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RESUMO

OLIVEIRA, Saulo Iris Nascimento de. Instituices e Governanca: um estudo
sobre o desenvolvimento territorial. 2019. 98p. Projeto de Defesa (Requisito
para obtencdo do grau de Mestre em Desenvolvimento Territorial e Politicas
Puablicas). Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade Federal Rural do
Rio de Janeiro, Seropédica, RJ. 2019.

Este projeto tem como proposta analisar a relacdo entre Instituicbes e
Governanca e como elas incidem sobre a dindmica do desenvolvimento
territorial. Para isso é necessario que seja pesquisada a origem do termo
“governanga”, em que cenario se deu a origem do conceito € como 0 mesmo se
capilarizou em diversos contextos e saberes para perpetuar e se ressiguinificar
diante de novas situacfes. Uma discussdo acerca da formacédo das instituicdes
e como elas agem dentro da sociedade, sob a luz dos principios da governanca.
O espaco geografico e sua dinamica também serdo objeto desse presente
estudo, uma vez que as atuacoes e interacdes sociais se ddo no territorio e o
desenvolvimento como uma questdo regional. Desse modo, uma Visédo
generalista da evolucdo do desenvolvimento no Brasil encontra lugar na
pesquisa uma vez que em varios momentos na histéria do pais se pensou em
tratar o problema das desigualdades e desequilibrios regionais. Sendo
necessario um estudo das caracteristicas dos arranjos produtivos locais e

analise do processo do localismo a luz da Governanca Territorial.

Palavras-chave: Instituicdes, Governanga, Desenvolvimento, Territorio,

Sociedade.
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ABSTRACT

OLIVEIRA, Saulo Iris Nascimento de. Institutions and Governance: a study on
territorial development. 2019. 98p. Project for defense (Requirement to obtain a
Master's Degree in Territorial Development and Public Policies). Institute of
Applied Social Sciences, Federal Rural University of Rio de Janeiro, Seropédica,
RJ. 2019.

This work aims to study both Institutions and Governance as territorial
development drivers. Follow that, we show the "governance" origins as a term
and concept by discussing how it was capillarized in a sort of contexts and
knowledge. After that, we lay attention on institutions formation by rewiewing
literature and key concepts of their principles. The geographic space and its
dynamics will also be the object of this study, once the social interactions and
actions take place in the territory and the development as a regional concern.
Thus, a overview of the regional development in Brazil is done in order to highlight
the main territorial problems: inequalities and imbalances. Finally, we studied the
some local productive arrangements and analyzed the process of localism under

light of Territorial Governance.

Key Words: Institutions, Governance, Development, Territory, Society.
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INTRODUCAO

Governanca é um conceito usado em inimeros setores e contextos de
forma a demonstrar maior profissionalismo, controle e eficiéncia. Instituicdes tais
COmo 0s governos nhacionais (e subnacionais), instituicdes internacionais e o
meio académico buscam aplicar Governanca em suas atividades.

O termo desenvolveu aderéncia entre 0os saberes e ganhou contornos
expandidos em relacdo ao conceito original. Inclusive, a Geografia se debruca
sobre tal conceito e desenvolve andlises sob a Otica dos temas como
territorialidades, desterritorialidades, reterritorialidades e multiterritorialidade
(HAESBAERT, 2007), usando a perspectiva da relagdo do homem com o espaco
geografico na construcdo de identidades. Dentro dessa reflexdo, tem-se a
Governanca Territorial que concatena a tematica de relacdo com o territério a
partir de um conceito de controle desenvolvendo instrumento de medig&o a nivel
do espaco repleto de atores sociais e instituicdes territorializadas.

A Governanca foi originada no meio de um tensionamento a respeito do
controle das organizagOes entre gestores e acionistas. A partir desse embate,
varias teorias tentaram solucionar a celeuma refletindo sobre a dindmica e a
legalidade da questdo. O cerne do problema era o fato dos gestores
administrarem para si as organizacdes, ndo havendo qualquer forma de
acompanhamento pelos acionistas. Entdo, a necessidade de se instituir
instrumentos que pudessem acompanhar os trabalhos dos gestores foi 0 que
desenvolveu a Teoria das Agéncias e, por conseguinte, a Governanga, que preza
pela transparéncia da atividades e prestacdo de contas dos agentes para
principal (acionistas). Adolf Berle e Gardiner Means publicaram o livro A Moderna
Sociedade Anbnima e a Propriedade Privada, em 1932, considerado como o
marco inicial da Governancga Corporativa. A partir deles, procurou-se discutir os
beneficios da separacdo entre principal e administradores das organizagdes.
Além deles, Michael C. Jensen e William H. Meckling, em 1976, com o artigo
Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency Costs and ownership Structure,
apresentam as ideias de relacionamento e custo da agéncia presentes nas
organizacdes e analisa esses custos a partir da relacdo entre gestores e

acionistas. Apontamentos que conferiram robustez ao termo da Governanca.
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A justificativa da pesquisa se estabelece diante da grande permeabilidade
da Governanca no nosso cotidiano e como ele participa da administragédo do
Estado brasileiro. O Estado € equipado com ferramentas de Governanca, que
vao do estabelecimento de normas e instrucdes, a prestacao de contas para a
sociedade (O Portal da Transparéncia, por exemplo)?!, passando pela ferramenta
de aquisicdo de insumos para a suas estruturas — como a Lei 8.666, lei de
licitagGes e contratos?. Ainda, a justificativa do trabalho passa pelo interesse de
acompanhar as consequéncias das ac¢des de Bretton Woods na maneira como
os Estados Nacionais se estruturaram administrativamente para se tornarem
aptos a transacionar pelo mundo mediante aparelhamento com os principios e
preceitos da governanca. Como o caso brasileiro da reforma administrativa e a
nova administracdo publica.

O objetivo geral da dissertacdo é fazer uma revisdo da literatura da
Governanca Territorial, enfatizando a experiéncia brasileira. Partindo da origem
do termo “governancga” até a sua aplicacdo no nivel do territério. Somados ao
objetivo geral da pesquisa, ha alguns objetivos especificos que auxiliardo no
entendimento do tema. Tais como: (i) pesquisar o conceito de instituicdes atraves
de publicagbes de autores que séo referéncia no tema, associando esse conceito
de regramentos como a governancga, (ii) apontar os principais instrumentos de
Governanca que estdo presentes no Estado brasileiro e como eles funcionam;
(i) identificar se, e como, o conceito de Governanca Territorial tem sido
empregado em temas hodiernos para o desenvolvimento regional.

A dissertacao estara estruturada em trés capitulos principais, uma breve
introducéo e as consideracdes finais. Na introducéo estédo contidos os objetivos
do trabalho, a justificativa académica para o estudo e uma discussdo mais geral
a respeito do trabalho.

O Capitulo 1 apresentara uma pesquisa a respeito das instituicdes, de
maneira a ressaltar as principais caracteristicas desse conceito. Caracteristicas
gue inferem em diversos movimentos dentro da sociedade e nas dinamicas dos
espacos geograficos, nos territérios e nos blocos multinacionais. Os individuos
e seus relagdes com os diversos elementos e agentes sociais sao o relevo desse

capitulo, uma vez que as instituicdes atuam de maneira relacional. O capitulo 1

1 O Portal da Transparéncia é um portal do Governo Brasileiro dedicado a tornar publicos toso os gastos
do governo federal.
2 A Lei 8.666 de 1993 é uma lei federal, sancionada em 21 de junho de 1993, que regulamento o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal de 1988. Esta lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e
contratos na Administracéo Publica.

13



também trabalhard com a origem do conceito de Governancga, 0s principais
autores que trabalharam com o tema, teorias que contribuiram para a formacéao

do termo e a evolucéo do conceito.

O Capitulo 2 discutira como a Governanga se aplica ao territério, numa
dindmica de governo e administracdo do espac¢o geogréfico, e 0 amélgama entre
0S agentes que as instituicbes promovem entre si e entre os demais atores
sociais. Associado a essa discussao, o tema de desenvolvimento industrial no
Brasil € pertinente através da evolucdo historica para demonstrar como as
politicas de desenvolvimento influenciaram na dindmica das regides e como se
deu a estrutura industrial nas diversas regides que sobressaltaram como politica
de Estado. Intenta-se pesquisar o contexto atual onde a intensa globalizacao
acelerou a espacializacdo — e especializagdo — das atividades econdmicas,
reconfigurando, transformando e dinamizando certas regides do planeta — do
Brasil no caso da presente pesquisa — enquanto outras estagnaram ao declinio.

Esse contexto conferiu autonomia as grandes empresas internacionais e
ao capital financeiro para se localizarem, espacialmente, conforme condi¢gbes
mais propicias para geragdo de lucro. Os paises menos desenvolvidos séo
atingidos de forma mais impactante por essa autonomia das empresas, que
decretam a inclusdo ou exclusdo de regifes a dinamica da economia global.
Também serdo abordados nesse capitulo os arranjos produtivos locais (APL’s),
as Indicacdes Geogréaficas (IGs) e os Clusters com 0s seus potenciais de
atuacao no desenvolvimento de espacos geograficos ou territérios. Uma vez que
atuam de acordo com as regras e restricbes numa escala menor que as
observadas na relacdo de poder entre Estado e territdrio nacional.

O capitulo 3 abordard a expansdo da governanca a partir de Bretton
Woods. Como as organiza¢gdes multilaterais foram importantes para disseminar
0s principios e preceitos da governanca usando as instituicdes pelo mundo e
como essa influéncia chegou ao Estado brasileiro com a nova administracao
publica e reforma administrativa. O capitulo apresentara, também, uma

conclusao dos trés capitulos.
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Metodologia

Para consecucdo dos objetivos tracados, o método adotado sera um
levantamento bibliografico de textos, dos principais autores, referente aos temas
Instituicdes e Governanga, com énfase na Governanga Territorial. Como tema
anexo, a pesquisa avangara na leitura da ampla literatura sobre desenvolvimento
no Brasil. Os arranjos produtivos locais, clusters e indicacBes geograficas
apresentam elementos e caracteristicas que podem responder as questdes que
procuram vencer as desigualdades regionais e que passam pelo
desenvolvimento econémico.

A Governanca esta presente no Estado brasileiro através da atuacéo das
diversas instituicbes nacionais e internacionais que funcionam obedecendo os
principios organizacionais versados pela Governanga, assim, torna-se
mandatorio que a contraparte também se estruture da mesma forma. O Estado
brasileiro ndo fica atras, € possivel observar elementos da Governanca na
Constituicdo de 1988, e em algumas leis que vieram a reboque como € o caso
da Lei 8.666 de 1993 que institui normas para aquisicdo e contratos pela
Administracdo Publica, a Lei de Acesso a Informacdo (lei 12.527/2011), etc.
Somado a dinamica de poder estabelecida pelas instituicbes, a governanca

territorial transpde para relacées multiescalares entre os diversos atores sociais.

Capitulo 1 — AS INSTITUICOES: ANALISE E CONTRIBUICOES TEORICAS

O presente capitulo visa apresentar as principais contribuicdes teéricas e
conceituais sobre instituicdes. Para isso, optamos pelos trabalhos de Daron
Acemoglu e James Robinson (2012), Douglass North (2018), Ronaldo Fiani
(2011) e José Reis (2007) devido a énfase nas definicdes e conceitos.

As contribui¢cdes de cada autor foram organizadas da seguinte forma:

(a) Assemoglu e Robinson (2012) deram um panorama histoérico a partir
de um recorte comegando com a época das grandes navegacdes e 0 processo
de colonizagdo das Américas;

(b) Fiani (2011), por sua vez, com uma contribuicdo voltada para o
desenvolvimento e aplicacdes das instituicdes para aproximacgao dos fatores de

producéao;
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(c) North (2018) mais conceitual, com exemplos mais gerais de aplicagao
na sociedade, com destaque para o desenvolvimento tedrico nos tipos de
restricbes, as quais as restricées formais sédo a ligacdo para a governanca, por
fim;

(d) Reis (2007) ressaltando a pluralidade da sociedade, ressaltando a
importancia que as instituicdes tém em reduzir incertezas através de diversos
sistemas de governacao.

Devemos alertar que os autores ndo apresentam 0os mesmos topicos na
mesma ordem. Analisam de forma diferente todo o0 processo de
institucionalizacdo. Ndo se atem com o mesmo afinco para os mesmos tépicos,
mas todos destacam a importancia das instituicbes no cotidiano de forma

precisa.

1.1 Conceituando Instituicoes

As instituicdes sdo as regras do jogo dentro da sociedade, séo as regras
estabelecidas para as interagdes humanas, ou, sob outra perspectiva, sdo as
restricdes concebidas pelos homens para interagirem entre si (NORTH, 2018).
Essas interacdes sdo de diversas naturezas, sejam politicas, econbmicas ou
sociais. E que pretende mostrar que o comportamento dos individuos e dos
atores, além das dindmicas dos espacos econdémicos nao sao frutos apenas de
uma légica do célculo, nem da racionalidade. Estamos todos ligados por uma
malha de cultura, de valores, de habitos, rotinas e regras: as instituicées (REIS,
2007).

Fiani (2011) faz uma abordagem voltada ao desenvolvimento econémico,
ressalta a importancia da cooperacdo entre os atores para atingir objetivos,
reduzindo conflitos de interesses, e afirma que as instituicdes funcionam como
amalgama dos recursos produtivos. Fornecendo regras para a organizacao dos
fatores de producéo (recursos naturais, mao de obra e capital) gerando bens e
servigos visando aumentar o bem-estar da sociedade.

