtivas (como a
estruturagdo de sua governanga de modo amplo, a criagdo de normativas e a
sistematizacdo de seu funcionamento). Para sua consolidacdo como APL, é premente
que se desenvolva uma maior organizacdo dos agentes locais, tomando a evolugdo do
APL como uma responsabilidade sua e percebendo a importancia desse tipo de

aglomeracéo produtiva para seu desenvolvimento.

O Cluster Quesero também foi instituido a partir de uma acéo top-down
do Governo Argentino, assim como 0 APL de Rochas Ornamentais (como um Cluster)
associado a orientacdo académica em acdo anterior a Politica Nacional de Apoio a
APLs. Ambos foram criados a partir de iniciativas de atores externos a aglomeragéo, no
entanto, a articulacdo entre atores estratégicos e a apropriacdo da proposta de
desenvolvimento dos Clusters por esses agentes possibilitou que estejam se

desenvolvendo como aglomeragdes produtivas consolidadas.

As Variaveis 7 e 8 demonstram que a relacdo com o Governo Federal é
baixa nos APLs brasileiros, os quais parecem obedecer a uma estrutura federalista de
relacbes, mantendo-se mais préximos do Governo Estadual, mais acessivel a suas
demandas. Os APLs que possuem mais relagdes com o Governo Estadual (relacéo alta)
sdo o de Agroturismo (representando até uma dependéncia para seu funcionamento), e o
Metalmecanico (que, além de desenvolver programas estaduais e atuar diretamente com
orgaos relacionados a essa esfera de governo, também apresenta caracteristicas de
dependéncia para a abordagem de APL). O APL de Rochas Ornamentais possui relagdo
média, pois, apesar de atuar em programas estaduais, apresenta um perfil mais
independente, autbnomo e focado localmente, no qual ndo se apresenta dependéncia
quanto a atuacdo do ente governamental estadual para seu desenvolvimento e

manutencao.

O Cluster Quesero, ao contrario, inverte essa logica federativa,
relacionando-se mais intensamente com o Governo Federal, dadas as relacdes diretas
advindas da implementacao da Politica argentina, e menos com o Governo da Provincia,
adversario em aspectos politicos-partidarios quanto ao entdo Governo Nacional e ao

Governo Local.

Nesse sentido, o Cluster Quesero é bastante proximo, ainda, aos

Governos Locais (Variavel 9), reflexo do protagonismo do ENINDER, que engloba e
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articula variadas municipalidades regionais em sua atuacdo. Também o APL de
Agroturismo possui fortes relagdes com esse plano governamental, envolvendo
principalmente secretarias de turismo dos municipios da regido em suas decisfes. Dadas
suas relacbes mais focadas local e regionalmente, o0 APL de Rochas Ornamentais
também possui relagbes com Prefeituras da regido, mas ndo as inclui tdo intensamente
em seus processos decisorios (com excecdo principal do governo municipal de
Cachoeiro de Itapemirim, onde se desenvolve a maioria das atividades do APL). O APL
Metalmecanico, localizado na regido Metropolitana do estado, quase néo trava relagdes

com os governos locais.

As Variaveis 10 e 11 evidenciam a inexisténcia de canais de participacdo
de grupos de trabalhadores e da comunidade local, de maneira geral, seja em processos
de decis@o nos APLs/Cluster, seja pelo campo de acesso a informacGes quanto a essas
decisdes. O unico APL, dentre os estudados, que ja possibilitou um canal mais direto
quanto a participacdo de representacdes trabalhistas em sua Governanca e em grupos
decisores ¢ o de Rochas Ornamentais. Contudo, essa via participativa foi extinta, nao
havendo participacdo em nenhuma das aglomeracdes produtivas, nem de trabalhadores,

nem de cidadaos-comuns.

A restricdo quanto a participacdo de grupos como esses representa uma
assimetria de acesso e de poder quanto aos processos decisérios, que pode gerar um Viés
de atuacdo dos APLs/Cluster, desenvolvendo seus objetivos em funcdo de interesses
restritos aos grupos atuantes nesses processos. Esses interesses podem, em uma analise
mais radical, se vincular apenas a elementos voltados ao crescimento e competitividade
empresarial puro, em detrimento da consideracdo de fatores socioeconémicos e

ambientais locais ou regionais.

Apesar disso, os discursos de todos os entrevistados apontam para uma
preocupacao com essas questdes: sociais, econdmicas, trabalhistas, ambientais, dentre
outras. De todo modo, a participacdo de grupos locais e regionais, como representacdes
sociais e trabalhistas, pode favorecer uma melhor abordagem dessas questdes, a partir
de percepcdes diversas aquelas de grupos ja presentes nas decisdes, considerando
elementos préprios de sua vivéncia cotidiana. Além disso, essa aproximacdo entre
grupos distintos, que possuem ideias, valores e visdes diferentes, pode promover a
facilitagdo de processos de conciliagdo e mediacdo de conflitos, gerando relagdes de

confianga mutua para o desenvolvimento de cooperagdes.
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3.5. As Escolhas dentre as Alternativas: o “Planejado” e o “Porvir” nas
Aglomeracdes Produtivas

Como elucida Immergut (1992), a situacdo normal da politica ndo é o
consenso, mas a diversidade de preferéncias e interesses, pois decisdes politicas
envolvem diversas arenas. Muitas vezes, mesmo o processo decisorio sendo formado
por grupos semelhantes, como ocorre em Arranjos Produtivos Locais, nos quais o
objetivo principal geralmente se relaciona ao desenvolvimento empresarial do setor,
algumas dinamicas desse processo de decisdo podem envolver diferentes atores com

poder de veto, com interesses divergentes, que podem gerar conflitos.

Esses conflitos se originam a partir da interagdo entre pessoas, que
exercem influéncia, controle ou poder umas sobre as outras, em um jogo de poder
(LINDBLOM, 1981) cuja negociagdo € necessaria para que as decisdes sejam tomadas e

0S eventuais ajustes sejam realizados.

A elaboracdo de Planos Estratégicos para o desenvolvimento dos APLs
analisados neste estudo, especificamente o0 APL de Agroturismo, o Metalmecénico e o
de Rochas Ornamentais, a serem apresentados como projetos de implementacdo da
Politica Nacional de apoio a APLs no Espirito Santo, necessitou a identificacdo das

principais demandas existentes nesses setores.

Considerando a limitagdo de recursos (financeiros, humanos, logisticos,
dentre outros) tanto publicos quanto privados, caracteristica de acdes publicas, e
objetivando o melhor aproveitamento desses recursos de maneira coletiva para o
processo produtivo, préprio da organizacdo em aglomeragdes produtivas, a elaboracao
desses Planos Estratégicos configurou-se como um processo decisorio proprio aos
APLs.

As necessarias focalizacdo e restricdo de alternativas a serem analisadas e
instituidas nesse processo decisorio originaram documentos (os Planos Estratégicos) nos
quais aparecem as decisfes tomadas, apds consideracdo de uma gama mais ampla de
demandas também importantes, mas que possivelmente ndo apresentaram atores
politicos com poder decisério suficiente para sua inclusdo nessa agenda, ou

apresentaram atores com poder de veto para sua excluséo.
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Segundo o Entrevistado 1, algumas demandas setoriais dependem da
atuacdo do proprio setor, sendo a atuacdo governamental irrelevante em algumas
situagdes: “muitos gargalos deles estdo com eles, [...] e eles tém que resolver” (E1). De
qualquer maneira, mesmo sendo atribuicdes dos membros dos APLs (notadamente da
iniciativa empresarial), em grande parte a articulagio entre esses membros e 0s demais
que conformam o APL, bem como entre esses e parceiros externos, € de suma
relevancia para sua solugdo. Dessa forma, entende-se que seja adequada sua inclusdo
nesses Planos Estratégicos, que visam prospectar possibilidades de parcerias, convénios

ou acdes especificas que os solucionem.

As subsecOes seguintes apresentam as principais demandas dos APLS
analisados, identificadas em seus Planos Estratégicos de Desenvolvimento, em funcao
das quais se desenrolariam as principais acfes do NE-APL para essas aglomeracoes
produtivas. Além disso, sdo descritos alguns resultados relacionados a formacdo dos
APLs, bem como as demandas ainda ndo solucionadas, de acordo com a percepcéo dos

entrevistados que contribuiram com este estudo.

3.5.1. Demandas de Desenvolvimento do APL de Agroturismo das Montanhas

Capixabas

O Plano Estratégico do Arranjo Produtivo de Agroturismo (SEBRAE-ES,
2007, p. 30-35) apresenta cinco acdes principais para o desenvolvimento desse Arranjo
Produtivo: a) Capacitacdo de Empreendedores em Agroturismo e Meio Ambiente; b)
Valorizacdo de Produtos com Diferencial de Qualidade: Indicacdes Geogréaficas; c)
Controle de Borrachudos (Simulium sp.); d) Sinalizacdo interpretativa dos atrativos
turisticos; e e) Elaboracdo e execucdo de um plano de marketing para a Regido das

Montanhas Capixabas. Essas acdes sdo apresentadas a seguir.
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3.5.1.1. Capacitacdo de Empreendedores em Agroturismo e Meio Ambiente

A acdo de capacitacdo para empreendedores € justificada em Sebrae-ES
(2007) pelo ambiente de expansdo do Agroturismo, no qual muitas unidades agricolas
vém se reorganizando em empresas que exploram também atividades agroturisticas,
sendo necessaria a qualificacdo desses empreendedores (que estejam iniciando essas
atividades ou que pretendam dar continuidade as ja existentes) para atuarem nessa
realidade, a partir de perspectivas de exploragdo do espaco e das atividades de turismo

no espaco rural, aliada a preservacdo do patriménio rural e de seu meio ambiente.

As principais metodologias aplicadas ao curso relacionam-se a aulas
tedricas e préticas, visitas técnicas, visitas de intercdmbio, consultoria caso a caso,
estruturacdo do plano de negdcio e seminario de encerramento, realizadas em um

periodo de 18 meses.

Este projeto, a ser coordenado e executado pelo Sebrae-ES, em parceria
com a Agrotures, previu o investimento total de R$191.915,00, com participacdo de
90% desse custo pelo Governo Federal (provavelmente Ministério do Turismo), 5%
pelo Sebrae e 5% pela Sedetur. Entretanto, mesmo havendo sido apresentado na
Conferéncia Nacional de APLs, como parte da implementacdo da Politica Nacional de
APLs, sob orientacdo da SEDES e NE-APL, ndo obteve apoio direto pelo Governo

Federal.

A capacitacdo de empreendedores atende a uma necessidade dos
empresarios/produtores do Agroturismo para o desenvolvimento de suas unidades
produtivas. Embora grande parte desses produtores atue em um sistema familiar,
entende-se que a capacitacdo de pessoal de todo o processo produtivo e de prestacdo de

servicos seja fundamental para que o APL se desenvolva.

Parcerias entre o APL e instituicdes como o proprio Sebrae-ES, além do
Instituto Federal do Espirito Santo (Ifes) e Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Incaper), que possuem grande atuacdo na regido, seriam

essenciais para esse tipo de capacitacao.
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3.5.1.2. Valorizagdo de Produtos com Diferencial de Qualidade: Indicages
Geogréficas
O desenvolvimento de um projeto de Certificacdo de Origem, por meio
da obtencdo de um selo de Indicacdo Geografica (IG) para produtos com diferencial de
qualidade e identidade, originarios de negdcios do agroturismo da regido, pretendeu
viabilizar a valorizacdo desses produtos, agregar valor as atividades e profissionalizar a
gestdo de empreendimentos do Agroturismo (SEBRAE-ES, 2007).

Sob coordenacdo do Sebrae-ES e do Incaper, o projeto apresentado no
Plano Estratégico de desenvolvimento do APL de Agroturismo previa o investimento de
R$950.000,00, sendo 70% do Governo Federal, 10% do Sebrae e 10% do Incaper. Em
acOes relacionadas ao NE-APL, este projeto, como um todo, ndo obteve financiamento
direto.

No entanto, a partir de iniciativas do Forum Origem Capixaba,
constituido por 16 instituicdes do estado do Espirito Santo (dentre elas, o Sebrae-ES,
Secretarias de Estado, BANDES, Incaper, SENAR e Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento), que se reinem periodicamente objetivando discutir e propor
acOes de incentivo ao uso de Indicacbes Geograficas e Marcas Coletivas como
ferramentas de identidade de produtos, valorizagdo sociocultural e desenvolvimento
sustentavel, foi desenvolvido o projeto de IG do Socol de Venda Nova do Imigrante, em
parceria entre o Sebrae-ES e o Inovates (Instituto de Inovacdo e Tecnologias
Sustentaveis), sendo protocolado a solicitacdo de registro de IG junto ao Instituto

Nacional de Propriedade Intelectual (INPI) em junho de 2014.

O Socol é um embutido de porco originario da cultura italiana, trazido
pelos imigrantes que se instalaram na regido de Venda Nova do Imigrante.
Originariamente, era chamado ossocollo e produzido com a carne do pescoco suino;
com o desenvolvimento do produto nessa regido, passou a ser chamado Socol e a

utilizar o lombo suino, para se ajustar ao paladar do brasileiro (REIS, 2013).

Em dezembro de 2015, foi formalizado um projeto de Alavancagem da
IG do Socol, mediante Termo de Execucdo Descentralizada do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, a ser executado pelo Ifes e seu Ndcleo
Incubador. Em meados deste mesmo ano, por iniciativa do Sebrae-ES e empreendedores
do Agroturismo, comegou 0 movimento para reconhecimento também do Agroturismo,
enquanto servigo, como uma Indicagdo Geogréfica.
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O investimento no reconhecimento de Indicacbes Geogréaficas
relacionadas a produtos e servi¢os caracteristicos desse APL, formando associagdes,
parcerias ¢ grupos de governanga especificos para a gestao das IG’s, evidencia um dos
principais pressupostos da formagdo de Arranjos Produtivos: o de incentivo a inovagdo
e aprendizagem coletiva, que sdo vistos por Figueiredo e Di Serio (2007) e MDIC
(2004), dentre outros, como importantes elementos para a geragdo de ganhos crescentes

de produtividade, aumentando seu valor agregado e competitividade sustentada.

O APL possui, entdo, grande potencial de crescimento e fortalecimento
com base no incentivo a inovacdo e valorizagdo de suas tecnologias e atividades
proprias (servicos e produtos), o que deve ser viabilizado pelo reconhecimento das

IndicagOes de Procedéncia buscadas.

Outros tipos de inovagdo presentes nesse APL se relacionam
principalmente ao desenvolvimento de metodologias de produgdo e comercializacdo
mais adequadas a realidade do Agroturismo (especialmente voltados a proporcionar
experiéncias de visitantes junto a propriedade rural e ao processo produtivo) e a criagdo
de produtos com peculiaridades regionais, dentre os quais podem ser destacados:
diferentes tipos de queijos (morbier, resteia, temperados e outros), a pizza de polenta,
antepastos com ingredientes diversos (como socol, tomate seco), macarrdo saborizado
(sabores gengibre, café, chocolate e outros), conservas (principalmente de palmitos),
bebidas (vinho de jabuticaba, cervejas artesanais, cachaca, licores), frutos (morango,
tomate), biscoitos, geleias, compotas, doces, pées, bolos, artesanatos (com troncos de

café, madeira, palha de milho, bordados) e outra infinidade de produtos.

Além disso, o0 incentivo a producdo de cafés com qualidade pelas
propriedades, por meio da realizacdo de concursos regionais e estaduais, com relevancia
e participacdo nacional e internacional, como o Prémio Qualidade Cafuso — Ueshima
Coffee Company (em sua 13?2 Edicdo), é outro fator determinante para agregar valor a
esse produto de grande importancia para o crescimento e manutencdo das propriedades

do Agroturismo.
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3.5.1.3. Controle de Borrachudos (Simulium sp.)

Considerando-se que grande parte dos produtos e servigos veiculados
nesse APL se relaciona as vivéncias turisticas nas propriedades localizadas em
ambientes rurais, propicios a proliferacdo de insetos (com material orgéanico, agua e
natureza abundante), estabelecer uma politica de salde publica adequada nesses locais,

a partir de controles endémicos e equilibrio ambiental, é essencial.