Vale destacar que as instituicbes ndo estdo atreladas apenas ao
desenvolvimento econdmico. Elas, também, incidem sobre a vida cotidiana, com
os valores do individuo, sobre a politica, as loégicas sociais, de modo que, as
instituicbes perpassam as mais variadas caracteristicas sociais. Assim, Josée

Reis define:

16



(...) instituicBes sdo, portanto, as regras formais e informais que
definem o nosso contexto de accgao e o jogo da vida e através das quais
estabelecemos a substancia da vida social e os valores prioritarios em
gue ela assenta. Mas sdo também o Estado e a sua estrutura, natureza
e forma de representar os cidaddos e o colectivo, o mercado e o
significado de troca de negécio na calibragem da sociedade, a
comunidade e as relacdes horizontais de proximidade que nos
integram socialmente e criam as densidades territoriais especificas, de
gue as cidades e as regifes sdo exemplos, as empresas e 0s modos
como se organiza a producdo e a criacéo e distribuicdo de riqueza, as
associagfes e as formas de expresséo da organizacéo colectiva dos
cidadaos, as redes e o desenvolvimento de formas relacionais de

organizacao de actores, processos e territorios. (REIS, 2007, p.8)

As instituicbes apresentam certas caracteristicas, como indicada por Fiani
(2011), a respeito dos niveis que elas atuam: os arranjos institucionais e o
ambiente institucional. O primeiro atuando no nivel mais local, e 0 segundo no
nivel mais geral. O ambiente institucional se define como um conjunto de regras
fundamentais dentro de uma sociedade. Diz respeito a bases legais, natureza da
politica presente na sociedade, realidade social, qual o regime politico, os
direitos civis e a constituicao federal que rege uma dada sociedade. Ja o arranjo
institucional atua na promocdo da cooperacdo dos fatores produtivos,
coordenando as acfes das unidades produtivas. Os arranjos institucionais
definem como os mercados se comportardo, como 0 sistema econdmico
coordenara as especificidades das atividades econdmicas.

Contudo, tais niveis de atuacdo das instituicbes ndo sdo suas Unicas
caracteristicas. As instituicbes podem ser formais ou informais. As formais se
impdem perante ao cidaddo para limita-lo por meio das leis, as informais nao
utilizam de nenhum aparato estatal para impor obediéncia (FIANI, 2001, p.5).
Deste modo, as instituicbes informais sdo as regras advindas dos habitos,
valores e convivio j4 cristalizados na sociedade. Os individuos a respeitam sem
a consciéncia de que estdo fazendo isso. As instituicbes formais advém da
atuacdo da mais alta organizacdo politico-social da sociedade, o Estado.
Consistem em conjuntos de leis para regrar a sociedade.

Fiani (2011) expOe que as instituicbes formais quanto as informais criam
parte do ambiente institucional. Um exemplo de como é a atuacdo das

instituicdes formais é dado em seu livro “Cooperagcdo e Conflito: Instituicées e
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Desenvolvimento Econémico™, de 2011, em que uma empresa € afetada pela
mudanca das leis de acesso ao crédito, leis de propriedade intelectual, leis
trabalhistas. O ambiente institucional afeta as escolhas do cidadao.

Por sua vez, North (2018) afirma que as instituicbes visam dar outra
versdo da analise das sociedades diferente da economia neoclassica, que busca
a andlise da logica, dos calculos, da pureza dos numeros. No entanto, as
instituicbes consideram as incertezas advindas da diferenca da qualidade das

informacdes que cada individuo possui no jogo da sociedade:

As instituigfes reduzem as incertezas ao conferir uma estrutura a vida
cotidiana. Elas sdo um guia para as intera¢cdes humanas, fazendo com
gue, ao desejarmos cumprimentar um desconhecido na rua, dirigir um
automoével, comprar laranjas, pegar dinheiro emprestado, montar um
negécio, enterrar NOSSOS Mortos ou 0 que quer que seja, saibamos
como (ou possamos facilmente aprender) executar essas tarefas. Se
tentdssemos realizar as mesmas transa¢des em um pais diferente —
Bangladesh, por exemplo —, prontamente constatariamos que as
instituicbes diferem. (NORTH, 2018 p. 14)

As instituicbes, como delineadoras do comportamento humano através
das restricées que impdem aos individuos, reforcam a importancia das escolhas
a medida que € preciso construir uma gama de possibilidades, de hipéteses, com
opcOes verificaveis com base no comportamento humano, afirma North (2018).
O autor ainda esclarece que o carater restritivo das instituicdes reforca ainda
mais as escolhas a serem feitas. O comportamento do individuo também é ponto
de analise: “As instituicdes sdo uma criagao dos seres humanos e sao por elas
alteradas a medida que evoluem; por conseguinte a nossa teoria precisa
comecar pelo individuo. ” (NORTH, 2018 p.17).

Ainda segundo North (2018), os individuos fazem escolhas utilizando
modelos subjetivos que divergem de outros individuos, e as informacdes que 0s
atores recebem para montar seus respectivos modelos subjetivos sédo tdo
incompletas que ha extrema dificuldade que tais modelos apresentem tendéncia
para convergirem.

Corroborando com a importancia das incertezas que North (2018)
salientou, Reis (2007) esclarece que a racionalidade é Ilimitada, e a

disponibilidade de informaces ndo ajuda para fortalecer o comportamento

3 “Cooperagdo e Conflito: Instituicdes e Desenvolvimento Econdmico ”, 2011, Elsevier Editora.
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decisério dos individuos, nem estabelecem uma consciéncia que tenha utilidade
para tomadas de decisdo. Portanto, a incerteza predomina e influencia as
decisbes, que ndo sao frutos de uma mente onisciente detentora da totalidade
da realidade concreta. Dessa forma, € preciso assinalar como que a incerteza
se configura num aspecto essencial no comportamento humano e da tomada de
decisao.

Ha duas razdes: a primeira diz respeito a natureza dos individuos. Como
as informacbes imperfeitas embasam seus comportamentos e seus modelos
cognitivos, informacgdes imperfeitas por serem incompletas face ao conjunto de
circunstancias que rodeiam os individuos, revelando a incapacidade humana de
processar todas as informacdes disponiveis, a racionalidade humana é limitada.
A segunda razéo diz respeito ao mundo, como a histéria econémica foi marcada
por uma série de imprevistos. Previsibilidade ndo marcou a trajetoria de
desenvolvimento do mundo, as circunstancias inesperadas séao regras e nao
excecdo. Assim sdo 0s contextos onde o0s atores sociais interagem e precisam
decidir, ndo sendo possivel deduzir acdes sem referéncias (as instituicdes), as
instituicées reduzem as incertezas (REIS, 2007, p.18).

As instituicdes ndo so ditam o que um individuo pode ou néo fazer, mas,
também, elas dizem sob quais condi¢des os individuos podem exercer as suas
atividades. North (2018) “Instituicbes, Mudanga Institucional e Desempenho
Econémico” # faz uma analogia com os esportes coletivos para explicar seu
ponto. As instituicdes tais quais 0s esportes coletivos possuem regras formais
por escritos e também possuem codigos de conduta (geralmente tacitas) que
delineiam as regras que o jogo deve ser jogado. Caso as regras e os codigos de
condutam sejam desrespeitados, ha uma puni¢do. North (2018, p.15) “Desse
modo, um aspecto essencial do funcionamento das instituicbes se encontra no
custo de averiguacao das transgressdes e na severidade das penalizactes. ”
Seguindo com a analogia entre instituicdes e esportes coletivos.

North (2018) afirma que algumas equipes (atores sociais) sdo bem-
sucedidas em transgredir as regras e conseguem intimidar as outras equipes
(atores sociais). O que faz refletir sobre tal estratégia, se ela compensa ou ndo
de ser realizada, sendo que a resposta esta na eficacia da vigilancia e na

severidade da punicdo. Reis (2007), em seu livro “Ensaios de Uma Economia

4 “Institui¢des, Mudanga Institucional e Desempenho Econdmico”, 2018, Editora Trés Estrelas
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Impura™, apregoa que ha uma intencionalidade dos individuos em incidir sobre
a realidade que os rodeiam. A teoria das instituicdes ressalta isso, que 0s
individuos procuram controlar os contextos, o ambiente, em vez de deixaram que
uma mecanica impessoal (estranha a eles) o faca. As instituicdes nao sao algo
que chegam através de um simples e abstrato processo de agregacdo e
interagdo dos individuos, as instituicdes estdo estreitamente ligadas ao conceito
de preferéncia endégena. As pessoas formam as suas decisfes através de
interacdes intensas de natureza contextual, politica e social (REIS, 2007 p. 19 e
20).

Dentro desse contexto das instituicdes, € oportuno definir o que séo as
organizacdes a fim de diferencia-las das instituicdes. As organizacdes, segundo
North (2018, p.16), também possuem uma estrutura que possibilita a interacao
humana, como os érgaos politicos, econdmicos, sociais e educacionais, a saber:
(i) politicos com partidos, Senado, Camara dos Vereadores, uma agéncia
reguladora, Camara dos Deputados etc.; (ii) econdbmicos com empresas,
sindicatos, fazendas, cooperativas etc.; (iii) sociais com igrejas, clubes,
associacdes atléticas etc.; (iv) educacionais com escolas, universidades, centros
de treinamento vocacional etc. Que se configuram em grupos de individuos
reunidos, organizados, interagindo para consecuc¢ao de um objetivo em comum.
As organizacdes se modelam em estruturas de gestdo, capacidades de
processamento para lograrem éxito em seus objetivos, assim, essas
estruturagdes, como elas se formam e como elas evoluem sao influenciados pelo
quadro institucional, assim como elas possuem forca para influenciar o quadro
institucional.

Segundo North (2018), a relacéo entre instituicdes e organizacdes é bem
intima, uma vez que as organizacdes surgem com determinados fins
estabelecidos pela malha institucional presente na sociedade, sdo formadas
como consequéncia do conjunto de oportunidades estabelecidos pelo quadro
institucional. No decorrer das tentativas de alcancarem seus obijetivos,
funcionam como agentes de mudancas dos mesmos quadros institucionais. Reis
(2007, p. 34) ratifica 0 exposto acima, uma vez que também entende que as
instituicoes e organizacdes, embora ambas forne¢cam estruturas para a interacao
humanas, diferem no contexto social. Porém se influenciam mutuamente, as

instituicbes modelam o ambiente onde as organizacdes irdo operar, estipulando

5 “Ensaios de uma Economia Impura”, 2007,Editora Almedina
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normas e regras, e as organiza¢des atuam como formadoras de espacos que
promoverao discussbes e atividades que influenciardo na evolucdo das
instituicoes.

Em Fiani (2001, p. 7-8) pode-se observar outra reflexdo acerca da
diferenciagcdo entre instituicbes e organizacbes. Para ele, enquanto as
instituicbes sao as regras do jogo para a interacdo social, as organiza¢cbes sao
grupos de individuos ligados por um conjunto de regras especificas (seus
codigos, suas regras: suas instituicdes) visando articular acdes coletivas em
torno de um objetivo em comum. Segundo o autor, a Igreja Catolica € uma
organizacdo, os seus dogmas sdo uma instituicdo. Os partidos politicos sao
organizacdes, seus estatutos sdo uma instituicdo. Assim, fica facil perceber o
erro nas expressdes “a Igreja Catdlica € uma instituicdo milenar” e “é preciso

fortalecer os partidos politicos como instituicbes democraticas”.

1.1.2 Mudanca Institucional

As instituicbes ndo sdo estaticas, elas se movimentam a medida que as
relacdes entre agentes sociais possibilitem que esses agentes se influenciem e
proponham melhorias e solugcbes mais adequadas aos problemas que se
apresentam dentro da sociedade. Assim, € importante analisar o processo de
mudanca institucional. Nao s6 a sua definicdo, mas ressaltar os elementos que
se encadeiam e favorecem para que a mudanga aconteca.

Acemoglu e Robinson (2012), em “Por Que As Nacgdes Fracassam’,
descreveram o processo de colonizacdo nas Ameéricas através de implantacao
de instituicbes dos colonizadores em substituicdo das instituicdes dos
colonizados, destacando as diferencgas entre 0s processos que aconteceram no
Norte e no restante da América. Comecaram por destacar a cidade de Nogales
que é dividida em duas, metade pertencente aos EUA e metade ao México. A
metade sul da cidade apresenta uma renda familiar correspondente a 1/3 da sua
contraparte do Norte, grande parte dos adultos ndo completou o ensino médio e
diversos adolescentes nao frequentam a escola.

A salde, em Acemoglu e Robinson (2012), também apresenta contrastes
pelo o que apresenta a cidade de Nogales, México, com a sua vizinha do Norte,
apresentando altos indices de mortalidade infantil e menor expectativa de vida.

A violéncia € alta no sul da fronteira devido a problemas de lei e ordem e abrir
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negdécio € uma atividade arriscada por motivo de roubo e devido a dificuldade de
concluir todas as etapas burocraticas para formalizar o negécio. Em Nogales,
Arizona, acontece de forma distinta, seus moradores tém acesso as instituicbes
econdmicas fortes, ha liberdade na escolha das ocupacdes, maior facilidade em
relacdo ao acesso a educacdo e fortes instituicdes politicas que permitem a
escolha democrética de seus governantes.

Nogales serviu de exemplo para o desenvolvimento da analise a respeito
das instituicbes nos espacos apresentados por Acemoglu e Robinson (2012).
Em seguida, os autores utilizam fatos da colonizacao dos territérios das ameéricas
para destacar alguns elementos de implantagdo das instituicdes. A comecar pela
tentativa de colonizar Buenos Aires, em 1534, por Pedro Mendonza. Os
europeus se familiarizaram com o local devido ao clima ameno e convidativo,
mas o interesse ndo era apenas por bons climas, a procura por mao de obra
para explorar também fazia parte dos planos dos espanhois. Contudo, a tentativa
de subjugar os charruas e querandis ndo foi bem sucedida devido a resisténcia
que tais tribos ofereceram aos colonizadores, tanto que o0s espanhdis
enfrentaram a fome e perceberam que Buenos Aires ndo era o que imaginaram.

Em Acemoglu e Robinson (2012), pode-se perceber que a busca por
alternativas os levaram para o que hoje é conhecido por Asuncién no Paraguai,
lugar que encontram com guaranis, tribo que nao ofereceu a mesma resisténcia
que os charruas e querandis impuseram aos espanhdis, oportunizando que
espanhodis desposassem as princesas guaranis formando uma aristocracia na
regido e subjugassem e impusessem o trabalho forcado e tributacao,
estabelecendo assim uma mudanca institucional naquela sociedade.