O controle de “borrachudos” (Simulium sp.) foi um projeto proposto,
observando-se a necessidade de estudo de viabilidade para o controle integrado desse
inseto nos municipios que compdem o APL, sob compreensdo de que sua ocorréncia

seria um forte fator limitante ao desenvolvimento dessa atividade (SEBRAE-ES, 2007).

A acdo, que seria coordenada e executada pelo Incaper, com custo
previsto de R$120.000,00, sendo 90% do Governo Federal, 5% do Incaper e 5% da
Sedetur, ndo obteve apoio direto a partir das atividades da Politica Nacional de apoio a
APLs.

3.5.1.4. Sinalizacdo Interpretativa dos Atrativos Turisticos

A elaboracédo e implementacdo de um sistema de sinalizacdo viaria, com
placas de sinalizacdo interpretativa, poderia, de acordo com 0 projeto proposto,
solucionar problemas de acessibilidade aos atrativos da Regido das Montanhas
Capixabas, por ampliarem as informacdes para além do que pode ser visto e aprendido
diretamente da observacdo do lugar, atribuindo novos sentidos e possibilitando maior
interacdo entre o turista e o ambiente. Com coordenacdo da Associacdo de
Desenvolvimento Sustentavel da Regido das Montanhas do Espirito Santo (ADEMES) e
execucdo da Sedetur, o investimento previsto para o projeto era de R$400.000,00,
aplicados pelo Ministério do Turismo (90%), Sebrae (5%) e Sedetur (5%) (SEBRAE-
ES, 2007).

Um sistema foi implementado nas rodovias da regido, com placas
informativas sobre os empreendimentos turisticos, mas ndo se pode afirmar que essa
estrutura tenha sido fruto de agdes relacionadas ao NE-APL ou a Politica Nacional de

apoio a APLs.
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Apl6s permanéncia da sinalizacdo, em uma acdo pouco integrada a
proposta de desenvolvimento do APL, em janeiro de 2015 foram retiradas pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) a grande maioria
dessas placas, especificamente as localizadas ao longo da BR 262, como parte do
Projeto BR-Legal, que pretende padronizar a sinalizagdo rodoviaria.

Em setembro de 2015, foram realizadas reunides entre a Secretaria de
Estado de Turismo (Setur) e o DNIT, com participacdo de representantes
dos municipios de Domingos Martins, Venda Nova do Imigrante, da Associacdo
Turistica de Pedra Azul (ATPA), da Associacdo de Agroturismo do Espirito
Santo (Agrotures) e do Montanhas Capixabas Convention & Visitors Bureau,
objetivando chegar a uma solucdo positiva para ambas as partes, que possibilite a
reinsercdo de sinalizacdo referente aos empreendimentos do Agroturismo (AGROTUR,
2015).

A efetivacdo de acdes como esta favorecerd o acesso a empreendimentos
do Agroturismo por visitantes, por melhorar sua orientacdo em situacdes nas quais nao
possuem guias ou grandes informacgdes prévias, constituindo importante estratégia de
marketing e promocao para essas unidades. Além disso, possibilitara uma melhor
explicitagdo do APL de Agroturismo como uma rota turistica integrada, tornando sua
identidade como aglomeracdo produtiva mais robusta, tanto por sua melhor
caracterizacao territorial quanto pela integracdo de variados empreendimentos a ela

relacionados.

3.5.1.5. Elaboracédo e execucdo de um plano de marketing para a Regido das
Montanhas Capixabas

A quinta acdo proposta no Plano Estratégico de desenvolvimento do APL

de Agroturismo, e que também ndo obteve relacdo direta com a atuacdo integrada do

NE-APL na implementacdo local da Politica Nacional de apoio a APLs, é a criacdo de

um Plano de Marketing para o Agroturismo nas Montanhas Capixabas.

Esse plano seria viabilizado pela implantacdo de um Observatorio
Turistico, que agregasse e fornecesse dados necessarios a realizacdo de estimativas para
o setor, de forma atualizada e permanente, e que possibilitasse a promocao de
avaliagdes periddicas do plano de marketing, adequando-o as mudancgas mercadologicas
(SEBRAE, 2007).
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Sob coordenacdo de uma representante da Agrotur e execugdo da
Sedetur, o projeto previa o investimento de R$1.500.000,00, aportados pelo Ministério
do Turismo (70%), Sebrae (15%) e Sedetur (15%).

3.5.1.6. Outros Avancos e Demandas do APL de Agroturismo

A formagdo do APL de Agroturismo foi identificada pelos entrevistados
desta pesquisa como um avanco para este setor. Mesmo que sua utilizacdo venha sendo
reduzida no cotidiano, a articulagdo possibilitada e a utilizacdo desse conceito sdo
percebidas como um ponto positivo, que permite o debate de temas pertinentes ao

desenvolvimento da atividade de Agroturismo como um todo.

Ao serem questionados a respeito de demandas urgentes do Arranjo
Produtivo de Agroturismo, os entrevistados mencionaram varias questdes para além das
identificadas no Plano Estratégico de desenvolvimento do APL, elaborado em 2007. A
principal delas, identificada por todos os Entrevistados (E2, E3 e E7) especificos desse
setor, é a revisdo de aspectos legais (municipais, estaduais e federais) relacionados ao
Agroturismo, a producdo de alimentos (tanto de origem animal quanto vegetal) em

agroindustrias e sua comercializacao.

De acordo com a Entrevistada 3, a revisdo dessas normativas se justifica

porque

Se a gente for ver hoje o qué que a legislacdo pede, ja tira totalmente a
caracteristica do conceito de agroturismo. Porque hoje o turista ndo pode
vivenciar a producdo, ele ndo pode ter acesso, ele ndo pode ir 14 onde esta
fazendo o queijo, onde esta torrando café, enfim, tem toda uma questdo
que precisa ser discutida. [..] Porque pela evolucdo estd se
industrializando muito, e estd deixando essa caracteristica que € a
esséncia, que é o que traz o turista aqui, né? [..] a legalidade é o
fundamental. A gente tem exemplo da... tem um produtor de vinhos de
jabuticaba em Conceicdo [do Castelo], é um sucesso. Toda feira que a
gente leva vende tudo. Mas eles estdo com tanta dificuldade, que o
caminho esta sendo fechar a produgao porque eles ja ndo conseguem mais
atender a legislacdo, que tem que ser legislacdo federal porque é
[referente a] bebidas, né? E ele tem que, ele ali pequeninho que produz
algumas garrafas tem que atender a mesma legislacdo que um grande
produtor de bebida. [...] Entdo como proteger esse pequeno produtor?
Que para ele nem tem pretensdes de mandar pra fora, nada, ele tem a
pretensdo de ele produzir ali, de ele comercializar aqui e participar de
eventos. Para ele ndo precisa mais que isso, né? [...] Teria que abrir uma
empresa, ai se abrir a empresa precisa de um contador, ai ja € mais um
gasto. Entdo, € uma atividade que gerava recurso, que agregava recurso
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para a propriedade. Mas também se tiver um custo alto € preferivel
eliminar a producéo, né? (E3)

Além da legislacdo, E3 também identifica como uma ameaca ao
desenvolvimento do Agroturismo a grande diversificagdo de atividades por aqueles que
dele participam e a perda de sua identidade.

Porque se vocé pegar muitas propriedades, voceé vai la, tem de tudo, ndo é
mais o produto dela. Ndo que nédo seja legal ela vender, é uma forma de
ter renda. Mas sO que perde a caracteristica, entdo deixa de usar 0 nome
agroturismo, coloca outro. [...] Porque ai vocé vai la, vocé encontra as
vezes geleia do Nordeste, bebida do Sul, 14 de Gramado. Vocé encontra
de tudo, quase até um supermercado, e la, usando o nome de agroturismo.
[..] E ai o turista [...] eu acredito que sai também um pouco
decepcionado, que vem conhecer um arranjo produtivo e chega ali e vocé
encontra... tem o produto dele, que ele produz, mas tem uma infinidade
de outras coisas, né? Até da 25 de marco tem [risos]. Eu acho que é outro
ponto muito sério que tem que ser discutido imediatamente. [...]
Agroturismo € isso, [...] aquela producdo, os produtos gerados dentro da
propriedade, né? Que tenha a raiz no artesanal, vinculada ao artesanal,
vinculada a historia, a cultura, né? Com matéria-prima produzida na
prépria propriedade e onde o turista possa ter contato com esse processo.
(E3)

A questdo da manutencdo da identidade, segundo E3, envolve tambem

uma discussao acerca das matérias-primas utilizadas para a producao.

Essa questdo da matéria-prima € também, é uma coisa que tem que ser
discutida, porque, por exemplo, na producéo do socol, se ela fosse la criar
0 porquinho e abater, [...] ela ndo conseguiria produzir. Entdo, € uma
questdo que tem que ser estudada também, revisada, né? Porgue muitas
vezes ela ndo vai conseguir ter uma criacdo de porcos ali pra atender a
producdo dela. Mas ai, assim mesmo fazer o socol ndo deixa de ser
artesanal, né? (E3)

Nesse sentido, parece necessario ao APL criar um plano de atuagéo
(individual a partir das necessidades coletivas) para esses empreendimentos, baseado
em objetivos claros pautados no conceito desejado de Agroturismo e articulando e
respeitando suas vocacOes e habilidades para que essa identidade ndo se perca,
mantendo o principal diferencial da atividade, que se relaciona a integracdo entre
propriedade rural, processo produtivo, produtor e turista em experiéncias marcantes,

positivas e diferentes do habitual destes ultimos.

A entrevistada 3 aponta como principal avango do setor ao longo do
tempo o reconhecimento nacional da atividade do Agroturismo. De fato, a atividade
vem sendo cada vez mais reconhecida, contudo ainda é necessaria maior atencdo e
investimentos sobre sua divulgagdo em niveis estadual e nacional (em momento

posterior, internacional), incentivando o turismo na regido em questao.
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Agregado a isso, de modo geral, existe ainda grande necessidade de
aprimoramento de questdes béasicas, como infraestrutura e atendimento ao cliente. O
estabelecimento de uma infraestrutura que possibilitasse melhor acesso e permanéncia
no meio rural, onde se localizam os empreendimentos do Agroturismo, tanto pelo
produtor quanto pelo turista, foi apontado pelos entrevistados como outra demanda
desse APL.

As principais questdes a serem melhoradas se relacionam as estradas e a
rede de internet (que possibilite o funcionamento de cartdes de crédito e débito). De
acordo com E1,

Tem gente que deixa de ir a regido das montanhas porque ninguém anda
mais com dinheiro. [...] Mas o primeiro ponto a ser resolvido é: torre e
transmissdo. E as empresas s colocam se tiverem retorno econdémico...
Entdo vocé tem que ter a participacao do governo. (E1)

A atuacdo de Governos, principalmente o Estadual, mas também os
locais e Federal, para a modernizacdo e adequacdo da infraestrutura, € basilar. Nao
apenas para a instalacdo de redes méveis de internet e telefonia, como citado por E1,
mas também para a melhoria de rodovias e estradas de acesso, saneamento, acesso a

agua e energia (incluindo iluminagéo puablica), dentre outros.

Além disso, a iniciativa privada também é fundamental para a criacdo de
um ambiente propicio ao desenvolvimento e crescimento do APL, sendo necessarios
aprimoramentos nos setores de hotelaria, restaurantes, entretenimento e lazer, nao
apenas nas propriedades do Agroturismo, mas em todo o territorio dos municipios

envolvidos, considerando o turismo local de maneira ampla como relevante ao APL.

De maneira geral, as demandas identificadas pelo Arranjo Produtivo
Local de Agroturismo, tanto as que compuseram 0s projetos do Plano de
Desenvolvimento quanto as identificadas posteriormente pelos entrevistados que
contribuiram para este estudo, dependeram diretamente da acdo do préprio grupo

relacionado ao APL para que pudessem ser solucionadas.

Segundo sua percepcao, foram desenvolvidas paralelamente as acdes do
NE-APL (ou apesar delas), em parcerias formadas independentemente de seu
funcionamento. Mesmo que essas parcerias fossem com membros do NE-APL, ndo
dependeram das articulagfes propostas na Politica Nacional para sua implementacao

subnacional.
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Nesse sentido, parece haver o protagonismo dos empreendedores e
lideres locais, para além da atuacdo do Estado (seja pela politica nacional ou ndo), o que
pode determinar o funcionamento do APL, pela autonomia de suas a¢des em funcdo da
solugdo de problemas. De todo modo, a integracdo entre esses diversos agentes
(incluindo entidades de apoio e governos locais, estadual e federal) promovera a
facilitacdo do APL de Agroturismo segundo a acepc¢do tedrica de Arranjos Produtivos,

em governangas multinivel reais e efetivas.

3.5.2. Demandas de Desenvolvimento do APL Metalmecénico da Regido
Metropolitana

As acOes apresentadas no Plano Estratégico para desenvolvimento do
Arranjo Produtivo Local Metalmecénico (DVF CONSULTORIA, 2007, p. 11-14) séo
subdivididos em trés categorias: a) Projetos de capacitacdo e qualificacdo de pessoal; b)

Tecnologia e Banco de Dados; e ¢) Laboratorio de testes e ensaios.

Esses projetos tém como objetivo suprir caréncias de curto prazo dos
setores de Mineracdo, Petréleo e Gas, segundo estudos do setor. Possuem custo
estimado total de R$15.957.090,00 (R$1.960.000,00 referentes a capacitacdo, e
R$13.997.090,00 para a implantagdo de Laboratorio de Ensaios, Testes e Pesquisa) e

sdo apresentados a seguir.

3.5.2.1.Projetos de Capacitacao e Qualificacdo de Pessoal

S&o dois os projetos de capacitacdo de pessoal, destinados a diferentes
publicos, com finalidade de qualificar profissionais empregados e desempregados de
conhecimentos e ferramentas sobre governanca de rede e gestdo das empresas, além de
aspectos tecnoldgicos, permitindo a interacdo, a troca de experiéncias sobre as melhores
praticas adotadas e a melhor atuacdo e inser¢cdo no mercado (DVF CONSULTORIA,
2007).

O primeiro projeto possui o tema Capacitacdo Gerencial e consta de um

curso de gestdo empresarial, com coordenac¢do do Sindifer e CDMEC, e execucdo do
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Sebrae-ES e IEL. Destinado a empresarios e gestores do setor metalmecénico, este
curso teve como objetivos: a) veicular a compreensdao da Gestdo Empresarial por
Resultado; b) capacitar para a pratica adequada do mecanismo do gerenciamento de
resultados; ¢) dotar os participantes dos conhecimentos basicos para atuagcdo como um
profissional que age e pensa como dono do negdcio dentro da perspectiva e dos
principios de empresariamento; d) sensibilizar para a necessidade de adequar sua

postura, atitude e percepg¢éo visando tornar-se empreendedor.

O segundo projeto é para Capacitacdo Tecnica dos Profissionais e refere-
se a cursos, coordenados pelo Sindifer e CDMEC, e executados pelo SENAI, com
contetdos relacionados a conhecimentos técnicos voltados a demandas do mercado, a
partir de trés perfis: a) profissionais que estdo trabalhando em a¢des de supervisdo, com
temas relativos a estratégia, planejamento e controle fisico financeiro, lideranca e
trabalho em equipe; b) profissionais empregados que querem aprimorar 0 conhecimento
e se desenvolver profissionalmente, sobre maquinas operatrizes, seguranga, processos,
insumos e matérias-primas; e c) desempregados cadastrado no SINE, para areas de

solda, montagem, tubulagdes/spools, caldeiraria e ajustador.

Dessa forma, os projetos de capacitacdo de pessoal pretendeu atender a
variados tipos de trabalhadores, desde os do nivel gerencial até o operacional,
estivessem eles empregados ou ndo. Esses projetos se relacionam diretamente ao
desenvolvimento de caracteristicas primordiais do APL, tais como a aprendizagem
interativa, a busca de parcerias junto a instituicbes veiculadoras de conhecimento, e,
sobretudo, o incremento da produtividade empresarial a partir da capacitacdo de seus
colaboradores. Contudo, ndo foram diretamente apoiados pelas iniciativas relacionadas

a Politica Nacional de apoio a APLs no Espirito Santo.

3.5.2.2.Projeto de Tecnologia e Banco de Dados

O objetivo deste Projeto de Tecnologia é organizar um banco de dados e
informacGes do setor Metalmecéanico, a partir de dados de estudos realizados, desde
1989, por diferentes entidades do Espirito Santo, buscando informacdes atualizadas

quanto a realidade de demandas do mercado.
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A criacéo e publicacdo desse banco de dados possibilitariam um melhor
acesso a dados do setor, e, consequentemente, atrairiam investidores e possibilitaria
acompanhar a evolugdo das empresas, mas 0 projeto também néo obteve apoio direto do
NE-APL como organizagéo, para sua realizacéo.

Facilitar a aprendizagem coletiva, mediante a possibilidade de acesso a
experiéncias dos membros do APL, é também uma possivel decorréncia desse projeto,
que proporcionaria, ainda, o incentivo a inovacdo e a melhoria da performance das
unidades produtivas, possibilitada pela analise de seus resultados, além de oferecer
subsidios para a atuacdo de agentes de apoio, especialmente governamentais, sobre

demandas setoriais.

3.5.2.3.Projeto de Laboratorio de Testes e Ensaios

Considerando os altos custos e tecnologias peculiares dos equipamentos
utilizados na extracdo, exploracao e transporte de petroleo e gas, o APL Metalmecénico
considerou de grande relevancia a criagdo de um laboratdrio de testes e ensaios voltado
a materiais e equipamentos desse setor, objetivando desenvolver, otimizar e caracterizar
materiais para seus componentes visando a reducdo de custos em Seu pProcesso

produtivo.

Conforme DVF Consultoria (2007), a implantacdo desse Laboratorio de
Materiais e Processos afins permitiria: a) desenvolver novos materiais, produtos e
processos; b) realizar uma completa caracterizacdo fisica, mecanica, quimica,
microestrutural e ambiental de materiais e de residuos sélidos; c) realizar estudos de
desgaste e de corrosdo em meios acidos, em acdes mecanicas e em juntas soldadas; d)
desenvolver pastas de cimento com caracteristicas e propriedades adequadas a
cimentacdo de pogos em aguas profundas; €) realizar ensaios e estudos com residuos
solidos da industria de petréleo e gas natural; e f) otimizar processos de soldagem
aplicados a materiais resistentes a corrosdo, dentre as varios possibilidades de estudos,

ensaios e pesquisas.

Apesar do aspecto tecnoldgico-inovativo da implantacdo do laboratorio,

atributo fundamental para o desenvolvimento de APLs, para este projeto também néo
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houve aplicacdo pelos grupos de articulacdo formados com a implementacgdo da Politica
Nacional de apoio a APLs no Espirito Santo.

3.5.2.4. Outros Avancos e Demandas do APL Metalmecanico

Dentre os principais avangos do APL (setor) Metalmecéanico
identificados pelos entrevistados, destaca-se a criagdo das feiras MecShow e Prevenir.
Segundo E6, a MecShow “¢ uma feira que movimenta bastante o setor”, havendo
grande adesdo tanto de expositores quanto de visitantes, seja do proprio estado, seja de
outros estados ou paises.

A feira Prevenir também possui grande adesdo, especialmente de
empresas com atuagdo local, tanto do setor Metalmec&nico como de outros setores,
como Vale, Arcelor, Petrobréds, EDP Escelsa e Chocolates Garoto. “Entdo a gente
ultrapassou ai a fronteira do metalmecanico. Entéo hoje essa feira, apesar do Sindifer ter
sido o idealizador, € uma feira que abrange a sociedade, como um todo” (E6). Segundo
essa entrevistada, com a realizacao da feira Prevenir “a gente quer trazer uma nova

cultura comportamental”, voltada a responsabilidade social e trabalhista (E6).

A fim de contribuir para esse objetivo, seria essencial que a sociedade
como um todo, destacando-se os trabalhadores, fossem incluidos na organizacdo e
realizacdo desses eventos, participando efetivamente seja como espectadores seja como

atores relevantes nesse processo.

Por outro lado, foram apontadas demandas ainda existentes, e a principal
delas se relaciona a uma atual decadéncia do setor Metalmecanico, percebida pela
Entrevistada 6. De acordo com sua descri¢cdo, muitas empresas se formaram no setor
metalmecanico em funcdo de atender a uma demanda que havia antes, gerada por
grandes empresas mineradoras (como Vale, Samarco e Arcelor Mittal), principalmente
voltadas a prestacdo de servigos periféricos, tais como serralheria, solda, fundicéo,
calderaria, usinagem e producdo de pecas e materiais elétricos. O quadro atual de crise
mundial do minério provocou a diminuicdo das atividades dessas grandes empresas,
havendo até usinas paradas. “O nosso setor esta patinando, esta passando por grandes
dificuldades”.
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Dessa forma, a atividade das empresas de suporte (que se desenvolveram
para atender aquelas) também foi reduzida, perdendo contratos e tendo grandes
dificuldades para manter seu funcionamento. Por outro lado, o declinio das atividades
relacionadas ao segmento de mineragdo provocou a busca por servicos de outros
segmentos relacionados as empresas de prestacdo de servigos, como o automotivo, que
vem crescendo no estado, e o petrolifero, em menor escala, pois requer mais tecnologia

e especializagdo.

Essa conjuntura, conforme a percepcdo de E6, gera uma falta de
motivacao e grandes dificuldades para o setor como um todo.

Hoje a gente vive um cenério diferenciado porque esta muita crise né?
Estd geral. Entdo assim... mas existe, sim, uma saida e 0s empresarios
eles ndo estdo vendo, a saida, eles estdo muito desmotivados, porque
ainda eles estdo focados no minério, porque sdo da siderurgia, entendeu?
Mas isso é o mundo todo, a siderurgia deu uma queda mesmo, entdo o
pessoal vai se readequando pra atender a outras demandas, né? [...] com
certeza, 0 cenario mudou muito, entdo todo mundo tem que o qué? Se
reinventar né? (E6)

As empresas e demais agentes atuantes nesses setores que vém perdendo
sua capacidade de geracdo de riquezas no local deveriam, dessa forma, adaptar-se a
conjuntura de crise, buscando alternativas criativas e inovativas para superar as
dificuldades que se apresentam. A diversificacdo de atividades poderia, ao ampliar os
horizontes de atuacéo, identificando novas possibilidades para a solugdo de problemas,
reintroduzir a motivacdo ao setor empresarial, manter o funcionamento dessas empresas,
criar autonomia nas mesmas e possibilitar que mais riquezas sejam geradas para 0

crescimento econdmico e desenvolvimento social nessa localidade.

A Entrevistada 6 assinala como fato agravante a crise no setor
Metalmecanico, além do cenario mundial, o incidente de rompimento da Barragem de
Fundao, em Mariana-MG, que continha rejeitos da mineradora Samarco (de propriedade
da Vale e BHP), em 05 de novembro de 2015. O rompimento, além de provocar mortes
e deixar milhares de pessoas desabrigadas na regido, possivelmente gerou danos
ambientais gravissimos, como a destruicdo da fauna e flora, além da poluicdo do Rio

Doce em grande parte de seu perimetro.
Al agora aconteceu essa situacdo da Samarco, para piorar ainda mais. J&
estava bem dificil, o cenério ja estava bem dificil, ainda acontece uma

tragédia, né? Entdo, assim, o setor est passando, eu acredito que esteja
passando por uma transformacdo nesse momento, né? E deixar de olhar
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sO pra uma ou pra duas empresas, tem que olhar um todo, tem muita coisa
pra ser feita. (E6)

Quanto a atuacdo das empresas, no que se refere a concretizacdo de
contratos em mercados externos ao estado (para além do atendimento as multinacionais

instaladas local ou regionalmente), a Entrevistada 6 afirma que

algumas [empresas] que se estruturaram mais tém [contratos externos],
mas é minoria. A maioria das empresas esta sé aqui no estado, porque as
vezes a empresa daqui, ela sente um pouco de dificuldade de competir la
fora, por conta dessa carga tributéria, que apesar do COMPETE, apesar
dos esforgos, elas saindo, ndo da uma competitividade, e além disso tem a
questdo de preco, e a questdo qualidade, né? Que se vocé for colocar em
uma balanga, as vezes uma empresa mineira ela estd a frente, ela esta
mais competitiva, mais agressiva (E6).

As regulagdes proprias do mercado parecem ter efeito negativo sobre a
formalizacdo de contratos por empresas locais, pois ha grandes dificuldades quanto ao
equilibrio entre custos e qualidade, segundo a percepcédo da Entrevistada 6.

Entdo o mercado é assim. Hoje ndo tem essa ndo, quem esta fazendo mais
barato e comprovar que faz direitinho... Agora, tem muito caso também
que a empresa coloca o preco muito 14 embaixo, ai ela tira a empresa boa
do mercado, e ndo consegue cumprir com o contrato até o fim, quebra

antes. Acontece isso muito aqui no setor, entdo falta de preparo pra
elaboracdo de proposta. (E6)

Assim, o investimento em novas tecnologias, sejam as advindas de
processos inovativos proprios, sejam as obtidas de agentes externos, assim como em
questdes administrativas das empresas (que vao desde os célculos de custos e formacao
de precos até a gestdo de pessoas e da qualidade, passando pelo planejamento adequado
de seu processo produtivo), tornam-se necessarias para que os empreendimentos locais
se tornem mais competitivos tanto no que se refere a qualidade de seus produtos ou

Servicos quanto aos precgos praticados.

Nesse sentido, e corroborando as necessidades apontadas no Plano
Estratégico de desenvolvimento do APL Metalmecanico, E6 afirma que é necesséaria a
qualificacdo de gestores e empresarios quanto a elaboracdo de propostas que
mantenham coeréncia entre as capacidades da empresa e a relacdo custo x qualidade de

servicos e produtos a serem oferecidos.

Outra demanda ainda a ser desenvolvida, para E6, é a criacdo de uma
cultura e de meios que permitam maior volume de exportacdo de produtos, mas

principalmente de servicos do setor.
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0 nosso setor ele ndo tem cultura, ele ndo é voltado pra exportagdo. Muito
porque, a maioria ele € um setor de servico, né? Entdo quando é produto,
vocé coloca dentro da caixa, vocé coloca dentro do navio e exporta. O de
servico j& é mais complicado, mas ndo é impossivel, né? (E6)

N&o obstante, considerando as dificuldades referentes a gestdo de precos e
qualidade mesmo em niveis locais e regionais, investir nos aspectos mencionados anteriormente
(tecnologia, qualificacdo administrativa, melhora da competitividade por prego e por qualidade)
parece ser apropriado, antes que se busquem mercados externos, seja para produtos, seja para

Servigos.

Ao longo da entrevista com E6, foram identificadas varias demandas que ainda
necessitam ser solucionadas. A grande maioria depende da atuacdo direta do proprio APL, seja
por sua propria iniciativa, seja por parcerias formadas com atores externos. Embora haja outras
demandas que estejam sujeitas a um cenario macroeconémico de crise, ou a propria natureza
das atividades do setor, existe a percepcdo, por parte da Entrevistada 6, atuante no APL
Metalmecénico, de que as dificuldades podem ser superadas e as demandas resolvidas a partir

do empenho e adequacdo dos membros do APL ao panorama existente.

Para além das necessidades apontadas pela Entrevistada 6, destacam-se também
questdes como as relacionadas a emissao de residuos (como o chamado “p6 preto” das grandes
industrias de minério ferro) e poluentes, a formalizacdo de contratos de trabalho (principalmente
por prestadores de servigo), a melhoria da qualidade de vida, salde e seguranca de trabalhadores
do setor e da populacdo de seu entorno, a preservacao ambiental em ecossistemas, dentre outros.
Esses temas, que se fazem presentes no cotidiano de moradores e trabalhadores da regido, geram
conflitos que poderiam ser minimizados pela maior articulagdo entre empresas, Estado e

sociedade em direcdo a sua resolucdo.

Por essa perspectiva, a inclusdo de atores sociais e trabalhistas em processos
decisorios do APL se mostra basilar para o desenvolvimento regional, apoiado nos conceitos de
qualidade de vida, de valorizagdo humana, de fortalecimento da capacidade de organizagoes
locais e atores sociais coletivos, e do aproveitamento de recursos locais voltado a

sustentabilidade.

177



3.5.3. Demandas de Desenvolvimento do APL de Rochas Ornamentais de
Cachoeiro de Itapemirim

No Plano Estratégico do Arranjo Produtivo de Rochas Ornamentais
(REDEROCHAS, 2007) s&o apresentados oito projetos para desenvolvimento deste
APL, divididos em trés categorias de demandas: a) Socioambiental; b) Logistica; e c)
Mercado. Os projetos de cada uma dessas categorias sdo descritos a seguir.

3.5.3.1.Projetos Socioambientais

S&o quatro os projetos voltados ao desenvolvimento socioambiental do
setor de Rochas Ornamentais na regido de Cachoeiro de Itapemirim. O primeiro deles,
chamado “Projeto Vida Gerando Vidas”, possui como objetivo a recuperacdo de areas
degradadas pela exploragdo mineral do setor de rochas ornamentais e ecossistemas
associados, na regido de Cachoeiro de Itapemirim, além da protecdo de nascentes nesses

ambientes e da instalacdo de um programa de educacdo ambiental nessa regido.

Coordenado pela Fundacédo de Assisténcia Social S&o Jodo Baptista, com
investimentos desta instituicdo (R$173.360,00) e execucdo da Pastoral Ecoldgica da
Diocese de Cachoeiro de Itapemirim, este projeto teria parcerias ndo especificadas no

Plano Estratégico.

O segundo projeto refere-se a “Utilizagao de subprodutos da industria de
marmore na cultura de cana-de-agucar”. Seu objetivo ¢ o estudo de utilizagdo da lama
abrasiva resultante da exploracdo do marmore na utilizacdo da cultura da cana-de-
acucar, tanto como corretivo de solo quanto como adubo natural, com previsdo de
custos de R$1.679.977,30, sob coordenagdo da UFES e execucdo da FADTEC
(Fundacdo de Amparo ao Desenvolvimento Tecnologico e Cultural). Sdo apontados
como parceiros a UFES, o Sindirochas, 0 CETEMAG e 0 GTP-APL.

O terceiro projeto de caracteristica socioambiental ¢ o de “Utilizagdo de
subprodutos de rochas ornamentais em vias publicas”, cuja finalidade ¢ o estudo de
utilizacdo da lama abrasiva e dos cacos e casqueiros de rochas para a utilizagdo na
construcdo civil, visando reduzir o impacto ambiental dessa atividade. Assim como 0

segundo projeto, a coordenagdo deste é também da UFES, a execucdo da FADTEC e as
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parcerias entre UFES, Sindirochas, CETEMAG e GTP-APL, com custos previstos em
R$1.684.957,30.

O projeto de “Estudo e Implantacao do Nucleo de Reciclagem do APL de
Rochas” ¢ a quarta agdo socioambiental proposta no Plano Estratégico de
desenvolvimento desse APL, e visa criar nlcleos segmentados geograficamente para
depdsito, tratamento e reaproveitamento dos residuos gerados pelas atividades do setor,
a partir de parcerias tecnoldgicas que ampliem as possibilidades de utilizagdo produtiva
desses subprodutos. O CETEMAG, além de coordenar esse projeto, orcado em
R$1.100.000,00, também o executaria junto a UFES, ao Centro Universitario Sao
Camilo, a FACI (Faculdade de Tecnologia de Cachoeiro de Itapemirim), a UNES
(Faculdade do Espirito Santo), a Universidade Estadual de Feira de Santana e ao

Sindirochas, com parcerias de empresas, do GTP-APL e de outras instituicoes.