A estratégia elaborada pelos espanhois através de Hernan Cortez, que
observou a melhor maneira de vencer a resisténcia consistia em capturar o lider
indigena, pois possibilitava reivindicar a fortuna acumulada pelo lider. Somado a
isso, obrigar os indios a pagar tributos e fornecer alimentos. Ou seja, uma
mudanca nas instituicdes politicas, econdmicas e sociais.

Todavia, os autores ainda ressaltam as mudangas institucionais
perpetradas pelos espanhois para dominar as américas Central e do Sul com
extremo sucesso: encomienda, reducciones, mita, repartimientol e trajin. “A
encomienda era a principal instituicdo usada para o controle e organizacao da
mao de obra nos primérdios do periodo colonial” (ACEMOGLU e ROBINSON,

2012, p.26), consistia numa concessao de lotes de terras amerindias a um
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espanhol (denominado encomendero), os indios tinham que pagar tributos ao
encomendero e ceder a sua mao de obra em troca de conversao ao cristianismo.

As reducciones, segundo Acemoglu e Robinon (2012), eram cidades onde
os trabalhadores ficavam concentrados par a melhor exploracao de sua forca de
trabalho e as mitas funcionavam como “turnos” de trabalhos forgados para
cultivar plantagcdes com o objetivo de fornecer provisdées. O repartimiento deriva
do verbo “repartir’, onde acontecia uma “distribuicdo” dos bens, uma venda
forcada de bens para os habitantes locais, esses bens eram precificados pelos
espanhdis. O quinteto de instituicbes coloniais se completou com o trajin,
significa fardo, os indios passaram a serem usados para carregar fardos pesados
de produtos no lugar dos animais de carga para a elite espanhola.

Tais instituicdes foram utilizadas em toda América Latina colonizada por
espanhais: Hernan Cortés com a encomienda no que viria a ser o México, a partir
de 1521; Francisco Toledo com as reducciones, mita, repartimiento e trajin no
gue se tornaria o Peru e a Bolivia, a partir de 1569. Tais instituicdes, segundo
Acemoglu e Robinson, visava reduzir os padrfes de vida dos povos indigenas a
nivel de subsisténcia, destinando, assim, todo o excedente da receita para 0s
espanhais.

O inicio da colonizacdo da América do Norte foi ressaltado por Acemoglu
e Robinson (2012). Ressaltaram a iniciativa tardia da Inglaterra em se lancar em
busca de colonias devido a Guerra das Duas Rosas que deflagrou internamente.
Ainda, expuseram a grande diferenca dos modelos de instituicdes na politica de
dominacdo das terras que espanhdis e ingleses utilizaram. No comando do
Capitado Christopher Newport, em 1606, os ingleses se langcaram ao mar, rumo a
Virginia, sob ordens da Virginia Company, e adentraram a Baia de Chesapeake.

A primeira tentativa dos colonos foi de seguir o0 modelo de colonizacéo
aplicado por Hernan Cortés e Francisco Toledo: capturando o chefe local,
expropriando seus pertences, obtendo provisdes e obrigando a populacéo nativa
a produzir alimentos e fornecer riqguezas para os europeus (ACEMOGLU e
ROBINSON, 2012, p.31).

Contudo, o que funcionou para os espanhois ndo pdde ser aplicado ao
Norte da América. Ter acesso ao chefe nao foi facil, desse modo, desencadear
todo o processo de dominacdo encontrou Obices e aos ingleses foi imposta a

necessidade de elaborar outras maneiras de se fixarem no territério. Uma vez
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gue explorar os indios, obrigando-os a fornecer comida e riqueza, ndo encontrou
meios para se implementar logo de inicio.

Os dirigentes da Virginia Company logo perceberam que néo havia ouro
no lugar, as condicBes gerais do Norte da América ndo eram propicias para
implementacgéo das instituicBes colonizadoras dos espanhdis, deste modo, os
proprios colonos deveriam trabalhar. Ao mudar o tipo de governancga da colonia,
de um conselho para um governador, foram instauradas duras leis, com penas
de morte aos colonos. Evadir-se da coldnia para buscar abrigo com os indios era
punido com morte, quem roubasse também seria punido com morte, para
trabalhos forgcado eram dadas ragdes aos colonos, (ACEMOGLU E ROBINSON,
2012, p.33).

As condi¢des impostas pela Virginia Company favoreciam a fuga mesmo
com a pena de morte. Mais uma vez o modelo foi revisto e em 1618 foi
inaugurado um sistema de concessdes que brindava o colono masculino com 50
acres de terra, mais 50 acres por membro da familia e todos os servos que
conseguisse levar a Virginia. Somado a isso, foi constituida uma assembleia
Geral, que conferiu voz aos colonos para confeccéo de leis e instituicdes na
colénia (ACEMOGLU e ROBINSON, 2012, p.34).

A Virginia Company conseguiu identificar que para era necessario
substituir o modelo de coloniza¢do espanhol para colonizar as terras ao Norte,
uma colbnia economicamente viavel seria criar instituicdes que pudessem dar
aos colonos incentivos de permanéncia, favorecendo os investimentos para

trabalhar com dedicacéo e desenvolver o territério colonizado.

“(...) ficou comprovada a impossibilidade de sujeitar os colonos
a uma rigida sociedade hierarquica, porque era muitas as
opcdes ao seu alcance no Novo Mundo. Pelo contréario, era
preciso oferecer-lhes incentivos para que trabalhassem — e logo
estavam exigindo mais liberdade econdmica e mais amplos
direitos politicos. ” (ACEMOGLU e ROBINSON, p.37)

Ha de se destacar outras contribuicbes dos esclarecimentos historicos no
desenvolvimento do territério ao norte da América que favorecem a presente
pesquisa a respeito do processo de constru¢do das instituicoes, fixando algumas
e sobrepondo a outras ja existentes, explicitando o processo de mudanca

institucional. Junto ao panorama historico das instituicbes nas colbnias da
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América, é importante investigar a respeito da técnica inerente as instituicoes.
Suas condicbes de formacdo e de implantagdo no territorio, além dos
mecanismos relacionais dentro da sociedade. O capitulo Il de “Instituicbes,
Mudanca Institucional e Desempenho Econdémica”, North (2018), apresenta uma
andlise a respeito do desenvolvimento econémico.

De acordo com North (2018), as empresas, e seus criadores, séo
determinados a maximizar as riguezas, as rendas e atingir seus objetivos
definidos, oportunizados pela gama institucional de uma dada sociedade. No
entanto, ao procurar ser eficaz em suas missdes, na consecugdo de seus
objetivos, as organizagOes podem alterar a estrutura institucional. Isso explicita
a importancia das organizagdes no processo de mudanga institucional “as
organizacdes e seus empreendedores empenham-se em atividades com
determinados fins e, nesse papel, sdo os agentes da mudanca institucional e
condicionam seu rumo” (NORTH, 2018, p.127).

Para North (2018), a organizacfes ndo necessariamente tem objetivos
sociais, a producdo € destinada a atingir os objetivos de seus criadores, as
organizagfes ndo sao criadas para reagir aos condicionamentos institucionais
de uma dada sociedade, elas tomam forma em relagdo a outros
condicionamentos como as tecnologias, a questdo da renda e a preferéncia do
publico alvo (notem que tecnologia, renda e preferéncia ndo possuem
caracteristicas de uma instituicéo).

A interacao entre diversos tipos de condicionamentos determina as reais
possibilidades de maximizacao das riguezas dos empreendedores econémicos
e politicos: como no caso dos espanhdis e ingleses nas diferencas de
oportunidades de colonizacdo que cada um enfrentou, quando cada territorio
expos suas caracteristicas e determinou as condicbes de implantacdo das
respectivas colonias e quais os ganhos gerais para cada grupo colonizador.
Importante salientar que as organizacdes desenvolvem uma gama de aptiddes
e conhecimentos para atingir seus objetivos, que incidem diretamente no modo
como esse acumulo de conhecimento sera empregado.

North (2018) estabelece uma associacdo entre instituicbes e um jogo
esportivo coletivo. O autor afirma que, para jogar o jogo, os participantes devem
conhecer as regras que estabelecem a dinamica entre as equipes, o que podem
fazer, o que ndo podem fazer e as punicdes e sancdes que a equipe recebera

caso infrinja as regras relacionais estabelecidas.
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Essa analogia € precisa ao estabelecer varios parametros de analise a
respeito dos diversos aspectos e elementos institucionais. Um deles € sobre o
conhecimento que os jogadores possuem do jogo e das regras que regem a
partida. O autor destaca que mesmo com as regras constantes, as partidas
efetuadas por profissionais seréo diferentes daquelas realizadas por amadores,
“as discrepancias decorrem das diferencas entre conhecimento comunicavel e
conhecimento tacito no caso de amadores e profissionais e do processo de
aprender fazendo no caso da sucessao de partidas de equipe” (NORTH, 2018
p.129).

Segundo North (2018), conhecimento comunicavel é aquele que pode ser
transmitido de uma pessoa para a outra, enquanto o conhecimento tacito é
adquirido através da pratica e individuos diferentes possuem diferentes
habilidades inatas para adquirirem conhecimento tacito. Nas organizacdes o
conhecimento técito € mais facil de ser visualizado, uma vez que a aquisi¢ao de
aptiddes e coordenacéo se dao mediante rotinas ricas em interacdes repetidas.
Os condicionamentos institucionais contém em si recompensas, incentivos, que
levardo os membros de uma dada organizacdo adquirirem a aptiddo, o
aprendizado e o conhecimento. Dependendo da organizagédo que se faz parte e
do tipo de incentivo que o condicionamento institucional propde, as habilidades

e aprendizados serdo diferentes:

“Os chefes da mafia desenvolverao aptidées diferentes
daquelas dos executivos da General Motors, ou ainda, para tomar um
exemplo mais prosaico da histéria econbmica, as aptiddes e os
conhecimentos essenciais aos Mercadores Aventureiros (exportadores
de tecido e ldo do século XV) eram bastante diferentes daqueles
essenciais ao éxito de uma exportadora de produtos téxteis da
atualidade. ” (NORTH, 2018, p.130)

As demandas por conhecimento vao ressaltar quais sdo as recompensas
para aquisicdo de tais conhecimentos. Vao, também, gerar outras demandas, a
de acumulo de conhecimento e de aplicagbes desse mesmo conhecimento. Ou
seja, conhecimentos e aptiddes geram uma demanda de recompensa e incentivo
para aquisicao dessas habilidades, e esses incentivos estdo relacionados — além
das recompensas — com penaliza¢cfes e a tolerancia da sociedade quanto ao
avanco do conhecimento, contando com a conversdo de conhecimento puro

para o conhecimento aplicado.
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Pode-se analisar um exemplo de como o conhecimento aplicado
apresenta impacto de mudanca social através de implantagéo de instituicdes que
respondam a demandas de conhecimento, Acemoglu e Robinson (2012)
explanam a respeito de como a Revolucdo Industrial contribuiu com suas
inovacdes. Esse movimento de transformag&o que se iniciou com a Revolucao
Industrial atravessou o oceano e disseminou-se nos EUA, percebeu-se a gama
de oportunidades advinda das novas tecnologias, tanto que incentivou a criacao
de outras tantas no Novo Mundo. Para esta dissertacdo, sublinha-se os registros
de patentes como instrumento de institucionalizagdo por meio de conhecimento

aplicado, pois:

“Podemos tentar compreender a natureza dessas invengoes
mediantes um breve exame quanto a quem eram concedidas as
patentes. O sistema de patentes, que protege os direitos de
propriedade as ideias, foi sistematizado pelo Estatuto de Monopdlios,
promulgado pelo Parlamento Inglés em 1623” (ACEMOGLU E
ROBINSON, 2012, p.41).

Esse dispositivo conferia direitos exclusivos sobre empreendimentos de
determinados negécios, atividades ou mercados. Ressalta-se um carater
abrangente, ndo apenas os ricos utilizavam as patentes como empreendedores,
0 que mais se destaca € que todos os estratos sociais utilizavam o sistema de
registros de patentes, muitos fizeram fortuna com elas, “inclusive Thomas
Edison” (ACEMOGLU e ROBINSON, p. 41).

Pode-se perceber uma corroboragdo com o que vimos com Acemoglu e

Robinson:

“2. O fomento a uma estrutura de incentivos, por meio de leis
de patentes, leis de segredos comerciais e outras legislactes,
aumentou a rentabilidade da inovacdo, bem como ensejou o
desenvolvimento da indUstria de invenc¢des e a sua integra¢cdo ao modo
pelo qual as economias evoluiram no mundo ocidental dos tempos
moderno, o0 que por sua vez embasou a Segundo Revolucéo
Econdmica. ” (NORTH, 2018, p. 131)

Ao se destacar o poder de mudancga institucional que o conhecimento
possui, ressalta-se, também, o avanco e importancia da escolarizacdo e da

capacitacdo do posto de trabalho, o que chama capital humano. North (2018)
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afirma que os investimentos em capital humano e capital fisico tendem a ser
complementares, mas o autor também destaca que ndo ha nenhuma garantia
gue o crescimento do capital humano acompanhe o crescimento da estrutura do

capital fisico.