Nenhum dos projetos de abordagem socioambiental foi viabilizado por
meio das parcerias articuladas junto ao NE-APL (e ao GTP-APL), durante o periodo de
implementacao da Politica Nacional de apoio a APLs no Espirito Santo. Apesar disso,
sua proposicdo demonstra uma preocupacao do setor em tentar diminuir 0s impactos
ambientais derivados da exploracdo do marmore e do granito, melhorando a qualidade
de vida da populacéo adjacente, a partir de estudos sobre aplicabilidades alternativas de
subprodutos e residuos dessa atividade em outros setores produtivos, bem como de seu

tratamento e depdsito adequado.

Evidencia, ainda, a busca pela realizacdo de dindmicas inovativas e de
aprendizagem coletiva, que poderiam ocasionar uma maior cooperagdo entre 0s
membros do APL em toda a sua cadeia produtiva, em razdo do aproveitamento de suas
sinergias para a consecucdo de objetivos em comum (como a destinacao de residuos, a
diminuicdo de custos, a identificacdo de novos mercados consumidores e a criacdo de

novos empreendimentos pela diversificacdo de atividades).

3.5.3.2.Projeto de Logistica

O projeto relacionado a categoria de Logistica, apresentado no Plano
Estratégico do APL de Rochas Ornamentais, € o do Terminal Ferroviario e
Alfandegario de Cachoeiro de Itapemirim. Esse terminal faria o escoamento da

producéo de rochas ornamentais desse APL, por meio de containers, buscando facilitar
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0 acesso a portos para a exportacdo de produtos. A coordenacédo seria do Sindirochas, e
a execucdo feita por este sindicato, pela Vale e pela Centronorte Logistica.

Ate a realizacdo deste estudo, o Terminal Ferroviario e Alfandegario ndo
havia sido implementado, mas o Entrevistado 4 informou sobre a previsdo de
construcdo da linha férrea entre Vitoria e a cidade do Rio de Janeiro, passando proximo
a Cachoeiro de Itapemirim, para os proximos anos, o que possibilitar& um melhor

acesso a portos de ambos os estados (Espirito Santo e Rio de Janeiro).

Ressalta-se a grande e urgente necessidade de investimentos em modais
de transporte alternativos a logistica rodovidria, inapropriada a conducao de cargas tdo
pesadas quanto blocos e chapas de rochas ornamentais (pois cada bloco bruto pode
pesar, em média, 40 Toneladas). A acomodacdo dessas cargas, muitas vezes
inadequada, em caminhdes, torna esse tipo de transporte pouco seguro, pois implica em
maior instabilidade do veiculo em estradas estreitas, com pavimentacdo ruim e curvas
excessivas (como as que costumam trafegar). Dessa forma, a construcdo de terminais e

linhas ferroviarios e aquaviarios poderia solucionar esse problema.

3.5.3.3.Projetos de Mercado
As acdes voltadas ao mercado de Rochas Ornamentais compreendem 0s
projetos de “Revitalizagdo do Marmore”, o de “Missdo de Estudantes” e o do “Manual

de uso e aplicabilidade de Rochas Ornamentais na Construcao Civil”.

O Projeto de Revitalizacdo do Marmore de Cachoeiro de Itapemirim
objetiva criar condicGes favoraveis ao desenvolvimento tecnologico relacionado a
processos produtivos, equipamentos, insumos industriais e produtos inerentes a
extracdo, beneficiamento e comercializacdo de rochas ornamentais, por meio do

estimulo a colaboracdo entre unidades produtivas.

A viabilizacdo financeira de R$1.500.000,00 para este projeto, sob
coordenacdo e execucdo do CETEMAG, com apoio de parceiros como Sindirochas,
Prefeitura Municipal de Cachoeiro de Itapemirim e Governo Federal, ndo foi realizada a

partir da implementacéo da Politica Nacional de apoio a APLSs.

Da mesma maneira, a realizacdo do Projeto Missdo de Estudantes e

Professores de Arquitetura, Engenharia Civil e Design para visitar a industria de Rochas
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Ornamentais do Espirito Santo também néo foi viabilizada pelo funcionamento do NE-
APL.

Este projeto apoiou-se na necessidade de aproximacdo do setor com
pessoas que tém poder decisorio na aquisicdo de materiais de acabamento na construcdo
civil, por meio de visitas durante as Feiras Internacionais do Marmore e Granito, em
Cachoeiro de Itapemirim e em Vitéria. O custo previsto seria de R$277.500,00, a
coordenacdo e execucdo do CETEMAG, e as principais parcerias com o Conselho
Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Espirito Santo (CREA/ES),
Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), empresas do setor de rochas ornamentais,
Sebrae-ES e Governo Federal.

Outro projeto apresentado no Plano Estratégico do APL de Rochas
Ornamentais € o de criacdo e publicacdo do Manual de uso e aplicabilidade de Rochas

Ornamentais na Construcéao Civil.

Este manual, voltado a profissionais de arquitetura, engenharia,
decoracdo e design, foi proposto para orientacdo quanto ao uso de rochas ornamentais
na construcgdo civil, divulgando seus beneficios, vantagens e importancia, e valorizando

as rochas do Espirito Santo.

Com coordenacédo e execucdo do CETEMAG, junto ao Sebrae-ES, esse
projeto (previsto em R$200.000,00) teria a parceria do CREA/ES, I1AB, CETEM,
SEDETUR, GTP-APL, empresas do setor, dentre outros.

Embora esse projeto também ndo tenha obtido investimentos de
instituicbes relacionadas as dindmicas subnacionais de implementacdo da Politica
Nacional de apoio a APLs, ap6s desenvolvimento de parceria paralela junto ao Instituto
Euvaldo Lodi (IEL), com investimentos da Confederacdo Nacional da industria (CNI),
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Fundo Multilateral de
Investimento (FOMIN), o “Manual de Caracterizacdo, Aplicacdo, Uso e Manutencdo
das Principais Rochas Comerciais no Espirito Santo: Rochas Ornamentais” foi

publicado em 2013 e encontra-se disponivel para download gratuito (IEL, 2013).

181



3.5.3.4. Outros Avancos e Demandas do APL de Rochas Ornamentais

Apesar de ndo constituirem a agenda do Plano Estratégico do APL de
Rochas Ornamentais, durante a implementacdo da Politica Nacional de apoio a APLSs no
Espirito Santo, outras questdes foram identificadas pelos entrevistados desta pesquisa e
pelos participantes do Seminario “Saude e Seguranca do Trabalhador nas Atividades de
Extracdo e Beneficiamento de Rochas Ornamentais”, como sendo urgentes para o setor
de Rochas Ornamentais como um todo, mas especificamente para o0 APL de Rochas da
regido de Cachoeiro de Itapemirim.

Um dos principais avangos do setor de Rochas Ornamentais, condizente
com o Projeto de Revitalizacdo do Marmore, previsto no Plano Estratégico do APL, é a
obtencdo do reconhecimento, em 2012, da Indicacdo Geografica do Marmore de
Cachoeiro de Itapemirim como uma Indicagéo de Procedéncia.

O selo de Indicagdo de Procedéncia possibilitou a protecdo e promocéo
do marmore da regido de Cachoeiro de Itapemirim, delimitando sua area de producdo e
restringindo o uso de seu nome, gerando um maior reconhecimento do produto e sua

valorizagdo no mercado tanto interno quanto externo.

S&o apontados como avancgos do setor (pelo Palestrante 1 do Seminario)
também: a participacdo do APL de Rochas Ornamentais de Cachoeiro de Itapemirim na
Subcomissdo Permanente Nacional do Marmore e Granito, compondo 0s principais
processos decisérios referentes ao setor em nivel nacional; a criagdo do Programa
Nacional de Eliminacdo da Silicose; e a realizacdo de Convencdes Coletivas de

Trabalho (CCT) entre os sindicatos patronal e de trabalhadores do setor.

As CCT séo citadas também por E4 e E5 como um importante avanco do
setor. Segundo E4, as CCT possibilitam negociacdes entre ambas as partes a respeito de
questdes variadas, como aspectos salariais, condi¢cdes gerais de contratos, capacitacao,
salde e seguranca no trabalho, para além de abordagens puramente legais. Todavia, E5

afirma que muitas questdes pactuadas em CCT ndo sdo cumpridas por muitas empresas.

Para E4, a formacdo do APL e da REDEROCHAS gerou muitos
resultados positivos, tais como: troca de informacbes e articulacdo entre empresas,
percepcdo de necessidades de protecdo do produto e da necessidade de beneficiamento
da matéria-prima, mais empregos e renda para a populacdo local, maior rentabilidade

para empresas, mais valor agregado ao produto beneficiado, evolugdo na capacidade de
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exportacdo, maior integracdo com o setor trabalhista e mais desenvolvimento da regi&o.
De acordo com esse entrevistado, com esses beneficios desenvolvidos no setor a
“probabilidade de manter o homem no local de origem seria maior”, minimizando os

efeitos do éxodo e da ocupagéo desregrada de polos urbanos.

De acordo com a percepcédo de E4, a compreensdo sobre a necessidade de
beneficiamento das rochas ornamentais (principalmente do granito) por parte das
empresas do APL foi fundamental para o crescimento e diversificagdo das acdes do
Arranjo, pois, como explica: ao se comparar 0 preco de um bloco bruto de rocha ao
preco de venda de chapas polidas, este € em média quatro vezes maior do que aquele.
Quando se compara pecas feitas sob encomenda, principalmente destinadas a
construcdo civil (como rodapés, pisos, bancadas, dentre outros), o preco chega a ser dez
vezes maior. Dessa forma, o beneficiamento de blocos de rochas ornamentais agrega
valor a esse produto, possibilitando maior rentabilidade, competitividade e participacédo

nos mercados locais, nacionais e internacionais.

Outra realidade positiva, identificada pelo Entrevistado 4, € a cada vez
maior capacidade de utilizacdo de teares compostos por fios diamantados, cujo processo
produtivo € mais limpo, gera menos residuos e possibilita o reaproveitamento posterior
de subprodutos. Isso indica um movimento de busca por tecnologias mais recentes para
o desenvolvimento das atividades de exploragdo mineral pelos empreendedores desse
setor, minimizando seus impactos socioambientais e aumentando sua capacidade
produtiva, a qualidade de seus produtos e sua competitividade em mercados nacionais e

internacionais.

Por outro lado, foram apontados tanto pelos entrevistados quanto pelos
participantes do Seminario, muitos desafios a serem enfrentados pelo setor de Rochas
Ornamentais. O principal deles, segundo a percepcdo de E5, se relaciona ao
cumprimento de aspectos legais voltados ao trabalho, seja no que se refere a contratos
formalizados (cumprindo com a legalidade), seja a condicdes de trabalho saudaveis e

seguras.

Assim, ES afirma que “0 caos do setor de rochas ¢ a questao trabalhista”,
pois “muitas empresas ndo cumprem as Convencgoes, impdem hora extra e ndo pagam”,
ndo pagam adicional noturno, dentre outros exemplos. Em adi¢do a essa percepgéo,
tanto o Entrevistado 5 quanto o Palestrante 4 do Seminario também destacam a
necessidade de maior formalizagcdo de contratos de trabalho nesse setor.
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Para E5, “a justiga do trabalho tem prestado um desservigo ao setor” de
rochas ornamentais, ao priorizar e incentivar a realizagdo de acordos entre as partes
(empresas e trabalhadores), o que, muitas vezes, faz com que as empresas “corram o
risco” de ndo cumprir suas obrigacdes trabalhistas, posto que ja consideram que poderdo
negocia-las posteriormente, por valores inferiores aos determinados legalmente.
Desenvolve-se, assim, um jogo no qual as perdas tendem a ser menores quando o
“errado” atinge limites judiciais, isto €, vale a pena a empresa correr o risco de ser
acionada judicialmente para o cumprimento de questfes legais ou acordadas em
conveng&o, pois os valores a serem pagos nessas situagdes séo inferiores. Enquanto isso,

muitos sdo os direitos trabalhistas negligenciados.

ES5 afirma que ha negligéncia também quanto a seguranca do trabalhador,
tanto pelos empregadores quanto pelos proprios trabalhadores. Muitas empresas
delegam a responsabilidade aos trabalhadores, ao ndo oferecer treinamentos ou
formacdes adequadas para 0 uso e manutencdo de equipamentos; ao ndo proporcionar
Equipamentos de Protecdo Coletiva (EPC); ao deixar de capacitar e fiscalizar o uso de
Equipamentos de Protecdo Individual (EPI), mesmo oferecendo esses equipamentos.
Agregado a isso, muitos dos trabalhadores optam por ndo utilizar equipamentos

disponiveis e praticas preventivas, subestimando os riscos dessas atividades.

De acordo com E5, muitos acidentes acontecem durante o trabalho com
Rochas Ornamentais, pois “o setor ¢ de alto risco”. Além disso, a sobrecarga da jornada
de trabalho, seja diaria — que muitas vezes excede ao contratual com horas extras, por
interesse tanto do trabalhador quanto do empregador —, seja anual — ocorre em muitos
casos a compra de férias, também por interesse de ambas as partes —, 0 que provoca
cansaco e desgastes pessoais ao trabalhador, sendo esta a maior causa de acidentes de

trabalho neste setor.

As principais causas de acidentes no trabalho com Rochas Ornamentais,
na percepcdo do Entrevistado 5 e dos Palestrantes P2 e P4 do Seminario, se relacionam

a.

a) Eletrocucdo, principalmente em empresas onde se usa teares a
Umido, que sdo condutores de eletricidade; ha também grande incidéncia de instalacfes
elétricas inadequadas (ou, como denominado pelo entrevistado, “gambiarras”); cinco

casos de morte foram registrados nos Gltimos dois anos por este motivo;
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b) Insuficiéncia de manutencéo preventiva, preditiva e corretiva, de
atualizacdo e de inspe¢do adequada de maquinas e equipamentos;

C) Caréncia de controle e de aprimoramento da gestdo de seguranca
nas unidades de producéo;

d) Transporte inadequado de produtos tanto em estradas quanto
internamente as unidades produtivas; considerando-se que cada bloco de rochas
ornamentais (marmore e granito) pesa aproximadamente 40 toneladas, é necessaria
acomodacdo adequada para seu transporte;

e) Uso inadequado de ferramentas de alto risco, como serras
circulares, sem formacdo adequada ou qualificacdo; aproximadamente quinze
amputacdes em partes das maos e dedos ocorreram em 2015;

f) Falta de protecédo de partes mdveis de maquinas e equipamentos,
causando impactos por objetos como cabos de ago e correntes;

9) Quedas dos trabalhadores de niveis, pas-carregadoras e
caminhdes;

h) Queda de chapas de granito sobre o trabalhador: cada chapa pesa
mais de 400 kg, e sua queda ocorre com maior indice na area de beneficiamento,
durante polimentos e armazenamento de chapas ja polidas, causando desde
esmagamentos de partes do corpo até a morte de trabalhadores. Esse processo deveria
ser executado por trés pessoas, sendo um operador da maquina que a suporta, e duas

pessoas conduziriam a chapa, porém apenas 1% das empresas cumpre essa obrigacéo.

Os acidentes de trabalho no setor de Rochas Ornamentais causam desde
lesbes por pequenos fragmentos (principalmente na extracdo) até invalidez e morte,
passando por esmagamentos, cortes e mutilacbes (tanto na extracdo quanto no

beneficiamento).

Além de acidentes, sdo identificadas pelo Entrevistado 5 e pelo
Palestrante 3 do Seminério varias doencas ocupacionais, relacionadas as atividades de

extracdo e beneficiamento de rochas ornamentais, sendo as principais:

a) Pneumoconioses, dentre as quais se destaca a Silicose (mas
também ha casos de pneumoconioses causadas por asbestos ou amianto, proveniente da
poeira do processamento e extracdo de rochas): trata-se de uma fibrose pulmonar,
ocasionada pela inalacdo do p6 de silica residual da extracdo e beneficiamento de

granito (silica livre, originaria do quartzo), facilitadora de outras doencas respiratdrias
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(como tuberculose e pneumonia), que possui diagnostico precario e muitas vezes é
identificada por médicos do trabalho como outras doencas. A partir de 2004, com a
reducdo de marteletes a seco para extracdo (apds esse ano, passaram a ser utilizados a
Umido), os casos de silicose passaram a surgir com menor frequéncia;

b) Outros acometimentos do sistema respiratorio: alergias, irritacdes,
asma ocupacional, fibroses idiopéticas e outros;

C) Perda Auditiva Induzida por Ruido (PAIR) ou Surdez
ocupacional: mesmo utilizando protetores auriculares (que muitas vezes sdo trocados
depois de passado o prazo de validade) sdo muitos os casos em trabalhadores deste setor
(ES estima que 25% dos trabalhadores tenham esse problema);

d) LER/DORT (Lesdes por Esforcos Repetitivos / Doengas
Osteoarticulares Relacionadas ao Trabalho), que sé@o efeitos da sobrecarga de trabalho
sobre estruturas osteomioligamentares (carga, tensdo, irritacdes, isometria,
frequéncia/repeticbes, vibracdes e intensidade). Alguns exemplos sdo a perda de
mobilidade, dedo em gatilho, bursite, Sindrome do Tunel do Carpo, lombalgia, tendinite
e outras;

e) IntoxicacOes e dermatoses relacionadas a riscos quimicos proprios
do processo de resinagem (acabamento de superficie a partir da aplicacdo de resina
liquida e lustragéo);

f) Agravamento ou aceleracdo de doencas degenerativas, 0 que,
segundo P2, provoca a negacgdo de muitos direitos do trabalhador pelo INSS, pois ndo se

considera a acao do trabalho sobre doencas pré-existentes.

Segundo E5, sdo muitos os acidentes e doencas que ocorrem em
decorréncia dessa atividade, mas “muitas pessoas ndo entram na justica, porque tém
medo de perder o emprego”. Para P4, muito do que ocorre é fruto de uma grande
pressdo por produtividade (que envolve a diminuicdo de custos, o aumento da eficiéncia
e da producdo) e pela busca de melhores ganhos, tanto por empresas quanto por
empregados. Grande parte desses acidentes e doencgas poderia ser evitada, por meio do
cumprimento de normas tanto por empregadores quanto por trabalhadores, criando uma

cultura de “valorizagdo da vida humana” (P4).
P2 corrobora a percepcéao de P4, ao afirmar:
N&o estamos fazendo o minimo da NR-12 [Norma Regulamentadora
referente ao uso de maquinas e equipamentos], porque 0s nossos colegas

continuam morrendo, continuam ficando doentes. [...] Parece que nés
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somos tratados no nosso setor como pecas de reposicdo, Ndo como seres
humanos. (P2)

Mesmo as questdes trabalhistas e de salde e seguranga sendo as mais
evidenciadas, outros desafios foram identificados nas entrevistas realizadas. De acordo
com o Entrevistado 4, existe um grande individualismo das empresas que atrasa o
desenvolvimento tecnoldgico, tornando a resolucdo de problemas mais dificil e os

gastos de recursos maiores.

Outra questdo apontada por E4 se relaciona ao aspecto gerencial das
unidades produtivas, especialmente em escopos financeiro e de gestdo de pessoas,
porque a maior parte dos empreendedores do setor era, antes de criarem suas empresas,
caminhoneiro ou proprietario rural, possuindo pouco ou nenhum conhecimento

.. - uca visa _— u
administrativo e “pouca visdo e ambicdo de crescer”; “eles se contentam com pouco’

(E4).

b

As micro e pequenas empresas, que representam 90% do APL, se, por
um lado sdo “o que fortalece o setor”, por outro “vende o almogo para comprar 0O
jantar”, tendo grandes dificuldades em investir (E4). Essas dificuldades de investimento
(principalmente com marketing e busca de contatos) sdo minimizadas com a
participacdo nas Feiras Internacionais, que tém expositores e visitantes internacionais de
rochas e equipamentos, facilitando a formalizacdo de negOcios com menores custos
individuais.

Outra demanda identificada por E4 € a necessidade de ampliacdo da
atuacdo do setor de Rochas Ornamentais, gerando um mercado consumidor maior por
meio do maior investimento de esforcos junto ao setor de Construcéo Civil, buscando
tecnologias como as de servicos especializados de revestimento aerado de fachada. Mas

“isso € coisa para o futuro” (E4).

Assim, os atores estratégicos pesquisados (tanto do meio empresarial
quanto de trabalhadores) demonstram grande motivacdo para a solucdo de demandas e
necessidades especificas do APL de Rochas Ornamentais, buscando formas de
articulacdo que possam proporcionar o alcance de objetivos que possam promover o
desenvolvimento regional (ndo apenas em sentido de crescimento e competitividade
empresarial, mas incluindo questes socioeconémicas, ambientais e humanas) a partir
desse APL. Apesar disso, a inclusdo de grupos trabalhistas e da sociedade local em

processos decisorios do APL parece ser ainda um longo caminho a ser percorrido.
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3.5.4. Demandas de Desenvolvimento do Cluster Quesero de Villa Maria

O desenvolvimento do Cluster Quesero de Villa Maria engloba a
implementacdo de seis projetos orientados ao fortalecimento do setor, a melhora da
qualidade na producdo em fazendas e indUstrias e a exploragdo de negdcios conjuntos.

Os projetos s@o apresentados a seguir.

3.5.4.1.Projeto 1: Formacdo de um organismo para a melhora competitiva do
Cluster Quesero de Villa Maria

O projeto de formacdo de um organismo para a melhora competitiva do

Cluster Quesero de Villa Maria possui trés objetivos estratégicos intimamente

relaiconados entre si: a) Institucionalizar o Cluster; b) Apoiar a regularizacdo das

empresas do Cluster (industria e producéo), considerando as normativas vigentes de

jurisdicdo municipal, provincial e nacional; c) Incrementar o desenvolvimento e

disponibilidade de informacé&o setorial e de mercado nacional e internacional.

Segundo os entrevistados, o Cluster encontra-se em processo de registro,
sendo essa uma de suas principais dificuldades. O processo foi iniciado, mas, afirmam,
em funcdo de diferencas politico-partidarias entre os governos locais — que apoiam o
Governo Federal — e 0 governo da Provincia — que é contrario —, ainda nao obtiveram a
instituicdo de uma figura juridica, pois o 6rgdo responsavel pelo encaminhamento do

processo relaciona-se ao governo da Provincia.

Para 0s gestores entrevistados, a inexisténcia de uma figura juridica
institucionalizada implica em grandes dificuldades de obtencdo de recursos para a
consecucdo de seus projetos. Além disso, acreditam que a principal vantagem da
formalizagdo do Cluster ¢ a de “perdurar as instituigdes no tempo”, imprimindo uma
cultura de continuidade em suas ac6es. Para eles, a formacdo do Cluster possibilita uma
melhor inter-relagdo entre as instituigdes: “essa relagdo gerou produtos e resultados que

se mantém no tempo, mesmo que troquem as institui¢cdes” atuantes no Cluster.

Mesmo diante da possibilidade de formalizagdo do Cluster, os gestores

afirmam ndo haver a previsdo de criacdo de um fundo proprio, que possibilite sua
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manutencgdo e autossustentabilidade, o que devera debilitar e restringir as oportunidades
de execucéo de seus projetos.

Outro ponto mencionado pelos entrevistados, com relacdo as dificuldades
de gestdo do Cluster, € a limitacdo do tempo a ser dedicado por seus componentes ao
mesmo e seus projetos, j& que ndo ha estrutura fixa (com profissionais inteiramente
dedicados ao Cluster) e seus componentes desenvolvem atividades prioritariamente nas
instituicOes a que representam, em atividades e projetos paralelos.

As relacBes burocraticas também sdo apontadas como um obstaculo,
relacionando-se principalmente a organizacdo do Cluster, em aspectos normativos,
legais, regimentais e contabeis. Contribui para isso a dificuldade de comunicacéo entre
os setores publico e privado em suas relagdes, “principalmente porque seus 'tempos' sao
diferentes”, isto ¢, “os prazos para atividades parecem longos para o privado e curtos

para o publico”.

As idiossincrasias sdo abordadas também com relagdo ao comportamento
dos produtores: ha grupos mais jovens, que atuam com maior protagonismo no Cluster,
com visdes diferentes dos produtores antigos, gerando certo conflito em alguns temas

relacionados ao processo decisorio.

N&o existe ainda uma cultura instituida quanto a socializacdo, o
compartilhamento de estruturas, equipamentos, bens e produtos; segundo um dos
entrevistados, “ha pessoas que sao muito positivas e outras muito negativas” com
relacdo a isso. Essa questdo € agravada pela ndo obrigatoriedade de entrega de
determinada quantidade de produtos ou matérias-primas, 0 que provoca uma dispersao

dos produtos que poderiam ser comercializados pelo Cluster.

Ainda, os diferentes niveis de producdo das empresas que integram a
instituicdo, derivados da quantidade e heterogeneidade dos atores envolvidos nos
projetos, bem como da grande amplitude do setor, dificultam uma execucdo homogénea
de suas propostas, incidindo diretamente sobre as dificuldades de homogeneizacdo do

controle de qualidade da producdo.

189



3.5.4.2. Projeto 2: Estandardizacéo da qualidade dos produtos do Cluster

Este projeto possui dois objetivos estratégicos: a) Alcancar a
estandardizacédo da qualidade dos produtos do Cluster; e b) Apoiar a regularizacdo das
empresas do Cluster (industria e producgdo), considerando as normativas vigentes de

jurisdigdo municipal, provincial e nacional.

A questdo da qualidade é registrada pela maioria dos entrevistados como
uma das principais dificuldades para o desenvolvimento do Cluster, pois depende nao
apenas do comprometimento de seus produtores (tanto priméarios quanto industriais),
mas também de investimentos financeiros, de pessoal e materiais, 0s quais sdo
impossibilitados na conjuntura socio-politico-mercadoldgica atual, especificamente por
parte de pequenos produtores leiteiros, haja vista os baixos pre¢os do leite.

De acordo com os entrevistados, existe hoje uma crise no setor queijeiro,
porque os produtores de leite consideram o preco do litro de leite muito baixo e querem
que sejam mais altos, enquanto os produtores de queijo ndo querem subir o preco,

principalmente porque ndo ha uniformidade na qualidade do leite.

Alguns afirmam esperar por um subsidio orcamentario do Governo
Nacional, que possibilite uma renda gerada pela venda de seu produto, que supere 0s
custos de producdo e possibilite seu investimento na manutencdo e incremento de suas

estruturas e praticas em direcdo ao desenvolvimento de boas préaticas de qualidade.

3.5.4.3. Projeto 3: Inovacdo no formato tradicional do negocio queijeiro de Villa

Maria e Projeto 4: Desenvolvimento comercial do Cluster

S&0o objetivos estratégicos do terceiro projeto do Cluster: a) Incrementar e
diversificar os clientes, em mercados nacionais e internacionais; e b) Alcancar a

estandardizacdo da qualidade dos produtos do Cluster (idem Projeto 2).

No quarto projeto sdo apresentados: a) Incrementar e diversificar os
clientes, em mercados nacionais e internacionais (idem Projeto 3); e b) Incrementar o
desenvolvimento e disponibilidade de informagédo setorial e de mercado nacional e

internacional.
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Ambos o0s projetos se desenvolvem em torno de objetivos comuns,
considerando a qualidade e a inovacdo do modelo de negdcios do Cluster a partir do

desenvolvimento de novos mercados tanto nacionais quanto internacionais.

A busca por novos mercados depende grandemente da padronizagdo da
qualidade dos produtos do Cluster. Dadas as dificuldades de implementacéo do projeto
de qualidade desses produtos, a busca e inser¢do nesses mercados se torna dificultada.

Foram realizadas feiras, voltadas aos setores da industria e do comércio,
com o objetivo de aproximar fornecedores e compradores (empresas) dos componentes
do Cluster. Entretanto, as dificuldades quanto a producéo do queijo impossibilitaram um

melhor desenvolvimento desse projeto.

3.5.4.4. Projeto 5: Desenvolvimento de esquema de negdcio conjunto entre

fazendas e industrias do Cluster

O quinto projeto objetiva incorporar empresas do setor primario em
negocios. Essa incorporacéo seria feita em torno da exploracdo de negocios conjuntos
entre produtores, industriais e os demais componentes do Cluster, por meio do
desenvolvimento do queijo regional Yucat, variedade Olaydn, um queijo duro, com

maturacao de seis meses a um ano.

Esse tipo de queijo (duro) foi escolhido em funcdo de sua durabilidade, de
um ano. A elaboracdo do queijo foi concluida pelo grupo, e sua producdo feita em
projeto-piloto a partir de investimentos dos préprios produtores; contudo ainda nao é
comercializado de forma comum, pois ainda nao foi construida a cAmara de maturacéo

coletiva.

Esta iniciativa busca ser uma saida aos contextos adversos apresentados no
setor leiteiro, pois se trata da elaboracdo de um queijo de alto valor agregado. O modelo
de negocio desenhado considera a comercializacdo coletiva entre as empresas que
formam o Cluster, isto é, um negocio conjunto entre fazendas e industrias, que poderdo
fazer uso da producdo acumulada do queijo, distribuindo os lucros quando o mesmo for

vendido por intermédio da aglomeracdo produtiva. Nesse sentido, o aproveitamento de

191



sinergias coletivas é marcante nesse projeto e pode motivar a maximizacao de recursos

escassos e a cooperagéo entre seus membros.

3.5.4.5. Projeto 6: Desenvolvimento de projeto a nivel viavel para a instalacdo e

operacgdo de uma camara de maturacéao coletiva

Para a consecucdo do Projeto 6, se apresentam 0s objetivos estratégicos: a)
Alcancar a estandardizacdo da qualidade dos produtos do Cluster; e b) Incrementar e

diversificar os clientes, em mercados nacionais e internacionais (Idem Projetos 3 e 4).

A Camara Coletiva (ou Unificada) de Maturacéo foi proposta buscando a
possibilidade de armazenamento adequado ao queijo Yucat produzido por pequenas e
médias empresas, proporcionando um ambiente propicio a producdo estavel, uniforme e

de qualidade.

A construcdo e equipamento da cAmara pressupdem a disponibilizacdo de
grande montante financeiro, angariado pelos gestores do Cluster desde sua criacao até o
ano de 2015. A busca desses recursos, em sua grande maioria publicos, contou com
grande apoio de fundos do Governo Nacional, por meio do Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Nacion, da Unidad para el Cambio Rural (UCAR) e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Por outro lado, descrevem os entrevistados,
sofreu interferéncia de questBes politico-partidarias, conforme descrito no item 7.1,

muitas vezes nao contando com apoios esperados.

Apo6s um periodo de dificuldades por parte do Cluster para conseguir o
valor total de recursos financeiros necessarios para a construcdo da cdmara unificada de
maturacdo, foi realizado em 17 de setembro de 2015 o ato de inicio da obra para a
construcdo da mesma, em terreno cedido pelo ENINDER no Parque Industrial y
Tecnologico de Villa Maria, com aportes de fundos do Ministerio de Agricultura e da
UCAR. Além disso, o projeto devera contar com recursos do BID, para a compra de
equipamentos (CLUSTER, 2015).
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa analisou o desenho dos Arranjos Produtivos Locais no
estado do Espirito Santo, apoiados como instrumentos de politica publica para o
desenvolvimento local, de acordo com a percep¢do de atores estratégicos acerca de
processos decisorios presentes ao longo do processo de implementacdo da Politica
Nacional de Apoio a APLs.

Trata-se de um estudo de natureza qualitativa, realizado a partir das
percepcdes de atores estratégicos, com atuacdo direta na implementacdo da Politica
Nacional em dominio capixaba. A impossibilidade de acesso a bastidores dos processos
decisorios, que possibilitaria uma visdo sobre os embates travados ao longo de sua
implementacao, considerando-se a limitacdo temporal de acgdes ja finalizadas, da lugar a
percepcdo desses atores como uma importante fonte de dados, que possibilitou
compreender as principais relacbes e decisdes tomadas tanto no que tange a
implementacao da Politica quanto a organizacdo dos Arranjos Produtivos Locais.