“A maneira segundo o qual o conhecimento se desenvolve
influencia as percepcdes que as pessoas tém acerca do mundo aos e
redor e, portanto, o0 modo como elas concebem, explicam e justificam
aquele mundo, o que por sua vez influencia os custos de contratacao.
As percepcOes das pessoas de que a estrutura das regras do sistema
€ justa reduzem os custos; de igual forma, sua percepcao de que o
sistema € injusto eleva os custos de contratacdo (dado o carater
custoso da mensuracao e da execugao de contrato). ” (NORTH, 2018,
p. 133)

Reis (2007) contribui para a reflexdo acerca da mudanga institucional
através da andlise sobre a convergéncia institucional, sobretudo das naces e
espacos econdbmicos proporcionando o isomorfismo institucional — que ocupa
lugar central no mecanismo de mudanca ao levar os atores sociais a adocao de
instituices analogas -. Contudo, segundo Reis (2007), a iniciativa humana,
intencionalidade dos atores, a morfologia do poder, a cultura e a cogni¢do sao
mais importantes na “intuicao institucionalista” do que fatores isomérficos. Dando
énfase ao conhecimento e destacando que as instituicdes tratam, sobremaneira,

sobre diversidades e incertezas:

“O raciocinio é simples: na economia, a incerteza existe, a
informacao é custosa e assimétrica, e as instituicdes cumprem o papel
de superar estas deficiéncias, o que se representa no objetivo de
diminuir os custos de transacao, ja que eles ndo séo nulos; para isso,
importa que exista um ‘mercado politico’ adequada que garanta trocas
econdémicas eficientes através de informacdo precisa, facilmente
comunicavel, e sistemas de decisdo acessiveis ao cidadao. ” (REIS,
2007, p. 41)

E importante ter clareza na necessidade dos objetivos de maximizacéo
das organizacdes que foram condicionadas pelo quadro institucional presente
em dada sociedade, como afirma North (2018), e para lograr éxito a
administracao precisa inventar e descobrir mercados, gerenciar empregados, um

cenario de tarefas repleto de incertezas onde € preciso investir em obter
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informagdes. Atuagbes que ocorrem dentro de um contexto institucional que
implica o desenvolvimento de conhecimento tacito para revelar as
complexidades da mensuracao e execucdo das atividades e consecucao dos
objetivos. De modo que o contexto institucional ajuda a avaliar que tipo de
conhecimento e aptidao sdo demandadas, direcionando o fator decisivo para o
desenvolvimento a longo prazo da sociedade. Da mesma forma que o
conhecimento muda o quadro institucional, o quadro institucional determina a

busca por determinado conhecimento:

“Caso o quadro institucional basico torne a redistribuicdo de
renda a oportunidade econémica preferida (mais rentavel), poderemos
esperar um desenvolvimento de conhecimentos e aptidées bem
diverso daquele decorrente de uma oportunidade econdmica com
aumento de produtividade. ” (NORTH, 2018, p.135)

Essa influéncia matua entre conhecimento e quadro institucional denota
“que investimento sistematico em aptidées e conhecimento e na sua aplicagao
indica evolucdo dessa economia, que implica determinado conjunto de
caracteristicas institucionais” (NORTH, 2018, p. 139). Assim, favorece a
mudanca institucional visando o desenvolvimento.

North (2018) ainda explana acerca da eficiéncia alocativa e da eficiéncia
evolutiva. Enquanto a primeira estabelece a visdo neoclassica de Pareto — onde
existe um arranjo que havendo uma mudanca para favorecer uma parte
prejudicaria a outra. J& a segunda diz respeito a uma mudanca de regra que
moldam a maneira da economia evoluir no decorrer do tempo. A eficiéncia
evolutiva pressiona a busca por mudancas através da melhoria, estimulada por
incentivos dentro do quadro institucional que pressiona a mudanca com o
conhecimento tacito (aprender fazendo), assumindo riscos e enfrentando
incertezas para inventar sistemas diferentes daqueles que comecaram.

Fluxo das instituicdes e dindmica das incertezas

Estrutura Institucional

Assumir riscos e incertezas, levar a

Eficiéncia Evolutiva montar processos diferentes.

. . Maior nimero de tentativas, mais
Conhecimento tacito - Aprender fazendo solugdes encontradas.

Figura 1 - Fonte: North (2018). Elaboragéo prépria 29



1.1. 3 Regramentos: as restricdes formais e informais.

Fiani (2011), North (2018) e Reis (2007) possuem nomenclaturas
diferentes para tratar as diferengas de regramento que a sociedade dispdes para
mediar as interagdes sociais. O primeiro chama de “Instituicbes Formais e
Instituicdes Informais”, o segundo de “Restricbes Formais e Restricbes
Informais”, ja o terceiro usa os termos instituicdes soft e instituicdes hard.

Essas expressoes foram usadas pelos autores para se referirem a um
dispositivo pertencentes as instituicbes que regulam os comportamentos dos
individuos. Desde as sociedades mais primitivas até as sociedades mais
complexas, as pessoas impdes normais, restricbes as outras para conferir
estrutura as relacdes que eles possuem. A principal diferenca, de forma mais
direta, € que as restricdes formais impdem as regras atraves da lei, enquanto as
informais através dos habitos ndo precisando do Estado para impor
ordenamentos.

Fiani (2011) define instituicdes informais como uma consolidacdo de
regras por um convivio social, que se solidificaram pelo habito e cultura ou por
pressdo de um grupo social sobre os membros de uma comunidade. Tal pressao
€ exercida através de puni¢cfes para quem quebra as regras - como dita a teoria
das instituicfes -. Regras de etiqueta, cultura empresarial, ética de uma profisséo
sdo exemplos de instituicbes informais, uma organizacdo relacional né&o
deliberada, um ordenamento n&o intencional.

Ainda segundo Ronaldo Fianni, as instituicbes formais e informais
constituem o ambiente institucional que regra a sociedade de maneira mais
geral. Sendo as instituicdes formais possuem intencionalidade no seu
ordenamento, o regramento advém de um poder constituido como o Estado, por

exemplo. De forma que:

‘Do ponto de vista das instituicdes formais que compdem o
ambiente institucional onde a empresa atua, o valor de seu
capital serd afetado, por exemplo, pelo conjunto de leis que
determinam as condi¢Bes de acesso ao crédito, para executar
as dividas de terceiros e as suas proprias O valor do seu capital
também é determinado pela legislagdo do trabalho que é

aplicada aos seus trabalhadores, os direitos que deve respeitar
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pelo uso da propriedade intelectual alheia (patentes, marcas
etc.) etc. Todos esses elementos fazem parte das instituicoes
informais que compdem o ambiente institucional em que a
empresa atua. J& o ponto de vista das instituicdes informais que
também compdem esse ambiente, temos, por exemplo, as
regras cristalizadas pelo habito e pela cultura, que podem afetar
0 grau em que sdo respeitados 0S compromissos em que a

empresa baseia os seus negoécios. ” (FIANNI, 2011, p. 7)

Ja Reis (2007) evidencia que os “contextos relacionais concretos” como a
cultura, habitos, convencdes, rotinas e regras cotidianas se enquadram das
instituicbes denominadas soft, e todas as normais referentes a um poder
constituido como os aparelhos politico-institucional como hard. Destacando que
essas instituicbes sdo responsaveis pela grande diversidade interna do
capitalismo, sobretudo pela grande capacidade de diferenciacdo das economias
gue elas tém, gerando, no caso das instituicdes soft, uma profuséo de mercados.

As contribuicdbes de North (2018) para a discussdo acerca dos
regramentos da sociedade néo se limitam apenas a uma nomenclatura. Além de
denominar Restricdes formais e informais, indica que as sociedades ao longo do
tempo sempre utilizaram de regras para estruturar as relacdes entre 0s seus
participantes. Ao comecar como as restricoes informais refletem sobre a
utilizacdo de regras dentro dos nucleos familiares, nas interagdes humanas no
cotidiano, e observa a presenca de uma estrutura definidora de condutas, de
normas de comportamentos e de convengoes.

A intencéo é explicitar, de forma inconteste, a importancia das restricdes
informais nas regras de comportamento do cidadao, de tal maneira a ressaltar
gue algumas restricbes formais podem respaldar as restricbes informais, mas
estas atuam, evidentemente, na influéncia de escolhas imediatas nas interacdes
do cotidiano nas pessoas.

Para North (2018), as restricdes informais se originam na cultura, através
de informacdes passadas entre geracdes dentro de uma sociedade. E a cultura
proporciona essa transmissao a partir do momento que aparelha a mente com
codificacbes estruturadas — a lingua que se comunicam — de modo que seja
possivel a interpretacao entre as partes e que a informacéo faca sentido entre

os individuos. Essa concepcao deve ser ressaltada, pois, sublinha o individuo
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como elemento central de atuacéo das instituicdes e seu conjunto de elementos
(como restricdes, regras, punicdes etc) e associado como seu poderio de
dominio territorial conjuga todo campo de atuacéo, 0s meios e seus agentes de

reproducédo, como pode-se notar:

“Um dos pressupostos comportamentais mais controversos (e menos
compreendidos) € aquele, implicito, de que os atores possuem
sistemas cognitivos que concebem modelos fiéis dos mundos a
respeito dos quais fazem escolhas ou, no minimo, de que os atores
recebem informacfes que levam a convergéncia de modelos iniciais
convergentes.” (NORTH, 2018, p. 37-38)

Contudo, de acordo com North (2018), ha uma diferenca de qualidade e
de acesso a informacéo entre os individuos, causando divergéncias de visdo de
mundo. Esses modelos de mundo divergem, causando diferengca no
comportamento dos atores, pois, 0 processamento das informacgdes é o centro
da discusséao para o entendimento a respeito das diferencas de comportamento
esperado: as informacdes apresentam defasagem, causando incertezas, com
isso promovendo a consequente necessidade de instituicbes para mediar as
relacdes humanas.

As restricdes informais, segundo North (2018), s&o concebidas para
coordenar acfes humanas, e compreendem: (i) ampliacdes, aperfeicoamentos
e modificacbes de regras formais; (ii) normas e comportamentos sancionados
socialmente e (iii) padrdes de conduta impostos internamente. No entanto, a
diferenca de visdo de mundo e de interesses causam problemas de
coordenacao, e as convencdes sao as que solucionam problemas desse tipo,
pois sdo regras que garantem o interesse de todos (como as regras de transito).
Uma vez que elas apresentam como caracteristica que as partes envolvidas no
problema tenham ‘“interesse em minimizar o alto custo da mensuragao
(mensuracéao, contabilidade, medidas, custos) e os tratos sao autoexequiveis”
(NORTH, 2018, p. 78).

Fiani (2001) contribui com a concepcdo de ordem espontanea para
complementar a analise a respeito das restricdes informais (ou instituices
informais). E as ordens espontaneas sédo entendidas como um ordenamento de
interacdes de agentes econdmicos de forma ndo planejada, ndo nasce de um
planejamento mas surgem das acdes espontaneas dos individuos (FIANI, 2011,

p. 113). Essa caracteristica ndo deliberada da ordem espontanea revela que uma
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relacdo entre atores com expectativas diferentes, mas complementares, podem
construir estruturas de governanca a fim de encontrarem condi¢des que
satisfacam a ambas as aspiracées. Como mercados que se estabelecem em
lugares inusitados e mesmo assim agrupam vendedores e compradores de itens
especificos (FIANI, 2011, p. 110)

A ordem espontanea, segundo Fiani (2011), pode-se dividir em duas
instituicdes informais: as convencdes e as normas. Sendo a convencdo um
grande senso geral de interesse comum, uma regularidade de conduta a partir
de uma regra que se sustenta apenas nas expectativas dos individuos. As
normas sociais devem ser diferenciadas das normais codificadas, pois, elas por
estarem contextualizadas nas instituicbes informais, ndo possuem sanc¢des
formais. Apresentam sancdes informais como a censura velada, desonra etc.,
pois, 0s membros que adotam as normas esperam que todos a cumpram.

Quanto as restricbes formais, a analise em North (2018) € de que a
diferenca entre restricbes informais e formais se configura de grau que elas
atuam. Essa diferenca se apresenta numa passagem unidirecional, passando de
uma sociedade menos complexa para uma mais complexa: de tabus, costumes,
e tradiches para leis e Constituicdes. As restricbes formais atuam em questdes
complexas, para cada questdo complexa dentro da sociedade ou das

organizacdes surge a necessidade de estruturar restricdes formais.

“A constituicdo de sistemas legais formais para tratar de disputas mais
complexas implica regras formais; hierarquia que evoluem uma
organizagdo mais complexa implicam estruturas formais que
especifiguem as relacdes ‘mandante-agente’. (NORTH, 2018, p. 86)

Seguindo em North (2018), as restricbes formais tém a caracteristica de
baixar o custo da informacdo, do monitoramento e da execucdo. Com isso, as
restricdes informais aumentam a eficacia e podem resolver questées mais

complexas dentro da sociedade e das organizacgoes.

“As regras formais abrangem regras politicas (e juridicas),
regras econdmicas e contratos. A hierarquia de tais regras, desde
constituicbes, passando por leis e por regulamentos especificos, até
contratos individuais, estipula restricbes que vao de regras gerais e
estipulacdes especificas. De ordinario, € mais custoso alterar

constituicbes do que leis, assim como uma lei é mais custosa de alterar
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do que contratos individuais. As regras politicas geralmente definem a
estrutura hierarquica do regime, sua estrutura deciséria basica e as
caracteristicas expressas do controle deliberativo. As regras
econdmicas definem os direitos de propriedade, isto é, o conjunto de
direitos sobre o uso e os rendimentos a serem derivados da
propriedade e a faculdade de alienar um bem ou recurso. Os contratos
contém as disposicdes especificas a determinado acordo de troca. ”
(NORTH, 2018, p. 86-87)

A abrangéncia das Restricbes Formais

Regras politicas

Definem a estrutura hierarquica do

regime, sua estrutura.

Regras Econdmicas

Definem o direito de propriedade, ou
seja, 0 conjunto de direitos sobre a
propriedade.

Regras de Contrato

Especifica acordos e troca.

Tabela 1 - Fonte: North (2018)

. Elaboracéo prépria

A funcao das regras é facilitar as trocas, sejam elas de quais naturezas

forem (politicas ou econémicas), o grau de diversidade e politica de interesses

que vao determinar

qual sera as estruturas das regras. E as trocas séo

transacbes realizadas dentro de um determinado quadro institucional, ou

conjunto institucional. Porém, as regras formais garantem certos tipos de troca,

nao qualquer tipo de troca, uma vez que elas sdo concebidas em boa parte para

atender a interesses do bem-estar privado em vez do bem-estar social. (NORTH,

2018, p.87-88).

“Geralmente as regras sao concebidas tendo em vista os custos de
compliance, o que significa que é preciso conceber métodos para
atestar que uma regra foi transgredida, mensurar o grau da
transgressao (bem como os consequentes danos causados a outra
parte da troca) e deter o transgressor. Os custos de compliance
compreendem a mensuracdo de multiplos atributos dos produtos ou
servicos que sao objetos de troca e a mensuracao do desempenho dos
agentes. Em varios casos, 0s custos de mensuracgdo, da a tecnologia
da época, excedem os ganhos, de modo que néo vale a pena formular
regras e os direitos de posse ndo sédo delineados. Mudancas relativas
na tecnologia ou nos precos relativos irdo alterar os ganhos relativos
da formulacéo de regras. ” (NORTH, 2018, p.88)
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Pode-se observar a profusdo de conceitos e linhas tedricas sobre o tema
das instituicoes, como elas incidem sobre a sociedade e as diversas matizes que
elas operam. Este capitulo utilizou-se de analises com abordagem diferentes de
Fiani (2011), North (2018) e Reis (2007) para demonstrar a riqueza e abrangéncia
do tema. Cada autor destacou importe aspecto que as instituicdes apresentam e
como elas atuam nas dinamicas relacionais entre os atores sociais. Segue um

guadro resumo com 0s principais destaques de cada autor:

Autores seus conceitos e abordagens

Instituicbes Abordagem Tipos de regramentos
Fiani (2011) | “séo as regras de uma |Em desenvolvimento | Instituicbes Formais e
sociedade”. econdémico Instituicdes Informais

concebidas pelas homens que | na teoria dos custos.

moldam a interagdo humana”

sociedade (...) as restricbes | comportamento humano e | Restricbes Informais

“sd@o as regras do jogo de uma | Teoria elaborada a partir do | Restricbes Formais e

Reis (2007) | “formas de compreender, agir e | Possui um direcionamento | Instituicdes

sociedade”.

organizar as interagcbes na | mais territorial. Instituicbes Hard.

e

Tabela 2 - Fonte: Fiani (2011); North (2018); Reis (2007). Elaboracao propria

A presente pesquisa ja demonstrou a importancia da coordenacao entre
0s atores para que seja possivel construir uma ligacdo onde pudesse ter ganhos
para ambos os lados da relacdo social. Demonstrou, também, como as
incertezas incidem sobre essas ligacdes, causando fragilidade na construcéo de
acOes que possam operar satisfatoriamente para a sociedade. Outro ponto,
como as restricdes podem limitar o individuo com regras de caracteristicas
diversas (politicas, econdmicas e sociais) e a forma que a troca atua dentro do
quadro institucional, ressaltando que dificilmente havera mudanca se nao existir
cooperacao entre os atores sociais e se existir abundancia de conflitos.

A interdependéncia entre as atividades dentro da sociedade com
atuacOes em campos especificos, com coordenacdo e visando minimizar os

custos em transacionar encontram um facilitador para a compreenséao e melhoria
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no que tange a ruptura das barreiras do conflito e das incertezas. E o que se

pretende com as estruturas institucionais.

1.1.4 Estruturas institucionais ou de governanca

Fiani (2011) e North (2018) apresentam em seus trabalhos abordagens
constantes a respeito da importancia das articulacées entre individuos, assim
como nas coordenacdes de acdes entre organizacfes e agentes politico-sociais.
No entanto, a preocupacao com o cenario de incertezas e as dificuldades em
resolucdes de conflitos recebem atencdo em todas as consideracdes pelo fato
de serem reais impeditivos para o desenvolvimento econémico-social.

Portanto, € preciso ressaltar a existéncia de elementos capazes de
resolver a questéao dos conflitos e incertezas de modo a articular as a¢des dentro
da malha institucional. S&o as estruturas institucionais (ou estruturas de
governanca) que possuem caracteristicas para resolucdo de problemas de
cooperacao. Antes, algumas consideracdes a respeito dos custos da transacéo
sdo importantes para compreender a atuacdo das estruturas institucionais.
Como as determinantes desses custos.

Segundo Fiani (2011), as determinantes s&o racionalidade limitada,
complexidade e incerteza, oportunismo e especificidade de ativos. Onde, a
racionalidade limitada tem a ver com os limites do conhecimento humano, na
capacidade de processar informacgdes, dificuldades na linguagem e nas
transmissdes da informacéo.

Um ambiente complexo e cheios de incertezas dificulta ainda mais o
entendimento da situacdo, assim como impde maiores barreiras para a tomada
de decisdo. Proporcionando oportunidades para exploracao de fragilidades entre
0S agentes sociais, assim € o oportunismo na abordagem institucional. Em uma
situacdo de grande numero de envolvidos numa transacédo, diminui a atuacdo
dos oportunistas, mesmo lidando com cenarios complexos e com muitas
incertezas.

No entanto, a especificacdo de um ativo que determina o tipo de relacéo
entre as partes envolvidas na transagdo, uma vez que gera interdependéncia
entre as partes quanto mais especifico for esse ativo. E um ativo especifico,
segundo Fiani (2011) é aquele que apresenta dificuldade para utilizar em uma
atividade diferente daquela que ele foi originalmente destinado.
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“Barragens hidrelétricas, gasodutos, refinarias sdo exemplo de
ativos de elevada especificidade, pois uma vez construidos é dificil
direciona-los para uma aplicacéo diferente daquela para a qual foram
originalmente concebidos. Constru¢cdes como galpbes que servem
indiferentemente a multiplos usos comerciais e industriais, assim como
caminhfes de transporte em geral, sdo exemplos de ativos que néo
possuem especificidade significativa. A questdo aqui diz respeito a
amplitude de usos a que o ativo se destina. Quanto mais reduzida a
variedade de aplica¢cdes de um determinado ativo, maior o seu grau de
especificidade. ” (FIANI, 2011, p. 92)

North (2018) afirma que recursos sao necessarios para estipular e garantir
direitos de propriedade, além de fazer cumprir acordos entre as partes em uma
transacao, e um conjunto de regulamento hierarquizados definird uma estrutura
formal de direitos (o ambiente institucional). Para isso, 0 autor usa o exemplo do

mercado imobiliarios dos Estados Unidos.

“A matriz institucional especifica desse mercado imobiliario consiste,
acima de tudo, em um conjunto hierarquico de regulamentos juridicos
derivados de disposicdo da Constituicdo norte-americana e dos
poderes outorgados aos estados. Leis estaduais que estipulam as
caracteristicas da alienacdo de imoveis, leis de zoneamento que
restringem quais direitos podem ser transferidos, legislagdo que
consolidam, definem ou restringem uma série de organizacdes
independentes: tudo isso influi nos custos de transagdo”. (NORTH,
2018, p. 114)

Desse modo, o autor ressalta a importancia dos custos dentro de uma
sociedade, sejam eles custos de transacédo ou de mensuracéo. E os custos da
transacéo, de acordo com Fiani (2011), sdo os custos de organizar as atividades
produtivas dentro da economia, 0s custos de se recorrer ao sistema de precos,
ou em outras palavras: ” Toda vez que recorremos ao mercado para realizar uma
transacéo, incorremos em custos” (FIANI, 2011, p. 62). Sejam eles custos com
contratos, especialmente contratos em cenarios de grande incerteza e
complexidade, ou para obter informacg0es relevantes para a transacdo. E as
instituicbes possuem papel central na reducéao desses custos, elas participam da

articulacéao entre os agentes na transacao:
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“Sao necessario recursos para transformar insumos em terra,
trabalho e capital em producdo de mercadorias e servicos, e essa
transformacé@o ndo é uma funcdo apenas da tecnologia empregada,
mas também das instituicdes. Portanto, as instituicdes desempenham

um papel essencial nos custos de produgao. ” (NORTH, 2018, p. 111)

Visto as defini¢cdes de custo de transacao, é necessario ressaltar os meios
pelos quais essas transacfes sao realizadas. As estruturas de governanca,
segundo Fiani (2011), € um conjunto de regras (instituicdes) que fornecem as
bases para que as transagfes se desenvolvam. Elas definem quais agentes
estdo envolvidos e o tipo de interacBes existem entre eles e em quais contextos,
assim como os seus objetos. No exemplo de North (2018) onde ele exemplifica
a dindmica do mercado imobiliario nos Estados Unidos, onde a Constitui¢ao, leis
estaduais e de zoneamento restringem a atuagcdo das partes diante de uma
transacdo de passagem de propriedade, verifica-se a atuacdo do ambiente
institucional estabelecendo normais e regras para a troca de ativo.

Da mesma forma, Fiani (2011) descreve as acdes de duas empresas que
se juntam e estabelecem uma estrutura de governanca para viabilizar transacdes
sobre pesquisa e desenvolvimento de produtos. Da mesma forma que o mercado
imobiliario dos Estados Unidos, essas empresas precisam levar em
consideracao as leis, normas e convencdes que afetam seus projetos, ou seja,
elas precisam visualizar de forma bastante clara o ambiente institucional que

pode incidir sobre suas atividades.

“De forma mais geral, o ambiente institucional afeta os
custos relativos de cada tipo de estrutura de governanca, em
funcdo das restricbes que imp&e sobre cada tipo de especifico
de estrutura de governanca: a forma mais técnica de dizer isso
é afirmar que o ambiente institucional determina os par@metros

de custos das estruturas da governanca. ” (FIANI, 2011, p.95)

Contudo, segundo Fiani (2011), € importante ter consciéncia que o
ambiente institucional esta sujeito a mudancas, portanto, os parametros de custo
também se modificam de acordo com as restricdbes que lhes sdo impostas,
incidindo sobre as estruturas de governanca. De acordo com 0s custos presentes

em dados contextos de matriz institucional, as estruturas de governanga podem
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ser ou nao inviaveis. Pois as leis, normas, convencdes e habitos podem
aumentar os custos de se transacionar.

Da mesma forma que o ambiente institucional influencia as estruturas de
governanca, estas podem influenciar as mudancas no ambiente institucional
através de processos chamamos de retroalimentacdo. Que podem ser de dois
tipos: (i) retroalimentacdo instrumental, quando € uma mudanca localizada,
direcionada a uma estrutura de governanca; e (ii) retroalimentacéo estratégica,
guando promove uma mudanca ampla que afeta diferentes tipos de estruturas

de governancga.

Retroalimentacao

categoria econdmica

Instrumental Atender as solicitacbes de uma determinada

Estratégica Protecéo contra produtos importados.

Tabela 3 - Fonte: FIANI (2011). Elaborag&o propria

Ha trés tipos de estrutura de governanca, de acordo com Fiani (2011). A
estrutura de mercado, onde é mais indicada em transa¢cdes em que 0s ativos sédo
menos especificos. Por que o mercado é uma estrutura de governanca nao
especializada, com adaptacédo autbnoma entre vendedor e comprador, uma vez
eu eles respondem as mudancas de forma independente e espontanea. A
segunda estrutura de governanca € de hierarquia, com forte controle
administrativo, propondo uma adaptacéo coordenada (intencional, consciente e
deliberada). Esta presente no interior de empresas privadas e publicas, que
tenham necessidade de transacionar com ativos de alta especificacdo e
possuem altos custo com burocracia. Por fim, a estrutura hibrida de governanca,
utiizada onde ha ativos com alguma especializacdo. Conjuga controle
administrativo sobre as partes na transacédo com incentivos a se coordenarem.

Segundo Reis (2007), entende-se que atores sociais possuem
intencionalidade e procuram controlar os contextos em que atuam, procuram
coordenar as a¢des dentro do ambiente em que estdo para reduzir as incertezas
atraves das instituicdes. Desta forma, o aturo destaca que as instituicdes séo
consolidagdes coletivas na forma de compreender, agir e organizar as interagoes
na sociedade. Ele procura ressaltar a noc¢do util das instituicdes, dando uma

dimensao de processos de coordenacao através da governacao, dotada de uma
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compreensao da configuragcdo concreta das instituicbes na economia, na

sociedade, nas organizagfes e nos territérios dos paises.

1.2 Governanca e Desenvolvimento: dois conceitos centrais

Os estudo e analises realizados utilizando as obras de Reis (2007), Fiani
(2011) Acemoglu e Robinso (2012) e Norh (2018) revelaram um contexto maior
cujo o qual a governanca toma lugar. A matriz institucional se apresenta como
uma gama de normas, sangoes, regras, convengoes etc. que afetam as relacdes
entre os individuos dentro da sociedade.

E essa relacdo pode ser feita de individuo para individuo ou atravées de
instrumentos que possuem 0 mesmo proposito relacional. Contudo, o cenario
social pode apresentar incertezas e conflitos a medida que os interesses possam
ser divergentes. Por isso, as instituicbes possuem caracteristicas para mediar
esses conflitos promovendo a cooperacdo entre as partes dentro da transacao,
visando o desenvolvimento.

Em Fiani (2011) pode-se constatar que as instituicdes possuem um
ambiente institucional organizando a sociedade de modo geral, possuem,
também, os arranjos institucionais que funcionam de maneira mais localizada,
promovendo articula¢des entre unidades econémicas, cuja as quais apresentam
regras especificas de acordo com a natureza das suas atividades. E dentro
dessa dinamica disposta ha as estruturas de governanca, que sdo estruturas
institucionais que os agentes articulam para viabilizar transa¢des diminuindo os

custos para transacionar.

E a governanca assume esse papel de promotora de cooperacao entre 0s
agentes. Dessa forma, os estudos a respeito da governanga se tornam oportunos
para esclarecer de maneira mais especifica as movimentacdes dos agentes
sociais para promover estruturas que procuram solucionar problemas, diminuir
custos otimizando a coordenacéo das atividades dentro das organizagdes ou na
sociedade.
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1.2.1 Governanga: sobre uma base tedrica

O termo governanca tem sido abordado por diversas areas do
conhecimento durante as Ultimas décadas através de inUmeras perspectivas
tedricas e intengdes de aplicacdes a contextos especificos. A governanga possui
diversas caracteristicas e fungbes que fez com que ela se universalizasse,
atuando em varias areas do saber como podera ser observado no decorrer do
trabalho.