Foram estudados mais profundamente trés APLs capixabas, selecionados
pelo Governo Estadual para serem apoiados: APL de Agroturismo, Metalmecanico, e de
Rochas Ornamentais. O APL de Agroturismo é formado por 6 municipios de pequeno
porte e com alto IDH, na Regido Serrana, e se relaciona a atividades agricolas e
turisticas de micro e pequenas empresas. Possui uma Associacdo voltada ao
desenvolvimento da atividade do Agroturismo, além de diversas instituicdes de apoio
atuantes para este fim. Este APL ja participou de projetos anteriores em parceria com
governos estaduais e locais, além de outras entidades, e suas atividades sdo

centralizadas nos municipios de Venda Nova do Imigrante e Domingos Martins.

O APL Metalmecanico é composto por 9 municipios de grande porte,
localizados na Regido Metropolitana, e que possuem alto IDH. Relaciona-se a
atividades industriais e de servicos voltados a essas industrias, com participacdo e
influéncia de grandes empresas, com caracteristica de exportacdo de produtos. Suas
atividades sdo dispersas em todo o territério do APL, e sua cadeia produtiva extrapola o
territorio delimitado pelo Arranjo. O setor, de modo geral, possui participagdo em
Programas do Governo Estadual especificos para seu desenvolvimento, sendo um dos

principais geradores de riquezas, emprego e renda no estado do Espirito Santo.
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O APL de Rochas Ornamentais, formado por 15 municipios, cuja maioria
possui pequeno porte, alto IDH e PIB incrementado por royalties de petroleo e gés, se
relaciona a atividades de extracdo e principalmente transformacdo em desdobramento
(producdo de chapas) e beneficiamento (polimento e produtos finais) de granito e
marmore, que vém sendo cada vez mais exportados. Suas atividades sdo centralizadas
em Cachoeiro de Itapemirim e apresenta uma instancia prépria de coordenacgdo. Sua
participacdo em projetos é constante, com grande iniciativa de empreendedores locais

para seu crescimento.

Os outros dois APLs contemplados pela Politica Nacional em sua fase
inicial de implementracdo, mas sobre os quais ndo foram realizadas analises mais
aprofundadas, s&o o APL de Vestuario e o Moveleiro. O APL de Vestuéario, embora
englobe 8 municipios, possui suas atividades, voltadas as atividades de confeccéo,
centralizadas no municipio de Colatina, apresentando um comité gestor proprio. Possui
foco no mercado nacional, estando em fase inicial de exportacdo, e ja participou de

projetos, inclusive com investimentos voltados a area da SUDENE.

Por fim, o APL Moveleiro possui 11 municipios, com suas atividades
bastante concentradas em Linhares. Atua em mercados regionais e nacional, e estd em
fase inicial de exportacdo. Possui participacdo de grandes empresas e também ja foi

contemplado em projetos, inclusive com investimentos voltados a area da SUDENE.

Além dos APLs capixabas, foram feitas andlises também quanto ao
Cluster Quesero, cujas atividades sdo centralizadas em Villa Maria, provincia de
Cordoba, Argentina, com maior concentracdo das instituicdes de apoio e das unidades
produtivas nessa localidade. Esse Cluster possui uma instancia propria de gestéo, alem
de uma Associacdo para o desenvolvimento do setor. Relaciona-se a atividades de
pecuéria e beneficiamento agroindustrial de lacteos e também ja desenvolveu projetos

com parcerias e investimentos externos.

Todas as aglomeracGes produtivas estudadas tém parcerias e relacoes
com entidades governamentais, instituicdes de apoio, agentes ndo Governamentais e
Financeiros. Apresentam sindicatos fortes, com intensa atuacdo, principalmente nos
APLs voltados a atividade industrial. Ha grande relevancia dos setores nas regides onde
se localizam, configurando-se como as principais atividades produtivas locais (a

excecdo do APL de Agroturismo, cuja principal atividade é a agricultura pura).
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Além de sua importancia socioeconémica regional, outros fatores foram
determinantes para a escolha desses APLs para serem apoiados pela Politica em
questdo: a atuacdo e protagonismo de liderancgas, sua proximidade em relagdes formais e
informais quanto a entidades de apoio (incluindo-se o Governo Estadual), a organizacao
prévia dos APLs, seu potencial de desenvolvimento como aglomeragfes produtivas, a
articulacdo entre seus componentes, a estruturacdo organizacional e capacidade técnica
de gestdo e de elaboracdo e conducdo de projetos, a prévia participacdo em projetos
propostos pelo Governo Estadual, e a busca constante de parcerias para atendimento a

suas demandas.

Os critérios decisorios para eleicdo dos APLs participantes ilustram a
caracteristica incremental presente nos processos decisorios analisados (desde os
relacionados ao desenho da politica até os referentes a sua implementacéo, em niveis
estadual e local), os quais buscaram mudancas minimas e tentativas de continuidade de

relacOes e acdes prévias.

Essa postura incremental se relaciona a tentativa de minimizar o que
Lindblom (1994b) sugere como uma espécie de guerra, que é a tentativa de mudangas,
por meio de ganhos especificos em um processo lento, em vérias etapas, pouco direto
(“roundabout”), que torne as mudangas possiveis (mesmo que essas mudangas
signifiqguem a ampliacdo de sua atuacdo ou o fortalecimento da abordagem de APL

como instrumento para o desenvolvimento local).

Foram identificados diferentes processos decisérios relacionados a
implementacao dessa Politica subnacionalmente, sendo o papel do NE-APL central nos
seguintes: definicdo sobre a opcao por implementar essa politica no estado; fixacdo de
critérios de monitoramento e avaliacdo dos Planos Estratégicos a serem executados
pelos APLs; selecdo dos APLs a serem contemplados; formacdo, articulacdo e
funcionamento do NE-APL,; participacdo de representantes dos APLs nas Conferéncias

Nacionais, dentre outros.

No que se refere a dinamica dos APLs, alguns processos decisorios
também foram identificados: decisdes sobre as demandas a serem resolvidas; definicdo
de acOes estrategicamente programadas para o0 desenvolvimento dos APLS; busca de
parcerias e de recursos para seu desenvolvimento, dentre outras questbes. Nesses
processos, destaca-se a importancia e poder decisério de suas liderangas: os sindicatos

patronais, no caso dos APLs Metalmecanico e de Rochas Ornamentais, e 0 Montanhas
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Capixabas Convention & Visitors Bureau, no caso do APL de Agroturismo. No Cluster
Quesero, as liderancas sdo mais dispersas, mas destaca-se a atuacdo do ENINDER.

Em todos esses processos decisérios, a caracteristica incremental se
mostra, em maior ou menor grau, presente. Em nenhum deles foram evidenciadas
mudancas repentinas ou bruscas de fluxos de atuacdo que ja vinham sendo realizados;
ao contrério, as medidas tomadas para a implementacdo da Politica acompanharam
tendéncias anteriores, apoiadas na organizacdo prévia dos setores produtivos
regionalmente localizados (seja em suas relagfes internas, seja com agentes externos,
governamentais ou ndo) em direcdo ao aproveitamento de sinergias coletivas para

alcancar objetivos em comum.

As decisbes tomadas em todos os niveis e relagcdes analisados levam a
implementacdo da politica ora para evolugdes em seu formato atual, contribuindo para
sua continuidade, ora para revolucdes que tendem ao movimento oposto, de finalizacao

de suas acdes.

A Politica Nacional, ao incluir os Arranjos Produtivos Locais na agenda
politico-governamental (nacionalmente), fortalece a formacdo dessas aglomeracOes
produtivas como instrumentos para o0 desenvolvimento regional, a partir da
determinacdo de diretrizes e do estimulo a cooperacdo e articulacdo entre empresas e
instituicbes de apoio, a identificacdo de demandas e potencialidades coletivas, e a
criacdo de projetos para o desenvolvimento dos setores produtivos.

Apesar disso, foi identificado nesta pesquisa um declinio na utilizacdo da
abordagem de APL no Espirito Santo, por parte do Governo Estadual (que apresentou
uma quebra de perspectiva em funcao da alternancia de poder) e dos grupos produtivos
(que algumas vezes optam por lidar com o setor produtivo de maneira geral), o que pode
indicar um retrocesso quanto ao desenvolvimento dessa abordagem no estado.

Além disso, indica também uma fraqueza da Politica do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) no plano subnacional, que se
relaciona a pouca articulacdo entre niveis de governo (estadual e federal, principalmente
no gue tange a orientacdo para sua implementacéo), a ainda necessaria consolidacédo das
diretrizes e metodologias de implementacdo dessa Politica pelo proprio Ministério, e a
equalizacdo entre as possibilidades de atuacdo dos gestores e implementadores da

Politica para a solugdo de problemas (gerando expectativas mais realistas pelos APLS).
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Apesar disso, um dos principais produtos derivados dessa politica, e que,
sem duvidas, é positivo, é a criagdo dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento de
cada APL, que organiza as principais demandas dessas aglomeragdes produtivas,
sistematizando-as em funcéo da busca de solugdes.

A heterogeneidade identificada nos APLs apoiados pela Politica no
Espirito Santo, a partir da atuacdo do NE-APL/ES, é fator relevante para a consecucao
das acOes propostas nesses Planos, dadas as possibilidades de atuacdo de multiplos
atores e a incluséo de diferentes pontos de vista em processos decisorios.

Apesar de os grupos formados nos APLs serem heterogéneos, com a
participacdo de empresas com diversas atuacdes e papeis em seus setores, além de
instituicOes de apoio e instancias de governancga, os planos para o desenvolvimento dos
APLs atendem prioritariamente a demandas empresariais para o crescimento econdémico
do setor.

Entende-se que o estimulo e apoio ao desenvolvimento de APLs pelo
Estado devam considerar, além de demandas e reivindicacdes dos grupos relacionados,
também os efeitos (potenciais ou reais) gerados por eles nas localidades em que se
inserem. Apesar disso, a pouca (ou ausente) participacdo de grupos como 0s de
trabalhadores do setor, bem como de representantes da sociedade civil e comunidades
onde se localizam os APLs dificulta o dialogo e impossibilita a consideragdo de suas
demandas especificas, ndo oferecendo oportunidade para que esses atores tenham
igualdade de forca e voz na tomada de decisdo referente ao desenvolvimento dos APLSs.

Dessa forma, os processos decisérios relacionados a implementacdo da
politica no Espirito Santo, nas decisbes tomadas pelo Governo Estadual, mas em
especial no que tange as dindmicas internas aos APLs, configuraram-se de forma
assimétrica quanto aos interesses envolvidos, havendo agentes com diferentes papeis e
poderes na tomada de deciséo, o que confirma a hipdtese ou pressuposto deste estudo.

Destaca-se, nos processos decisorios, a auséncia de grupos relevantes e a
desconsideracdo de possiveis efeitos negativos associados as atividades de APLs como
instrumentos para o desenvolvimento, tomando como pressuposto incontestavel a
preponderancia de seus resultados socioeconémicos positivos.

No que se refere aos grupos ausentes, ou privados de participacdo e voz
nos processos decisorios, ressaltam-se grupos trabalhistas e representaces sociais em
toda a cadeia deciséria da Politica, desde os processos decisorios mais amplos,

localizados no campo estadual, até os mais especificos, internos aos APLSs.
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Cabe destacar, ainda, que, nos processos mais externos aos APLS
(referentes as decisbes mais centralizadas no Governo Estadual e no NE-APL/ES),
também os grupos decisores internos aos APLs se configuram como tolhidos de
participacdo e voz. Isto &, por mais que representem importantes liderancas dos APLS,
esses atores ndo possuem participacdo nos processos decisorios superiores, de
definigdes mais amplas da Politica.

A forte consideracdo de interesses empresariais que contrastam com
perspectivas da populagédo local e de grupos como os de trabalhadores, resultante da
auséncia de atores relevantes em processos decisorios ou da fraqueza de suas
percepcOes nesses processos, se mostra mais presente nos APLSs sobre os quais grandes
corporagdes exercem influéncia.

Isso se deve a varios fatores, tais como as pressdes por resultados
financeiros dessas organizacfes (que possuem capital aberto); as relagdes decisorias
associadas ao capital (posto que decisdes consideram dentre seus critérios de analise
elementos do sistema financeiro, inclusive especulativo); as limitacfes das governancas
locais, em termos democraticos, 0 que muitas vezes provoca uma sobreposicdo de
interesses dessas grandes corporagdes sobre questdes locais. Mesmo que o objetivo
principal da organizacdo de APLs seja o desenvolvimento local, a atuacdo de seus
membros extrapola o territorio em ambito mais restrito, fazendo com que seja
necessario ponderar fatores externos a dinamica local ou regional (incluindo aspectos
supra e transnacionais).

A falta de participacdo € evidenciada pelos entrevistados, que apontam
um protagonismo de entidades de apoio e externas aos APLs quanto as decisdes
referentes ao desenho da implementacdo da politica de maneira geral. Dessa forma, ao
ndo participar dessas decisfes, 0s membros dos APLs (mesmo as liderancas mais ativas)
localizam-se marginalmente as definicdes de medidas que Ihe influenciam diretamente.

Entretanto, ndo se pode afirmar que a marginalidade desses grupos
quanto a processos decisorios seja de todo uma questdo restritiva imposta apenas pelos
grupos decisores relacionados aos APLs e a Politica e sua implementacdo (de modo
simplificado, agentes governamentais e empresariais). 1sso porque, mesmo quando ha
meios legitimos de participacdo social, a mesma tende a ndo ocorrer, seja por falta de
interesse desses grupos, seja pelo ndo reconhecimento por eles mesmos quanto a
necessidade de sua participacdo nessas decisdes, as quais os afetam em grande medida.

De todo modo, importa ressaltar que esses canais de participagdo sao raros, sendo ainda
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necessaria a criacdo de novas oportunidades de acesso aos cidaddos aos processos
decisérios em APLSs.

A confirmacédo da hipdtese de assimetria no processo decisorio, baseada
em relagBes assimétricas entre policy makers e atores em geral, configurando-se
assimetrias tanto de acesso a processos decisorios quanto de poder para influencia-los,
bem como de informagdes para a tomada de deciséo, apoia-se na percepcdo de atores
estratégicos para a implementacdo da Politica Nacional de Apoio a APLs no estado do
Espirito Santo.

Os atores entrevistados, que englobam representagbes governamentais
(autoridades), empresariais (relacionados a sindicatos patronais e instancias proprias de
governanga) e burocratas de entidades de apoio ao desenvolvimento, que em geral
possuem um discurso voltado ao crescimento e competitividade dos setores, junto aos
representantes trabalhistas (sindicato de trabalhadores) reconhecem a necessidade de
incluséo de percepcbes mais abrangentes, relacionadas as comunidades locais e a grupos
de trabalhadores dos setores, em toda a cadeia decisoria relacionada aos Arranjos
Produtivos Locais nos Espirito Santo e a implementacéo da politica que os apoia.

Esses agentes, além de identificarem essas assimetrias e a emergente
necessidade de ampliacdo dos processos decisorios, apontam também para a pouca
importancia da politica neste estado, pois grande parte das relacdes e a¢bes ocorreram
paralelamente a ela, em continuidade as préaticas anteriores a sua implementacdo.
Apesar disso, concordam que a abordagem de Arranjos Produtivos Locais pode
impulsionar os setores em questdo, oferecendo condicdes para o desenvolvimento local

e a qualidade de vida de sua populagéo.

A denominacdo de representacdes setoriais (instituicdes) como Arranjos
Produtivos Locais, a despeito de suas caracteristicas de cooperacdo interinstitucional e
do envolvimento de diferentes entidades com interesses variados, em funcdo de uma
politica governamental com desenho confuso e orientacdes operacionais pouco
especificas, assim como de um cada vez menor apoio politico-governamental e de sua
provavel pouca eficicia, aponta para a terminalidade (ou baixa continuidade) dessa
politica pablica e da diminui¢do da utilizacdo dessa abordagem no estado do Espirito

Santo.

Esses fatores indicam um declinio da Politica Nacional de Apoio a APLSs,

particularmente a partir da perspectiva de seus implementadores estaduais e locais, o
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que pode se relacionar a inumeros fatores, tais como sua amplitude, a clareza de seus
objetivos e a organizacgdo e orientacdo de seus procedimentos, bem como a destinacao
de recursos especificos. No entanto, a utilizacdo por érgdos de fomento do conceito de
APL (ou ao menos do termo) pode ser considerada, por um lado, uma contradigéo, e por

outro, uma possivel via de fortalecimento dessa abordagem no contexto brasileiro.