A grande utilizacdo do termo em diversas &reas suscitou uma
necessidade de estudar como o termo foi construido. Assim, a presente
dissertacdo visa pesquisar a Governanga como conceito e 0S cenarios que
serviram de alicerce para sua construcdo. Ainda, avanca em analisar diversos
contextos onde o mesmo é utilizado, além de confrontar com termos
semelhantes.

Para isso, € importante entender a profusdo de teorias que contribuiram
para a construcdo da governanca como a conhecemos nos dias de hoje. Esse
caminho é fundamental, pois, o conceito de governanca é amplamente utilizado,
mas a sua grande permeabilidade em diversas areas ndo garante o rigor teérico
do termo.

Segundo, MALO e RODRIGUES (2006), ha seis grandes teorias que
antecedem a configuracdo da governanca: a teoria das agéncias, a teoria da
parceria, a teoria da dependéncia de recursos, a perspectiva democratica, a
teoria dos parceiros e a teoria da hegemonia gerencial. Onde, (i) a teoria da
hegemonia gerencial afirma que sdo os administradores que controlam a
organizacdo, mesmo que os acionistas detenham legalmente a propriedade; (ii)
a teoria dos parceiros centra que as organizacbes atendem nao sO aos
interesses dos acionistas e administradores, mas, também, atende os interesses
da sociedade; (iii) na perspectiva democratica ha a presenca do voto para que
as praticas da organizacéo possam atender ao pluralismo de ideias; (iv) na teoria
da parceria 0os acionistas e administradores sédo vistos com interesses que se
harmonizam; (v) na teoria de dependéncia de recursos ha o entendimento que
as escolhas estratégicas das organizacbes sdo determinadas pelas relacdes
com o0 ambiente externo e (vi) a teoria das agéncias se atém a dinamica de
gerenciamento dos interesses entre proprietarios das acdes e gerenciadores

(administradores) dessas mesmas acoes.
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Duas teorias serdo destacadas diante das demais. A Teoria da
Dependéncia de Recursos devido a discussao na sua constituicéo e a Teoria das
Agéncias pelo fato de apresentar caracteristicas que se tornaram conhecidas na
trajetoria da governanca.

Em Rossetto e Rossetto (2005), observa-se um passo constitutivo da
teoria da dependéncia de recursos atraves de uma andlise de avaliagdo do
ambiente competitivo para as definicdes das estratégias das organizacdes, as
visbes deterministas e voluntaristas estdo no centro da discussao estratégica
das organizac¢fes. O entendimento que o ambiente € quem conduz as decisdes
estratégicas das organizacdes pertence a visdo determinista, enquanto que a
visdo voluntarista defende que a organizacdo se apresenta como sujeito das
acoOes frente ao ambiente externo. Ou seja, na primeira as forcas externas ditam
quais estratégias as organizacdes devem seguir, na segunda sdo 0s gerentes
que detém habilidade de decidir qual estratégia deve ser adotada diante das
forcas ambientais.

Ainda de acordo com Rossetto e Rossetto (2005), essas duas visdes
encorpam duas teorias importantes para a discussdo estratégica das
organizacdes. A visdo determinista compde a perspectiva institucional e a teoria
da dependéncia dos recursos avalia as condicbes ambientais de acordo com a
visao voluntarista. A teoria institucional enfatiza o carater de construcao e adocéo
de regras, normas e mitos organizacionais levando as crencas com forca de
molde e que levam as organizacdes a se relacionarem com a sociedade através
de valores e significados.

As organizacdes assumem, de acordo com a teoria institucional,
dimensdes de ordem técnica e institucional: onde a primeira diz respeito a troca
de bens e servigos enquanto a segunda atua no estabelecimento de normas de
acdo para legitimar as organizacbes. A teoria da dependéncia de recurso
defende que as organizacdes estruturam as suas decisdes considerando um
contexto politico no interior das suas estruturas que influencia a maneira que as
organizacdes vao se comportar no tensionamento com as forgcas que constituem
0 ambiente externo.

A Teoria da Dependéncia de Recurso versa sobre a relagdo entre a
organizacdo e o ambiente externo no que tange ao fluxo de insumos necessarios
a continuidade da organizacao (ROCHA et al., 2001), quanto mais a organizacéo

depender de fornecedores de recurso vitais para a empresa, mais 0s gestores
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utilizardo as praticas da Governanca para conciliar os diversos interesses que
estdo envolvidos na organizacdo. Desta forma, a Teoria da Dependéncia de
Recurso fornece subsidios tedricos para 0s gestores construirem instrumentos
para garantir o fornecimento de recursos para a manutencdo das atividades
organizacionais, além e medir o nivel de dependéncia que a organizacao
demonstra para garantir a sua sobrevivéncia, juntamente com as atitudes dos
gestores.

De forma mais clara, esta teoria aborda a maneira que as organizacoes
se relacionam com o0s ambientes as quais pertencem e 0s atores sociais
inseridos nesses ambientes. Em Rocha et al. (2011), percebe-se uma dinamica,
de certa forma polarizante, onde ha uma busca de discricionariedade das
empresas diante do ambiente onde esta inserida, entendida como “ capacidade
de acéo liberta de regras a limites impostos pela sociedade e demais
organizagbes” (ROCHA et at., pag. 37, 2011).

Das seis teorias citadas por Rossetto e Rossetto (2005), a Teoria das
Agéncia possui maior destaque em relacdo as demais devido a presenca em
ampla literatura sobre o tema Governanga. Constantemente ha referéncia a essa
teoria no contexto que foi construida a Governanca e a profusdo de
caracteristicas que tal teoria cedeu ao conceito corrobora o destaque desta
teoria.

O binbmio acionistas-gestores esta no cerne dessa teoria, pois, a partir do
momento que ha dois papéis decisorios dentro da empresa, ha conflito. De
acordo com Sato (2007), a Teoria da Agéncia incide sobre essa relacdo entre
agentes econdémicos — onde o ator principal (acionista) tem poder sobre o outro
ator (gestores). Deste modo, a informacéo entre os dois atores é assimétrica,
gerando conflitos de interesses de forma que ambos os atores podem fazer uso
de informacdes exclusivas para influenciar decisdes favoraveis para uma

determinada parte. Segundo Autounian, Souza e Lapa (2017), “ a teoria da
agéncia busca analisar as relacbes em que a propriedade e o controle sdo
designados a pessoas distintas, o que pode resultar em conflitos e custos
resultantes dessa separacao”.

E uma relacdo entre uma ou mais pessoas onde a principal emprega
outras pessoas para realizarem servi¢os a seu favor, numa atividade que envolva
tomada de decisdes pelos agentes. Esse par “principal” e “agente” desenvolvem

uma relacédo onde cada lado aturara de acordo com a visao prépria, buscando
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melhorar sua propria situacdo de forma independente dos interesses
organizacionais. Promovendo um cenario conflituoso quando os interesses

pessoais suplantam os interesses organizacionais.

1.2.2 Governancga - origens, conceitos e principios

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) as
consideracgdes a respeito da Governanga tiveram origem na celeuma a respeito
da propriedade das empresas onde havia um tripé conflituoso entre sécios,
executivos e o melhor interesse da empresa. A Governanca surgiu, de acordo
com o IBGC, a partir do conflito de agéncia num cenario onde o proprietario
delega ao administrador poder de decisédo sobre a empresa.

Esse cenario é propicio para desentendimentos a respeito do que € melhor
para a organizacdo, uma vez que a interacao entre as partes se desenvolve num
entendimento do que é melhor para cada uma delas. Dessa forma, as decisées
tomadas sao revestidas de desequilibrio informacional. De acordo com Atounian,
Souza e Lapa (2017), o crescimento desses conflitos propiciou necessidade de
separacao de interesses entre as partes — acionistas e agentes — observando-
se a necessidade de regras para que os administradores (agentes) pudessem
ser acompanhados pelos principais (acionistas) no desenrolar das decisdes
organizacionais. Pois, a natureza do conflito estava clara: os principais
desejavam maximizar o resultado dos seus investimentos enquanto 0s agentes
almejavam aumentar suas remuneracgoes.

Segundo Nassiff e Souza (2013), nesse cenario de divergéncia entre as
partes interessadas que a teoria da agéncia serviu de arcaboucgo para modular
0 que seria Governanca, essa teoria lancou base para que as relagbes
contratuais entre principais e agentes acontecessem de forma que as estes
garantissem os interesses daqueles a partir de um sistema de compensacao que
0S motivassem para tal acdo. A incerteza em relacdo a atuacao dos gestores na
garantia dos interesses dos principais criou a necessidade de montar um aparato
de controle e monitoramento das acbes e tomadas de decisbes dos
administradores da empresa, assim a Governanca aparece como ferramenta

para equacionar esse conflito na agéncia.
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Em Altounian, Souza e Lapa (2017) pode-se observar os principios da
Governanca, como um conjunto de regras para se alcanc¢ar as melhores préticas
e atingir os melhores resultados para a organiza¢cao. Esses principios, de acordo
com os autores, servem de base para que se construa modelos e conceitos
relacionados ao tema, que sédo: (a) Fainerness — senso de justica, equidade e
respeitos aos direitos; (b) Disclousuare — transparéncia nas informacdes; (c)
Accountability — prestacdo responsavel de contas e (d) Compliance -
conformidade no cumprimento de normas e regulamentos, estatutos, regimentos
e instituicdes legais do pais.

Para Pereira (2011), “a governanga seria uma forma de transformar a
complexidade desestruturada em uma complexidade estruturada”, uma maneira
de estruturar a desarmonia do mundo real. Uma forma de controlar, governar, 0s
fendbmenos e eventos da realidade desestruturada, de maneira a reduzir riscos.
Ainda, o autor define a Governanga como “ a arte e a tentativa de governar
(regular o andamento, conduzir, dirigir, administrar) sistemas complexos”.

Em TCU (2013), pode-se observar que a partir do momento que 0s
proprietarios do capital passaram a administracdo das organizacfes para
terceiros, deu origem a Governanca. O crescimento das organizacdes propiciou
a separacao entre principal e gestores para fins de administracdo, contudo,
essas duas partes nutriam interesses divergentes diante dos resultados das
organizagoes.

Assim, segundo Altounian, Souza e Lapa (2017) a Governanga procura
criar um conjunto de eficientes principios para monitoramento e controle com o
intuito de assegurar que os objetivos dos gestores estejam alinhados com os
objetivos dos proprietarios. Em TCU (2014) é exposto que ndo ha uma definicdo
Unica para o termo governanca, € o objetivo do TCU é avaliar a administracao
publica e utiliza os principios propostos pelo Banco Mundial, a saber:

a) Legitimidade: principio juridico fundamental do Estado
Democrético de Direito e critério informativo do controle externo
da administragdo publica que amplia a incidéncia do controle
além da aplicagéo isolada do critério da legalidade. Nao basta
verificar se a lei foi cumprida, mas se o interesse publico, o bem
comum, foi alcangcado. Admite o ceticismo profissional de que
nem sempre o que € legal é legitimo.

b) Equidade: promover a equidade é garantir as condicbes para

gue todos tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis —
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liberdade de expressao, de acesso a informacdao, de associacao,
de voto, igualdade entre géneros -, politicos e sociais — saude,
educacédo, moradia, segurancga.

¢) Responsabilidade: diz respeito ao zelo que os agentes de
governanca devem ter pela sustentabilidade das organizacoes,
visando sua longevidade, incorporando consideracdes de ordem
social e ambiental na definicdo dos negdécios e operagdes.

d) Eficiéncia: é fazer o que é preciso ser feito com qualidade
adequada ao menor custo possivel. Nao se trata de reducao de
custos de qualquer maneira, mas de buscar a melhor relacdo
entre qualidade do servico e qualidade do gasto.

e) Probidade: trata-se do dever dos servidores publicos de
demonstrar probidade, zelo, economia e observancia as regras
e aos procedimentos do 6rgéo ao utilizar, arrecadar, gerenciar e
administrar bens e valores publicos. Enfim, refere-se a obrigagéo
gue tém os servidores de demostrar serem dignos de confianca.
f) Transparéncia: caracteriza-se pela possibilidade de acesso a
todas as informagdes relativas a organizacao publica, sendo um
dos requisitos de controle do Estado pela sociedade civil. A
adequada transparéncia resulta em um clima de confianca, tanto
internamente quanto nas relacbes de 6rgados e entidades com
terceiros.

g) Accountability: as normas de auditoria do Intosai conceituam
accountability como a obrigacdo que tem as pessoas ou
entidades as quais tenham confiado recursos, incluidas as
empresas e organizacdes publicas, de assumir as
responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que
Ihes foram conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas
responsabilidades. Espera-se que os agentes de governanca
prestem conta de sua atuacdo de forma voluntaria, assumindo
integralmente as consequéncias de seus atos e omissdes. (TCU,
p.33-34

Pode-se perceber que o Tribunal de Contas da Unido (2014) faz uma
abordagem diferente, em numero e campo de atuacéo, dos principios citados
por Altounian, Souza e Lapa (2017) como mostram as figuras abaixo:
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Principios Gerais - Governanca

TCU 2014 Altounian, Souza e Lapa (2017)

LEGITIMIDADE
EQUIDADE FAINERNESS

Equidade

DISCLOUSUARE
ACCOUNTABILITY

ACCOUNTABILITY

EFICIENCIA

COMPLIANCE
PROBIDADE

TRANSPARENCIA
RESPONSABILIDADE

Figura 2 - Fonte: TCU (2014) e Altounian et Al (2017). Elaboragao propria.

As figuras acima ressaltam uma caracteristica da Governanca tratada em
Altounian, Souza e Lapa (2017) que afirmam gque a governanca sera definida
pela abrangéncia e os contextos onde estaréo inseridas.

E importante sublinhar a contribuicdo que os estudos de Berle & Means
deram ao termo da Governanga. Como podemos ver em Saito e Silveira (2008),
as discussoOes acerca da Governancga Corporativa iniciaram a partir de conflitos
gerencias na alta gestdo das empresas e em 1932 Berle e Means “foram os
primeiros a discutir os beneficios e custos potenciais da separacdo entre
propriedade e controle” que ja acontecia em algumas empresas.

Assim, eles sdo considerados por muitos o marco inicial da governanca
corporativa por suas consideracdes empiricamente analiticas diante da
composi¢cdo acionarias das grandes empresas estadunidenses discutindo os
conflitos causados pela estrutura de propriedades pulverizadas. Nesse ambiente
de propriedades difusas, Berle e Means perceberam a “prevaléncia de empresas
de capital aberto com a propriedade diluida entre varios pequenos acionistas
minoritarios” (LEAL et al., 2002).
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Em Miranda e Amaral pode-se perceber uma andlise comparativa entre
os trabalhos de Berle e Means em 1932 e La Porta, Lopez-De-Silanes e Shleifer
em 1998, essa andlise comparativa aponta que a visdo que das “grandes
empresas com propriedades acionarias dispersa” caracterizou o debate sobre a
Governancga corporativa por muito tempo. Contudo, La Porta, Lopez_De-Silanes
e Shleifer afirmam que essa definicdo de Berle e Means € uma excec¢ao que tem
maior permeabilidade nos Estados Unidos e no Reino Unido.

Segundo Miranda e Amaral (2011), a concentracdo de acdes em alguns
acionistas majoritarios € a estrutura societaria que mais predomina no mundo. O
problema é que esses acionistas majoritarios podem agir em interesses proprios,
lancando outro tipo de conflito de agéncia entre acionistas majoritarios e
acionistas minoritarios.

Miranda e Amaral (2011) demonstram que ha casos que o controle deve
preservar os interesses dos acionistas e em outros casos devem preservar 0S
interesses de outros grupos dentro das organizacfes. Portanto, hd a
necessidade de identificar dois modelos de Governancga Corporativa: a anglo-
saxa e a nipo-germanico. No modelo algo-saxao prevalecem as definices de
Berle e Means, uma vez que as participacdes acionarias sao pulverizadas. Ja no
modelo nipo-germanico, a propriedade é mais concentrada. Uma melhor

comparacao pode ser observada no quadro abaixo.

Modelos de Governanca

Anglo-saxao

Nipo-germanico

Participacdo aciondria relativamente

Propriedade é mais concentrada.

fundamental dos administradores é
agir em nome dos interesses dos

acionistas

pulverizada.

Objetivo de criar valor para os | Procuram articular os interesses dos

acionistas. acionistas com o0s de outros grupos
atingidos pelas tomadas de deciséo
dos administradores.

Shareholders - obrigacao | Stakeholders — além dos acionistas,

um conjunto mais amplo deve ser

contemplado pelas acbes dos

gestores da organizacéo.

Tabela 4 - Fonte: Miranda e Amaral (2011). Elaboragéo propria
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Permanecendo nessa perspectiva tedrico-cronoldgica das teorias e
autores que contribuiram para a constru¢do do termo Governancga, Jensen e
Meckling foram um divisor de aguas dentro das pesquisas realizadas com o tema
da Governanca Corporativa por influenciar trabalhos empiricos e modelagem
tedricas. (SAITO E SILVEIRA; 2008).

O trabalho de Jensen e Meckling em 1976 contribuiu com trés
consideracdes principais, a primeira diz respeito a teoria de estrutura de
propriedade baseada nos conflitos de interesses; a segunda € sobre um novo
conceito de custos de agéncia, de acordo com a separacao entre propriedade e
controle das empresas; e a terceira consideracao elabora uma nova definicdo de
firma como “uma mera ficgao legal que serve como ligagao para um conjunto de
relacionamentos contratuais entre os individuos”. Segundo Saito e Silveira
(2008) o trabalho de Jensen e Meckling em 1976 contribuiu diretamente para a
definigdo da governancga corporativa, que € um “mecanismo interno e externo de
incentivo e controle, que visam minimizar os custos decorrentes do problema da
agéncia”.

E oportuno que se diferencie trés conceitos: Governo, Governanca e
Gestdo. Entende-se por Governo o conjunto de instituicbes, de entidades
politicas e entidades administrativas que possuem atribuicdes que atenderdo ao
interesse publico de acordo com a lei, exercendo suas autoridades emanadas
do poder do Estado. Esses entes mantém uma relacdo legal de verticalidade
(nacional estadual e municipal) e de cooperacdo e complemento de
funcionalidade, respeitando a autonomia de cada um desses atores politico-
administrativo.

J4 a Governanca mantem uma relacdo horizontal de cooperacao e
parceria entre as associagdes “publicas, semipublicas e/ou privadas” em
natureza e duracdo de tempo distintos, um resultado das interacbes e
intervencgdes “socio-politico-administrativo” (DALLABRIDA; 2016).

Da mesma forma que Governo e Governanca ndo sd8o a mesma coisa,
Gestédo também é diferente dos dois outros conceitos. Gestdo diz respeito com
o funcionamento das organiza¢cdes no seu dia a dia, nas estratégias, processos
e planos estabelecidos pelo 6rgéo, implica uma utilizagdo criteriosa dos recursos
e meios para alcancar os objetivos tracados da organizac&o. E responsavel pela
direcéo definida pelo o6rgéo, diz respeito as praticas e atividades no ambito do

planejamento, a construcdo, a execucdo e a monitoramento da organizacao.
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Enquanto a Governancga relaciona-se com a comunicacgéo, tomada de decisao,
lideranca. Governanca é a eficacia e a Gestdo é a eficiéncia (ALTOUNIAN,
SOUZA e LAPA; 2017).

1.2.3 Desenvolvimento no Brasil

E importante que contenha no bojo da pesquisa uma discussio acerca do
desenvolvimento no Brasil para correlacionar com o conceito de governanca e
territério. Uma vez que possuimos durante a historia do pais diversas politicas
que visaram acfes que desenvolvesse o territorio nacional incidindo sobre
algumas regides especificas ou como um projeto de desenvolvimento nacional.
Dentro desse debate, localiza-se, também, o Plano Nacional de
Desenvolvimento Regional.

De Acordo com Salomdo (2017), as politicas de industrializacédo
ensejaram o fendmeno desenvolvimentista no Brasil, ainda, ha duas vertentes
de analise acerca das origens do desenvolvimentismo no pais: uma parte dos
acontecimentos do século XIX que estdo imbricados com os movimentos de luta
pela instalacdo da Republica, a outra considera as acdes de Getulio Vargas
como marco inicial dos processos desenvolvimentistas.

Ainda segundo Saloméo (2017), ha de se realizar algumas consideracdes
do cenario vivido entre o final do Império e os movimentos iniciais da Nova
Republica, tratou-se de um conflito entre tradicdo e modernidade.

‘Do ponto de vista econbmico, o momento
caracterizou-se pelo auge do crescimento voltado para
fora; na seara social, foi 0 periodo em que se travou a luta
pela abolicdo do cativeiro; no campo politico,
testemunhou-se o fim da Guerra do Paraguai e a
publicacgdo do Manifesto do Partido Republicano.
Formava-se, assim, o cenario propicio para o langamento
das bases de um novo modelo de desenvolvimento.

Sendo assim, os analistas simpaticos a essa tese
argumentam que a génese das ideias as quais se forjaram
a estrutura do desenvolvimentismo ndo se deu de forma
subita. Resultado de um processo de condicionantes
histérico e de amadurecimento intelectual, ndo apenas
antecedeu a sua pratica enquanto politica consciente e

deliberada, como também foi concebido em um periodo de
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pleno exercicio do liberalismo econémico”. (SALOMAO,
2017, p. 428)

Dessa forma, o autor defende que o tema do desenvolvimentismo n&o
surgiu apos a Crise de 1920. Tratou-se, na verdade, de uma construcdo de
pensamento politico e econdémico. Ivan Colangelo Saloméo ainda sublinha o
“‘nucleo duro” do desenvolvimentismo com “nacionalismo, industrializagdo e
intervencionismo”, comparando com as praticas mercantilistas da época das
Grandes NavegacOes, além de apontar autores (como Steven Topik) que
afirmam que o periodo entre a Proclamacao da Republica e a Revolucao de 1930
teria apresentando um carater mais expansionista que o periodo Vargas. Isso
tudo para demostrar que as ideias de desenvolvimento ndo surgiram no pais com
a chegada de Getulio ao poder.

A segunda vertente defende que apenas houve um processo de
desenvolvimentismo entre 1930-1945, o que no periodo anterior havia apenas
um ideério desenvolvimentista sem uma politica bem estruturada (SALOMAO,
2017). Ivan Colangelo Salomé&o utiliza os estudos do Ricardo Bielschowsky, ex-
dirigente da Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL), para
interpretar tais posicionamentos a respeito dessa vertente. Segundo Ivan, para
Bielschowsky, é negado a existéncia de um projeto desenvolvimentista no século
XIX devido a auséncia de sistematizacdo de ideias de desenvolvimento. E
mesmo que nas origens do desenvolvimentismo houvesse pensamentos
nacionalistas, esse tema ndo €, necessariamente, constituintes das praticas
desenvolvimentistas, para Saloméao (2017):

“‘Assim, baseada na hipétese de que o
desenvolvimentismo foi concebido a partir de 1930,
Bielshowsky outorga a determinados autores a distingdo
de precursores intelectuais da doutrina, desmembrando-
se em trés grupos: os pertencentes ao setor privado, ao
publico nao-nacionalista e ao publico nacionalista”.
(SALOMAO, 2017, p. 433)

Tem-se, entdo, alguns elementos importantes dentro dessa vertente que
aturaram na configuracéo do desenvolvimentismo a partir de 1930. Na corrente
privada, ha a atuacdo de Roberto Cochrane Simonsen como expoente, com
relevancia em meio a criacdo de um departamento de estudos econdmicos na

Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP) e da Confederacao
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Nacional da Induastria (CNI). A influéncia do setor ndo-nacionalista ndo pregava
a total ruptura com o capital estrangeiro e a terceira corrente possuia uma forte
inclinacéo para a amplia¢do da intervencéo do Estado na economia (SALOMAO,
2017, p. 433).

Para Guido Mantega (1998), a teoria de crescimento econdémico desde a
sua génese com Smith, Marx e Shumpeter estava voltada apenas para os paises
capitalistas avancadas, portanto, ficou uma lacuna para um entendimento de
crescimento para os paises periféricos do capitalismo. Destarte, ap0s a Segunda
Guerra Mundial foi elaborada uma série de procedimentos que pautava
intervencdes para o crescimento da producdo e da produtividade através de
instrumentos sem elaboracdo tedrica nos paises atrasados sob a Teoria do
Desenvolvimento. Ainda, segundo Mantega, tal teoria foi tdo importante quanto
as atuacdes do CEPAL, porém menos percebida pelos literatos na historia
brasileira. E importante destacar que essa teoria tem cunho intervencionista,
indo de encontro com a linha liberal por entender que os paises nao tém forca
econbmica para respeitarem o equilibrio econémico, utilizando uma justificativa
para a adocdo da heterodoxia nos rumos desses paises periféricos. Portanto, a
teoria do equilibrio geral e concorréncia perfeita eram negados pelo menos
nesse momento nas economias atrasadas. Ainda segundo Mantega (1998), uma
onda de investimentos ou um grupo de inova¢cdes num conjunto de industrias
resultaria numa avalanche de bens de consumo e elevagao da renda real.

Mantega (1998) afirma que as pesquisas de Hans Singer em 1946
demonstraram resultados que salientaram a dinamica do intercambio desigual
entre os paises. Verificou-se uma deterioracdo no intercambio de exportacdes
gue expds o fornecimento de rigueza dos paises periféricos para os paises
centrais, deixando claro que os paises atrasados nao se desenvolveriam. O
liberalismo tradicional ndo estimularia o desenvolvimento dos paises periféricos,
entdo, o keynesianismo forneceu importantes elementos para a confeccao de
uma nova doutrina com forte intervencdo do Estado na economia (MANTEGA,
1998). Segundo o autor:

“Shumpeter fornecera os alicerces da teoria do
desenvolvimento, com suas ondas de investimentos a
atropelar incessantemente as condi¢cdes de equilibrio
concebidas pelos classicos. O capitalismo ndo seria um
sistema estatico, acomodado em eterno equilibrio como
queriam Walras e seus seguidores. Mas sim uma
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economia dindmica, frequentemente sacudida por
inovacOes tecnoldgicas, saltos de produtividade, novas
combinacdes de fatores de producéo e novos produtos, de
modo a engendrar fases de expanséo e de contracdo das
atividades”. (MANTEGA, 1998, p. 17).

Restava saber, se essas ondas seriam produzidas por empreséarios, como
Shumpeter defendia, ou se por intervencdo estatal. Tal necessidade
intervencionista resulta da fraqueza dos empresarios dos paises periféricos para
engendrar tamanho processo de desenvolvimento. O que remonta aos
pensamentos de Allyn Young sobre o tamanho do mercado medido pelo nivel de
produtividade, sendo maior a produtividade mais oferta, renda e demanda por
mercadorias. E os efeitos acumulativo dos investimentos produtivos, onde um
primeiro empreendedor cria condi¢des para um segundo atuar, e esse segundo
para um terceiro empreendedor, numa sucessdo de troca de vantagens
denominada “economia externa” (MANTEGA, 1998, p. 29).

Somado ao exposto acima, Mantega coloca o pensamento de Arthur
Lewis sobre o desenvolvimento equilibrado, defendendo que a implantagéo de
indastrias complementares funcionaria como uma sinergia onde o0s
investimentos de umas resultaria na demanda das outras, resultando num
escoamento de toda a producdo. N&o abrindo espaco para atuacles
aventureiras de investimentos de apenas uma empresa, a necessidade de
coordenar os investimentos reduziria os riscos de “insuficiéncia de procura”. O
Estado, segundo essa Otica, assumira um papel central em coordenador o0s
investimentos, um Estado planejador e agente econémico.