Para novas pesquisas, sdo sugeridas analises sobre fatores relacionados
ao declinio da Politica Nacional de Apoio a APLs e da abordagem de APLs (tanto em
ambito mais restrito localmente, quanto de modo mais geral, em todo o territério
brasileiro), considerando seu papel na agenda politica federal, suas praticas, métodos,
abrangéncia, estruturacdo, insercdo nas agendas politicas estaduais e locais, formacédo
especifica de gestores em funcdo de suas diretrizes, relacdes entre atores federais e

subnacionais, etc.

N&o foi objetivo avaliar os resultados dessa politica publica, o que
também é sugerido como uma das possibilidades para pesquisas futuras. Apesar disso,
pode-se afirmar que, de acordo com a percepcdo dos entrevistados que contribuiram
para a realizacdo desta pesquisa, sua implementacdo no Espirito Santo, por meio da
formacdo e atuacdo do NE-APL/ES, ndo foi efetiva. As expectativas foram diferentes
dos resultados, gerando poucos frutos advindos das relagdes propostas pela mesma, nao

obtendo efeitos significativos.

Isso porque, embora tenham sido proporcionadas oportunidades para a
formacdo de redes de contatos, os projetos apresentados no Plano Estratégico para
desenvolvimento de cada APL ndo foram contemplados por nenhum dos parceiros, por
intermédio das acbGes da Politica. As demandas apresentadas obtiveram apoio e
financiamento a partir do trabalho coletivo dos membros dos proprios APLs, em
relacbes formadas paralelamente a sua implementacdo (antes, durante ou apo6s a
mesma).

Dessa maneira, algumas das principais acbes para a resolucdo de
demandas em funcdo do desenvolvimento dos APLs estudados foram iniciadas. Apesar
disso, pressupondo que o0s projetos que compunham os Planos Estratégicos representam
escolhas mediante uma gama mais ampla de alternativas de acdo, importantes demandas
ainda devem ser solucionadas, tais como as relacionadas a questdes ambientais,

trabalhistas e de infraestrutura.
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O aprofundamento a respeito dessas demandas é uma das sugestdes para
estudos futuros. Outras possibilidades de pesquisas s&o a ampliagdo dos casos de
estudo, ndo apenas para 0 ambito estadual, mas também nacional e de outros paises
(bem como de outros casos argentinos); analises mais aprofundadas da Politica
argentina de apoio a Clusters; a consideracdo de indicadores socioecondémicos para a
composicao dessas analises; dentre outras.

As aglomeragdes produtivas estudadas (APLs de Agroturismo,
Metalmecanico e de Rochas Ornamentais, e Cluster Quesero) possuem particularidades
no que tange a sua governanca e processos decisorios, sendo especificadas 11 variaveis
para melhor compreensdo de suas diferencas e similaridades: 1. Estruturacdo como
APL; 2. Existéncia de NormatizacGes Préprias; 3. Atuacdo da Governanca; 4. Principal
Lideranca (Publica x Privada); 5. Heterogeneidade do Grupo Decisor; 6. Fluxo de
Organizacdo do APL; 7. Relacdo com o Governo Federal; 8. Relagdo com o Governo
Estadual; 9. Relacdo com Governos Locais; 10. Existéncia de Canais de Participacédo de
Grupos de Trabalhadores; 11. Existéncia de Canais de Participacdo da Comunidade
Local.

No APL de Agroturismo, o grupo utiliza eventualmente a nomenclatura
de APL, em funcéo de esse tipo de organizacdo ndo ter sido uma iniciativa local, mas
proposta em sentido top-down, sem a internalizacdo por parte de seus membros sobre a
necessidade de seu protagonismo. Dessa forma, apesar de ter organizado a¢des para sua
organizacdo como APL, sua estruturacdo se classifica como média. Sua principal
lideranca € o Montanhas Capixabas Convention & Visitors Bureau e seu grupo decisor
conglomera diferentes instituicdes, principalmente relacionadas ao desenvolvimento
empreendedor nesse setor/atividade.

O APL Metalmecanico, formado basicamente por industrias e
prestadores de servico das areas de metalurgia, petrdleo e gas, dentre outras, ndo utiliza
atualmente a abordagem de Arranjos Produtivos Locais. Por possuir a lideranca ativa do
Sindifer (sindicato patronal), lida com o setor e a cadeia produtiva como um todo,
independentemente de sua localizacdo. Sua estruturacdo como APL € baixa e, assim
como o APL de Agroturismo, seus membros ndo “abragaram” a proposta top-down de

organizacdo como Arranjo Produtivo Local.

O APL de Rochas Ornamentais possui maior estruturacdo, pois desde

antes da proposi¢do da Politica Nacional ja se organizava como uma aglomeracgao
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produtiva (Cluster), sendo formado por empresarios do setor de extracdo e
(principalmente) beneficiamento de marmore e granito, além de institui¢fes de apoio de
grande relevancia para o setor localmente, possuindo um grupo gestor, 0
REDEROCHAS (formado por Sindirochas — a principal lideranca -, CETEMAG,
CREDIROCHAS, Sebrae e BANDES). Assim, mesmo em um primeiro momento
(anterior & Politica Nacional) tendo sido instituido por uma iniciativa top-down, a
articulacdo e apropriacdo dos atores locais quanto ao APL e suas agdes fez com que
passasse a funcionar em sentido bottom-up, tornando essa aglomeracéo mais solida.

O Cluster Quesero, da mesma maneira, foi estabelecido por uma agéo
top-down, mas desenvolveu caracteristicas bottom-up a partir da assimilacdo dos
agentes locais como protagonistas, 0 que proporcionou uma melhor estruturacdo
organizacional a essa aglomeracédo produtiva. O Cluster, formado por um grupo bastante
heterogéneo, possui a lideranga principal do ENINDER.

Em termos comparativos, 0s APLs brasileiros ndo possuem
normatizacdes proprias, que balizem seu funcionamento enquanto organizacdo, ao
contrario do Cluster argentino, que criou um regimento interno para regular suas acdes.
A existéncia de um documento préprio do Cluster, elaborado a partir de suas
especificidades, € um elemento que indica um movimento de organizacdo da
aglomeracdo produtiva em direcdo a sua formalizacdo e perpetuacdo, a despeito de
possiveis mudancas politicas quanto a pessoas, abordagens e concepcdes. Ao revés, a
auséncia de normas especificas nos APLs brasileiros aponta uma tendéncia a

terminalidade e pouca estruturacdo organizacional.

As aglomeracBes brasileiras estudadas apresentaram  média
heterogeneidade do grupo decisor, geralmente formado por agentes privados voltados
ao desenvolvimento de seus setores e da competitividade empresarial, aliados a
organizagdes publicas de apoio (incluidas representacdes governamentais). O Cluster
argentino possui maior heterogeneidade, por incluir mais agentes com caracteristicas e
objetivos diferentes. Entretanto, em ambos os paises ndo ha dialogo dentro de processos
decisorios referentes aos APLs/Cluster junto a sociedade e a grupos sociais, como o0s de
trabalhadores dos setores. Dessa maneira, tanto nos casos brasileiros quanto no
argentino ndo ha canais de participagdo de trabalhadores junto as aglomeracdes

produtivas, tampouco da comunidade local como um todo.
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No Brasil, as liderangas séo relacionadas a iniciativa privada, enquanto
na Argentina a lideranca ¢ de uma instituicdo publica regional. Os APLs apresentam
baixa relagdo com o Governo Federal brasileiro, sendo mais relacionados a governos
locais e do estado do Espirito Santo. J& o Cluster possui alta relagdo com o Governo
Nacional Argentino, quase ndo tendo relagdes junto ao governo da Provincia de
Cérdoba.

Os APLs onde o governo estadual “puxava” seu funcionamento
(Agroturismo e Metalmecanico), durante a implementacdo da politica, pararam de
funcionar (ou, ao menos, de se compreender como APL) quando essa atuagédo
governamental foi cessada; onde a aglomeragdo produtiva ja vinha se desenvolvendo
antes da implementacdo da politica em nivel subnacional (Rochas), houve pouca
contribuicdo, pois suas praticas continuaram as mesmas. Excecéo a essa dinamica foi o
Cluster Quesero, que se apropriou da proposta de desenvolvimento como aglomeracao
produtiva, desenvolvendo-se inicialmente pela iniciativa de agentes externos e

posteriormente pela acdo dos proprios membros do Cluster.

Portanto, pode-se concluir sobre a necessidade de internalizacdo das
propostas de Arranjos Produtivos Locais por parte de todos 0s seus membros, tornando
a abordagem de APL inerente ao grupo, para que 0S mesmos possam se desenvolver,

seja em sua forma/organizacao, seja em seus objetivos em comum.

Os resultados indicam que a utilizacdo dos Arranjos Produtivos Locais
como ferramenta para o desenvolvimento local e regional envolve um aspecto cultural
(mais do que formal) de cooperagéo entre seus componentes, sendo formada a partir de
uma interacdo coletiva cooperativa muitas vezes intrinseca a seus membros (ou pouco

racionalizada pelos mesmos).

Contudo, essa caracteristica ndo exime a necessidade de organizacéo,
formalizacdo e normatizacdo de seu funcionamento, em direcdo a maximizacao de seus
esforcos, por meio do aumento de sua capacidade de governanca (a partir do
fortalecimento de suas instancias de governanca), de uma maior cooperacdo e da

consideracdo de diferentes pontos de vista.

Aléem do desenvolvimento de uma legislagdo especifica que oriente o
funcionamento e as relagOes presentes nessas aglomeragdes produtivas, oferecendo

suporte legal e legitimando-as ainda mais, € necessaria a ado¢do de modelos locais de
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governanga que pressuponham a organizagdo dos APLs segundo objetivos claros e
acOes diretas para o fortalecimento da propria governanca (de maneira democratica), do
APL e dos setores que a eles se agregam. Para tanto, 0 embasamento dos APLS a partir
de diretrizes proprias, apoiadas no conceito amplo de desenvolvimento local, mesmo

que ndo tenham subsidios em uma legislagédo especifica, é fundamental.

A exposicdo do caso do Cluster Quesero de Villa Maria, que se
assemelha muito aos conceitos relacionados a Arranjos Produtivos Locais, evidencia a
importancia da legalidade para o funcionamento de aglomeragdes produtivas,
resguardando que o fator legal ndo é Unico para seu desenvolvimento. A organizacao de
uma estrutura formal de governanca, com a elaboracdo de normativas proprias a
aglomeracéo, é fator primordial para seu pleno desenvolvimento, pois delimita, legitima

e fortalece os processos decisorios internos.

A dependéncia quanto a recursos publicos em Arranjos Produtivos
Locais (e neste escopo se inclui o Cluster) pode interferir negativamente sobre a
realizacdo de seus projetos coletivos. Dessa forma, compreende-se que a estruturagéo de
APLs deva prever também a busca por certo grau de autonomia financeira, envolvendo
seus membros com maior intensidade e possibilitando um melhor planejamento de suas
acOes e seu maior crescimento e desenvolvimento independentemente de influéncias

externas.

A articulacdo entre legalidade das relagdes em APLs, formalizacéo
organizacional, normatizacGes proprias, criacdo e funcionamento de instancias de
governanga proprias, autonomia financeira, inclusdo de diferentes atores em processos
decisorios, e apropriacdo das propostas por seus membros, devera proporcionar aos

Arranjos Produtivos Locais o seu fortalecimento, continuidade e sustentabilidade.

A partir dessa integracdo de elementos, Estado e grupos decisores em
Arranjos Produtivos Locais, abarcando grupos sociais setorial e regionalmente
relevantes, em uma relacdo mutua de influéncia e cooperacao, poderao se desenvolver e
desenvolver suas areas e localidades de atuacdo, cumprindo com seu papel de

instrumentos para o desenvolvimento local e regional.

Em adicdo a isso, a abertura de canais de participagdo que possibilitem a
inclusdo de perspectivas de grupos sociais e trabalhistas, localizados nas comunidades

onde se desenvolvem as aglomeracGes produtivas, nos processos decisorios, sejam 0S
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mais centralizados no Governo Estadual, sejam os internos as aglomeracdes,
proporcionard a possibilidade de diminuicdo de assimetrias decisorias, podendo

desenvolver um melhor equilibrio de poderes entre agentes decisores.

Esse raciocinio se aplica também a participacdo de liderangas dos APLS
em processos decisorios do NE-APL e do Governo Estadual, voltados a sua atuagdo
sobre essas aglomeragdes produtivas, o que possibilitaria uma agcdo mais efetiva desses
agentes para o desenvolvimento regional apoiado em APLs, partindo-se de dialogos
mais proximos e adequados as realidades locais.

Para tanto, ndo basta que os canais de participacdo sejam meramente
formais, tampouco se relacionem a decisdes periféricas ou “menos importantes”. Para se
desenvolver relagcbes mais equanimes e simétricas, € necessario que se amplie os atores

com poder de veto, mesmo que isso possa gerar mais conflitos.

Nesse ponto, importa considerar que, mesmo dentro dos grupos nos
quais, em principio, os valores e objetivos seriam congruentes (tais como os sindicatos),
segundo os atores entrevistados existem divergéncias de opinifes. Consequentemente,
essa caracteristica pode indicar a presenca de conflitos que, mesmo ocultos, podem
dificultar as tomadas de decisdo. A amplitude de porte, atividades e caracteristicas de
seus membros, as relacdes paralelas (formais e informais) de cada membro, bem como a
assimetria de informacbes e de poder, sdo fatores que podem promover essas

divergéncias internas.

Apesar da expansdo das possibilidades de relac6es conflituosas, que pode
tornar as decisdes mais morosas e elevar seus custos (sob varios aspectos) em processos
de ajuste matuo de valores e opinides, a ampliacdo no nimero de atores permitira o
aumento da estabilidade de sua politica, 0 que pode ser uma alternativa interessante
tanto para a fase inicial de implantacdo dos APLs (e de uma eventual nova Politica de
apoio a APLs pelo Governo Estadual) quanto para a evolucdo consciente e cuidadosa
dos ja estabelecidos. Nesse sentido, as mudancas incrementais nas aglomeracdes
produtivas poderiam possibilitar a antecipacdo de possiveis movimenta¢fes de grupos

envolvidos e correcdo de prejuizos, evitando graves erros permanentes.

O envolvimento de grupos mais heterogéneos nos processos decisorios

relacionados as aglomeragdes produtivas, em dire¢cdo a mudancas incrementais, poderia
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também proporcionar discussdes saudaveis, apoiadas nas realidades locais, que

gerariam decisOes consistentes, consensuais e relativamente definitivas.

Como bem descreve Lindblom (1994b), as decisdes se encontram nas
maos de liderancas politicas e de especialistas, conquanto seja irrefutavel o
conhecimento de pessoas comuns (ordinary people) acerca de suas necessidades e
valores fundamentais, os quais devem ser considerados para qualquer decisdo que gere

impacto sobre essas pessoas, garantindo mudangas e acoes inteligentes.

Entre a facilitacdo de decisdes derivada da restricdo de atores com poder
de veto (TSEBELIS, 1995) e a diminuicdo de conflitos ao longo da cadeia deciséria
pela diminuicdo da multiplicidade de atores e interesses (LINDBLOM, 1994a), a
auséncia desses grupos na dinamica de decis6es também legitima a fraqueza de sua voz
e de sua influéncia quanto a medidas que os afetam, evidenciando e fortalecendo as

assimetrias de poder ao longo de todo o processo decisorio.

A Politica Nacional de Apoio a Arranjos Produtivos Locais, ao negar a
essas pessoas O acesso a processos decisorios desde sua fase de formulagéo,
especialmente no que se refere a definicdo de seu desenho subnacional, provoca um
afastamento reflexo desses grupos também ao longo de sua implementacdo,

minimizando sua participagdo em niveis locais.