A tese do Grande Impulso é uma das importantes contribuicdes de P.
Rosenstein-Rodan para o entendimento do desenvolvimento industrial, € o que
podemos ver em Mantega (1998) e Cardoso (2012). A referida teoria afirma que
€ necessario um investimento inicial para expandir as economias dos paises
atrasados, tal investimento é de tal ordem que, dificilmente, seria conseguido de
forma espontanea. De acordo com Rosenstein-Roterdan, existem dois caminhos
para se implantar a industrializacdo em paises atrasados: um modelo russo, mais
fechado, e outro de cunho mais aberto. O primeiro modelo, um modelo russo,
autarquico, sem investimentos internacionais, objetivando-se a auto-suficiéncia
(MANTEGA, 1998, p. 25), os paises desenvolveriam a sua industria por conta
prépria. Mas, Rosenstein-Roterdan elenca pontos negativos desse modelo:
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‘Essa via de industrializagdo incorreria nas seguintes
desvantagens: (i) crescimento lento, pois, sem capital externo,
h& que se criar capital internacionalmente e, para tal, impactaria
0 padréo de vida e de consumo da populacao; (ii) criagdo de uma
unidade independente na economia mundial, diminuindo as
vantagens que poderiam decorrer da divisdo internacional do
trabalho, visto que, quando essa opera, resulta numa maior
producao global; por fim, (iii) geracdo de capacidade ociosa
mundial, especialmente industrias pesadas, implicando um
desnecessario desperdicio”. (CARDOSO, 2012. p.26)

O segundo modelo introduziria uma estratégia de industrializacdo mais
aberta, com substanciais investimentos e empréstimos internacionais e na plena
insercao dessas economias atrasadas na integragdo com a economia mundial,
para preservar as supostas vantagens da divisdo internacional e o aporte de
capital externo. As vantagens do modelo, segundo o autor, estdo em Cardoso
(2012):

“(i) permitir um progresso mais rapido, sem precisar
sacrificar niveis de consumo; (ii) ao respeitar a divisdo
internacional do trabalho, essas regides pautariam sua
industrializacdo somente em industrias leves, com
técnicas intensivas em trabalho; (iii) e mesmo que se
observasse uma expansao na economia mundial, as
industrias pesadas ja existentes nas nagdes desenvolvidas
seriam suficientes para satisfazer a demanda das regiées

atrasadas”.

Mantega (1998) salienta que saltos qualitativos no volume de recursos
requeridos sao necessarios para garantir as condi¢cdes de desenvolvimento: (a)
uma massa de recursos para viabilizar a implantacdo de grandes empresas; (b)
garantir recursos suficientes para viabilizar investimentos complementares
concomitantes para gerar uma demanda intersetorial e garantir o escoamento da
producdo; por fim (c) investimentos para garantir um tamanho minimo de
mercado para viabilizar uma escala minima de producdo. Assim, segundo
Mantega, Rosenstein-Rodan adota o conceito de indivisibilidade da fungéo de

producéo e conceito de economias externas.
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Cardoso (2012) destaca que a argumentacdo de Rosenstein-Rodan da
condicdes para apregoar que o segundo modelo de industrializacdo é o seu
preferido, ainda, a sua sugestdo de industrializacdo refere-se ao
desenvolvimento das industrias mais simples, com a necessidade de formacao
de uma boa infraestrutura. Havendo preciséo de planejamento em larga escala
para a implantacéo de industrias em areas menos desenvolvidas, porque essas
industrias deixadas as forcas de mercado ndo possuiriam forca suficientes para
se sustentarem.

Mantega (1998) indica indivisibilidade como func¢éo da producgéo para que
as empresas possuam dimensdo minima de acordo com as exigéncias
tecnoldgicas e pelo processo produtivo de fabricacdo de um determinado bem
ou servico. De maneira mais clara, deve haver uma infraestrutura e servicos
basicos como energia, transporte ou comunica¢des que exigem alto grau de
investimento e de longo periodo de “gestacédo”. Além disso, sdo empresas que
precisam ser instaladas juntas, ensejado um complexo industrial minimo e
irredutivel de infraestrutura e servicos publico que precedem os demais
investimentos produtivos. Tais investimentos contrariam a livre concorréncia e
podem operar em niveis de lucros baixos, ou até em prejuizo, suscitando o lucro
social pertencente ao conceito das economias externas, que seria operar em
lucros baixos ou negativos para possibilitar o fornecimento de insumos mais
baratos para impulsionar as empresas que terdo suas margens de lucros
aumentadas. Nesse caso o lucro privado seria baixo, mas, em contrapartida, o
lucro social seria alto. Dentro de uma dindmica de livre mercado, o conceito de
indivisibilidade nao teria espaco, somente o Estado poderia operar realizar
investimentos de alta indivisibilidade com perspectiva de alcancar um lucro
social.

A teoria do desenvolvimento encontrou eco no Brasil que abracgou as suas
recomendacdes, a figura do Estado planejador e empreendedor e com os pilares
gue Ragnar Nurse elencou: (i) a necessidade de ampliar a poupanca interna
através do desincentivo ao consumo da populacdo, que teria alta propenséo a
consumir devido ao padréo de imitagéo dos paises mais avancados; (ii) abertura

do pais para o capital estrangeiro para ndo exigir muito da poupanca local.
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CAPITULO 2 - TERRITORIO E GOVERNANCA TERRITORIAL

A presente pesquisa visa analisar a Governanca num aspecto territorial,
portanto, faz-se necessario uma analise sobre o que é territério e como ele
funciona. Assim, de acordo com Haesbaert (2005), a palavra “territorio” possui
uma dupla conotacdo, um duplo significado que vai de terra-territorium e térreo-
territor (terror, aterrorizar), entdo, ela teria, segundo o autor, o significado de
dominacéo juridica e politica da terra com o terror para aqueles que estédo
impedido de entrar na terra, ainda, da aos que tem a possibilidade de usufruir da
terra a sensacdo de apropriacdo. Portanto, para Haesbaert, territério tem a ver
com poder.

Para Dallabrida (2016):

“Generalizando, é possivel afirmar que predominam duas
concepcdes sobre territorio. A primeira e mais tradicional,
concebendo o territério como espagco sobre o qual o
Estado exerce sua soberania. A segunda, mais
contemporanea, que concebe o territdrio como recorte do
espaco geografico relacionado ao uso e apropriagdo, em
gue se manifesta a expressdo de relagdo de poder,
identidades e territorialidades individuais ou grupais. Trata-
se de uma concepcao integradora e relacional”.

O territério ja foi classificado como lugar de abrigo ou base para
oportunidades, no entanto, a partir das grandes navegacdes a descoberta do
Novo Mundo, o territério passou a receber outras funcbes como objeto propicio
para receber investimentos. Em 1970, de acordo com Saquet (2013), o territorio
recebe uma conceptualizacdo que abordava o carater de dominagcao social,
constituicdo e espaco do poderio do Estado-Nacdo, presenca dos signos e
simbolos como instrumentos de controle e construcdo de significados e o
problema do desenvolvimento desigual.

Ha elementos que devem ser abordando dentro dessa discussao de
territorios, como é o caso da “territorialidade, desterritorialidade, reterritorialidade
e multiterritorialidade. ” O territério € o resultado das acdes dos atores sociais
através da energia e da informacdo, da efetivacdo no espaco de diversos
aparatos que o adornam e dao significado como as redes de comunicacéo, redes
de circulagéo, das relag6es politicas que séo relacdes de poder, das atividades

produtivas, das instituicdes etc.
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Conforme Saquet (2006), o territério é resultado desses adornos e
simbolos, que séo territorialidades efetivadas pelo homem no espaco, no
tempo e na sociedade. Ocorre a desterritorializacdo quando o processo de
territorialidade € interrompido, destruido, e a reterritorializacdo, segundo
Haesbert (2007), é o outro lado da desterritorializacdo, uma vez que ha novos
lacos de territorialidade sendo construidos. O homem como ser politico e social
constroi uma relacéo de dotacao simbdlica com o espaco geografico, de construir
uma relacédo de pertencimento que ndo € unica. O homem pode ocupar varios
territorios e conferir territorialidade a varios espagos ao mesmo tempo, pelo fato
de ndo ser apenas circunscrito numa esfera social. O homem possui familia,
frequenta associacdes, unidades religiosas etc., e em todas elas mantém um
canal de troca de significados constante.

Assim, conforme Haesbert (2005), como em um mesmo territério pode
haver uma infinidade de instituicbes e poderes estabelecidos de maneira
concomitante: como o Estado-Nacdo que possui em seus limites uma tribo
indigena, grupos paramilitares, narcotrafico. Todos eles interagindo com o
espaco estabelecendo elementos territorializantes, sendo esse fendmeno
chamado de multiterrritorialidade.

Para Haesbaert (2007), o processo de desterritorializacdo € um mito, uma
vez que logo acontece o desligamento dos lacdes territoriais h4 um instantaneo
estabelecimento de outros lagos, outras identidades. No entanto, para
Haesbaert, acontecem processos muito mais complexos, ha um fenémeno
multiterritorial, onde desterritorializagdo € “um processo indissociavelmente
ligado a sua contraface, os movimentos de (re)territorializagao”.

Em Dallabrida (2016), a Governanca € analisada de acordo com sua
“dimensédo especializada”, a partir de uma caracteristica de governanca
territorial. Ou seja, a Governanca Territorial implica o processo de planejamento
e gestdo das dinamicas territoriais:

“Em sintese, a governanga territorial, pode ser concebida
como o governo dos territérios, um processo de
planejamento e gestdo de dinamicas territoriais que
envolve atores diferenciados, tais como agentes estatais e
atores empresarias e sociais, que transcorre em contextos
de sociedades complexas, conflituosas e regidas por
processos multiescalares interpenetrados, implicando

desafio na sua pratica”.
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Em outras palavras, como em Dallabrida (2006), a Governanca Territorial
se refere a capacidade de uma sociedade organizada territorialmente, a partir de
suas acOes e iniciativas, gerir os assuntos publicos diante da relacdo de

cooperacao entre 0s agentes sociais, econémicos e institucionais.

2.1Governancga Territorial: representacdes.

A Governanca Territorial € um conjunto de multiplas estruturas que se
interpenetram, conforme Dallabrida (2015), como um processo de planejamento
e gestdo das dinamicas territoriais que transcorrem em sociedades complexas e
conflituosas. Portanto, é necessario que haja uma mediacdo dos conflitos e,
conforme Pires et.al (2001), uma coordenacéo das formas de desenvolvimento
econdmico envolvendo os atores e as formas institucionais em um dado
contexto.

Para haver uma coordenacéo eficaz, a estratégia entre os atores sociais
assume papel importante no cenario de resolucéo de conflitos e planejamentos
de agbes conjuntas visando o desenvolvimento. Essa coordenacgédo deve ser
capaz de resolver problemas locais e regionais oriundos de aglomeracédo, da
especializacdo ou especificacao territorial, bem como os problemas ambientais
(PIRES et. Al, 2011, p. 38). Este capitulo tratard sobre governanca territorial e
sua capacidade de coordenar diversos elementos dentro do espaco geografico
e do territrio. Analisando as articulacdes entre as instituicdes dentro do territério
correlacionado com o0s demais agentes sociais tanto nacionais como
internacionais.

Em Dallabrida (2011a), governanca territorial estd relacionada a
legitimacao do espaco publico:

“Prefere-se usar aqui 0 termo governanca territorial para se
referir as iniciativas ou acbes que expressam a capacidade de uma
sociedade organizada territorialmente para gerir os assuntos publicos

a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
econdmicos e institucionais. ” (DALLABRIDA, 2011a, p. 17)

Observa-se que a governanca € um ato de atribuicdo de poder a
sociedade para governar ou de conquista da sociedade para governar,
demonstrando que a governanca territorial € exercida através de relacdes de

poder. Contudo, como em Pires et.al (2011), a governanca territorial € um
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processo institucional-organizacional que busca compatibilizar os diferentes
modos de coordenacgdo entre 0s atores para que atenda as necessidades de
resolucao dos problemas. Havendo o compromisso de articulacdo — atraves de
acOes realizadas por atores no territério — entre os atores econdmicos,
institucionais-sociais e politicos através das “regras do jogo” (ou instituigdes). De
acordo com Pires (2016), as relacdes presentes nas dinamicas da governanca
territorial visam uma inscricdo do comportamento social dentro do espaco com a
finalidade de desenvolvimento, essa estratégia de desenvolvimento acontece
através de relacdes de cooperacdo coletivas das decisdes dos atores
provocando uma mudanga social.

De acordo com o Raffestin (2009), a producéo do territorio € um processo
complexo que precisa ser entendido para ser reproduzido ou modificado. Essa
modificacao e reproducdo devem acontecer através de planejamento territorial
objetivando o aperfeicoamento e para projeta-lo. O autor define que territorio e
espaco ndo sdo sinbnimos nem termos equivalentes e explica eu 0 espaco €
anterior ao territorio, pois, este é gerando através do espaco e é resultado das
acOes dos atores que se apropriam concretamente ou abstratamente de um
espaco e o territorializa.

Para a construcao do territorio, Raffestin (2009) ressalta que os atores
sociais projetam um trabalho sobre o territorio, adaptando as condi¢cées do
espaco as necessidades de uma comunidade ou sociedade utilizando-se de
energia e informacao para essa finalidade. Portanto, sobre espaco geografico e
territorio:

“(...) o espacgo geografico, entendido como aquele espago
gue é apropriado e utilizado pelo homem. O resultado dessa
relagdo seria a ‘produgao do espacgo geografico’. Portanto, no
espaco, as relacdes sociais se materializam e se reproduzem

gerando territorios a partir das relagées de poder. ” (CHELOTTI,
2010, p. 166-167)

Segundo Pires (2016), o mundo tem experimentando desde a ultima
década do século XX um processo de reproducdo e destruicdo dos territérios
locais e regionais dentro de uma dindmica de desterritorializacdo seguida de uma
territorializacdo das escalas reiniciadas na globalizacdo. Tais transformacoes
territoriais, segundo o autor, foram influenciadas pela reestruturagdo produtiva

das atividades agricolas, industriais e de servico, somadas a politica de
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integracdo mundial dos