Consequentemente, a exclusdo de grupos sociais e trabalhistas, dentre
outros, das decisdes referentes aos APLs (em todos os niveis decisorios de todas as
fases de consecucdo da politica pablica) pode significar a desconsideracdo de suas
perspectivas com relacdo ao apoio a essas aglomeragdes produtivas para o0

desenvolvimento local.

Dessa forma, o desenvolvimento ocasionado pelo incentivo a APLs em
politicas publicas, apoiado na restricdo de mecanismos de participacdo, dificilmente
seria concretizado em direcdo a compreensdo de Buarque (1999) e Dowbor (1996), que
tratam o desenvolvimento local como a associacdo entre dinamismo econémico e

melhoria da qualidade de vida da populacédo tendo em vista sua sustentabilidade.

Por outro lado, a ampliacdo e busca de acesso mais efetivo a esses meios
de participagcdo por parte de grupos sociais diversos, possibilitando uma melhor

percepcdo quanto a importancia de sua participagcdo em processos decisorios e dotando-
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os de maior legitimidade democratica, poderéo validar o apoio do Estado aos Arranjos

Produtivos Locais como importantes ferramentas para o desenvolvimento local.
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APENDICE I

ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS NO ESPIRITO SANTO

Ne APL Municipios Relacionados Microrregido Microrregido (n°® munic.) Macrorregido N°mun.
Af.Claudio,B.Esperanca,Cariacica,Castelo,Conc.Castelo, Guarapari,Ibitirama, 3,9,1,53,1,6,2,7,4, |1(4m);2(3m);3(3m); 4 (1m);5 1 (10m); 2 (3m); 3 (3m); 4 | 19
1 ALIMENTOS (MASSAS) Itaguacu,J.Neiva,Marataizes,N.Venécia, P.Belo, S.Maria de Jetiba, S.Teresa, S.Gabriel da | 10, 9,2,2,8,8,1,3,1 (Im); 6 (Im); 7 (Im); 8 (2m); 9 (2m); | (3m)
Palha, S. Roque do Canaé, Serra, V.Nova do Imigrante, Viana 10 (1m)
2 AQUICULTURAE PESCA Anchieta,Guarapari,|bitirama, ltapemirim, L inhares,Marataizes,Piima,S.Leopoldina 4,1,6,4,7,4,4,2 1 (1m); 2(1m); 4(4m); 6(1m); 7(1m) 1(2m); 3 (2m); 4 (4m) 8
3 ARTEFATOS DE BORRACHA | Vitéria 1 1 (1m) 1(1m) 1
4 ARTEFATOS DE MADEIRA Guarapari, Santa Teresa 1,2 1(1m); 2 (1m) 1(2m) 2
5 ARTEFATOS DE PLASTICO Vitéria 1 1 (1m) 1(1m) 1
6 CACAU E DERIVADOS Conceicdo do Castelo, Linhares, Vila Velha 1,37 1 (1m); 3 (Am); 7 (1m) 1(2m); 3 (1m) 3
7 CHOCOLATES Vitéria 1 1 (1m) 1 (1m) 1
8 CACHACA Afonsc_; Claudio, Alegre, Alfredo Chaves, Alto Rio Novo, Aracruz, Boa Esperanca, Nova | 3,6,4,8,7,9,10 3(Im); 4 (1m); 6 (Im); 7 (1m); 8 1(1m);2 (2m); 3(2m);4 |7
Venécia (Im); 9 (1m); 10 (1m) (2m)
Boa Esperanga, Conc. da Barra, Itapemirim, Linhares, Montanha, Pedro Canério, 9,9,4799938 4 (Im); 7 (1m); 8 (Im); 9 (5m) 2 (5m); 3 (2m); 4 (1m) 8
31 SUCRO-ALCOOLEIRO Pinheiros, S. Rogue do Canad
Af.Claudio, Alegre, Alf.Chaves, Alto R.Novo, Aracruz, B.Guandu, B.Esperanga, 3,6,4,8,7,8,9,3,8,3, |1(2m);2(5m);3(6m); 4 (2m);5 1 (13m); 2 (8m); 3 (15m); | 49
Brejetuba, Colatina, Conc. Castelo, Div.S.Lourenco,Dom.Martins, Dores do R. 6,3,6,1,8,6,6,7,6,6, | (1m);6 (10m);7 (5m); 8 (10m); 9 4 (13m)
Preto,Fundao, Gov. Lindenberg, Guagui, Ibatiba, Ibiracu, Ibitirama, Irupi, ltaguagu, 2,2,6,9,7,10,3,8,9,6, | (5m); 10 (3m)
9 CAFE Itarana,lUina,Jaguaré,Linhares,Mantenépolis,Mal. Floriano,Marilandia,Montanha, 10,8,9,4,7,2,2,2,8, 8,
M.Freire,N.Venécia,Pancas,Pinheiros,Pres. Kennedy,R.Bananal,S. Leopoldina,S. 6,9,8,7,5,3,1,10,8
M&Jetiba,S. Teresa,S.Dom.Norte,S.Gabriel da Palha,S.José do Calgado,S.Mateus,
S.R.Canad, Sooretama, V.Alta, V. Nova do Imigrante, Viana, V.Pavédo, V.Valério
Agua D.Norte, A.Branca, Alto R.Novo, B.Guandu, B.S.Francisco, 10, 10, 8, 8,10, 9, 8, 8, 8 (9m); 9 (1m); 10 (5m) 3 (9m); 4 (6m) 15
10 CAFE CONILLON B.Esperanca,Colatina,Gov.Lindenberg,Mantendpolis,Marilandia, 10, 8,10, 8,8,8,8
N.Venécia,Pancas,S.Dom.Norte,S.Gabriel da Palha,V.Valério
B.Guandu,Colatina,Linhares,Marilandia,N.Venécia,Pancas,S.Dom.Norte,S.Gab. Palha, S. | 8,8,7,8,10,8,8,8,9,8, | 1(5m); 4 (1m); 5 (2m); 6 (4m); 7 1(5m); 2 (2m); 3(8m);4 | 22
11 CONFECCOES / VESTUARIO Mateus, V.Valério; Cariacica, Guarapari, Piima, Serra, V.Velha, Vitéria; Alegre, B.Jesus |1,1,4,1,1,1,6,6,5,5, | (1m);8 (7m); 9 (1m); 10 (1m) (7m)
do Norte, Cach. Itapemirim, Castelo, Guagui, Ibatiba 6, 6
12 FIACAO, ARTEFATOS TEXTEIS | Cachoeiro de Itapemirim 5 5 (1m) 4 (1m) 1
E CONFECCOES
13 CONSTRUCAO CIVIL Anchieta,Aracruz,At.Vivacqua,Cariacica,Ecoporanga,Funddo,Guarapari, Ibiragu, Jaguaré, |4,7,5,1,10,1,1,7,9,3, | 1(7m); 3 (1m); 4 (Im); 5 (Im); 7 1(8m);2(3m); 3(2m);4 | 15
Laranja da Terra, Pedro Canario, Serra, Viana, V.Velha, Vitéria 911,11 (2m); 9 (2m); 10 (1m) (2m)
14 COURO E CALCADOS Cachoeiro de Itapemirim 5 5 (1m) 4 (1m) 1
15 EQUIPAM. DE TRANSPORTE Vitdria 1 1 (1m) 1(1m) 1
16 LOGISTICA Alf. Chaves, Aracruz, Cariacica, Castelo, Funddo, Iconha, R.Bananal, S.Mateus, Serra, 4,7,1,51,4,7,9,1,1, |1(6m);4(2m);5 (Im);7 (2m); 9 (Im) | 1 (6m); 2 (Im); 3 (2m); 4 | 12
Viana, V.Velha, Vitéria 1,1 (3m)
Aracruz, Conc.da Barra, Conc.do Castelo, Dom.Martins, Dores do R.Preto, Gov. 7,9,3,3,6,8,7,8,6,9, |3(3m);6(2m); 7 (3m); 8 (2m); 9 (2m) | 1 (3m); 2 (2m); 3 (5m); 4 | 12
17 FLORESTAL MOVELEIRO Lindenberg, Linhares, Marilandia, M.Freire, S.Mateus, Sooretama, V. N.Imigrante 7,3 (2m)
25 MOVEIS Cariacica, Serra, Viana, V.Velha, Vitoria; Aracruz, Funddo, Ibiracu, Jodo Neiva, Linhares, | 1,1,1,1,1,7,1,7,7,7, |1(6m); 7 (6m) 1 (6m); 3 (6m)
R.Bananal, Sooretama 7,7
A.Branca, Alf. Chaves, Aracruz, At.Vivacqua, B. Esperanca, 10,4,7,5,9,3,1,9,3,3, | 1(2m); 2 (1m); 3 (6m); 4 (1m); 5 1(9m); 2 (9m); 3(7m);4 |29
Brejetuba,Cariacica,Conc.Barra,Conc.Castelo,Dom.Martins, Guacui,Jaguaré, J.Neiva, 6,9,7,3,7,3,5,9,10,9, | (2m); 6 (m); 7 (4m); 8 (3m); 9 (7Tm); | (4m)
18 FRUTICULTURA Lar.Terra, Linhares, Mal. Floriano, Mimoso do Sul, Mucurici, N. Venécia, P. Canario, 9,288973,8,1 10 (2m)
Pinheiros, S.Leopoldina, S.Domingos do Norte, S.Gabriel da Palha, S. Mateus,
Sooretama, V. Nova Imigrante, V.Valério, V.Velha
19 INSTRUMENTOS MUSICAIS Linhares 7 7 (1m) 3 (1m) 1
20 MAQUINAS E APARELHOS DE | Vitdria 1 1 (1m) 1(1m)
REFRIGERACAO E VENTILACAO
21| MAQUINAS E EQUIPAMENTOS | Cachoeiro de Itapemirim, Linhares 57 5 (1m); 7 (Im) 3 (1m); 4 (Im) 2
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Af.Claudio, Agua D.Norte, A Branca, At.Vivacqua, B.Guandu, B.S&0 Francisco, 3,10, 10,5, 8,10,9,5,5, | 2 (1m); 3 (3m); 4 (2m); 5 (6m); 7 1(4m);2(8m); 3(5m);4 |25
B.Esperanca, Cach. Itapemirim, Castelo, Conc. Castelo, Ecoporanga, Gov. Lindenberg, 3,10,8,2,4,7,5,5,10, | (2m); 8 (3m); 9 (2m); 10 (6m) (8m)
22 MARMORE E GRANITO Itaguacu, Itapemirim, Jodo Neiva, Mimoso do Sul, Muqui, N.Venécia, Ponto Belo, 9,7,4,8,5,3,10
R.Bananal, R.Novo do Sul, S.Domingos do Norte, Vargem Alta, VV.Nova do Imigrante,
V.Pavéo
Agua D.Norte, A.Branca, Apiaca, At.Vivacqua, B. S.Francisco, B.Esperanca, Cach. 10, 10, 5,5, 10, 9, 5, 5, 4 (2m); 5 (8m); 6 (1m); 8 (3m); 9 2 (8m); 3 (3m); 4 (11m) |22
Itapemirim, Castelo, Ecoporanga, Jeron. Monteiro, Mantenépolis, Mim. do Sul, Muqui, 10, 5, 10, 5,5, 10, 4,4, 8, | (1m); 10 (7m)
23 ROCHAS ORNAMENTAIS N.Venécia, Pres. Kennedy, R. ovo do Sul, S.Domingos do Norte, S.Gabriel da Palha, 8,6,5,10,8
S.José do Calgado, Vargem Alta, V.Pavdo, V.Valério
24 METALMECANICO Cglcﬁa:’esitg\rrizcruz, Cariacica, Funddo, Ibiragu, Iconha, Jodo Neiva, Serra, Viana, Vila 411 7,1,1,7,4,7,1,1,1, | 1(6m);4(2m); 7 (3m) 1(6m); 3 (3m); 4 (2m) 11
A. Branca, Alegre, Anchieta, Apiacé, At.Vivacqua, B.Guandu, B.Jesus do Norte, 10, 6,4,5,5,8,6,1,5,8, | 1 (2m); 2 (2m); 4 (6m); 5 (6m); 6 1(4m); 2 (11m); 3 (6m); 4 | 40
Cariacica, Castelo, Colatina, Conc. Barra, Divino S.Lourenco, Dores do R.Preto, 9,6,6,10,1,6,4,9,5,7, | (7Tm); 7 (2m); 8 (4m); 9 (8m); 10 (3m) | (19m)
< Ecoporanga, Funddo, Guacui, Itapemirim, Jaguaré, Jerénimo Monteiro, Linhares, 4,5,9,9,6,5,10,8,9,9,
26 PECUARIADE CORTE Marataizes, Mimoso do Sul, Montanha, Mucurici, Muniz Freire, Muqui, N.VVenécia, 4,9,4,4,2,2,8,6,9,7
Pancas, Pedro Canario, Pinheiros, Piima, P.Belo, Pres. Kennedy, R.Novo do Sul,
S.Leopoldina, S.Teresa, S.Dom.Norte, S.J.Calgado, S.Mateus, Sooretama
A.Branca, Alegre, Alf.Chaves, Anchieta, Apiaca, At.Vivacqua, B.Guandu, B.S.Francisco, | 10, 6,4,4,5,5,8,10,9, |1 (2m);2(2m); 3 (1m); 4 (6m);5 1(5m); 2 (13m); 3 (4m); |42
B.Esperanca, B.Jesus do Norte, Cach.ltapemirim, Castelo, Conc.Barra, Divino 6,5,59,6,6,10,1,6,4, | (7m); 6 (7m); 7 (2m); 8 (2m); 9 (8m); | 4 (20m)
. S.Lourenco, Dores do R.Preto, Ecoporanga, Funddo, Guagui, Itapemirim, Jaguaré, 9,5,7,59,6,5,10,8,9, | 10 (5m)
27 PECUARIA LEITEIRA Jer.Monteiro, Linhares, Mimoso do Sul, Montanha, M.Freire, Muqui, N.Venécia, Pancas, |9,4,9,4,4,2,2,6,9,7,
P.Canario, Pinheiros, Piima, P.Belo, Pres.Kennedy, R.Novo do Sul, S.Leopoldina, 3,1,10
S.Teresa, S.José do Calgado, S.Mateus, Sooretama, V.Nova do Imigrante, Viana, V.Pavdo
28 PETROLEO E GAS Linhares, Sdo Mateus, Vitdria 7,91 1 (1m); 7 (Im); 9 (1m) 1 (1m); 2 (Am); 3 (1m) 3
29 PRODUTOS CERAMICOS Colatina, Itapemirim, Santa Teresa 8,4,2 2 (1m); 4 (1m); 8 (1m) 1(1m); 3 (1m); 4 (Im) 3
30 SOFTWARE Alegre, Aracruz, Linhares, Serra, Vila Velha, Vitoria 6,7,7,1,11 1(3m); 6 (1m); 7 (2m) 1 (3m); 3 (2m); 4 (1m) 6
Alegre, Anchieta, Aracruz, B.Guandu, B.S.Francisco, Conc. Barra, Conc. Castelo, 6,4,7,8,10,9,3,3,6,1, | 1(2m); 2 (1m); 3 (2m); 4 (3m); 5 1(5m); 2 (4m); 3(2m);4 | 19
32 TURISMO Domingos Martins, Guagui, Guarapari, Ibatiba, Marataizes, Muqui, N.Venécia, Piima, 6,4,5,10,4,2,6,9,1 (Im); 6 (4m); 7 (Im); 8 (Im); 9 (2m); | (8m)
S.Teresa, S. José do Calcado, S. Mateus, Serra 10 (2m)
33 AGROTURISMO Afonso Claudio, Castelo, Domingos Martins, Marechal Floriano, Vargem Alta, Venda 3,53,3,4,3 3 (4m); 4 (Im); 5 (1m) 1(4m); 4 (2m) 6

Nova do Imigrante

Microrregides (Lei n°9.768/2011): 1. Metropolitana; 2. Central Serrana; 3. Sudoeste Serrana; 4. Litoral Sul; 5. Central Sul; 6. Capara6; 7. Rio Doce; 8. Centro-Oeste; 9. Nordeste; 10. Noroeste.

223




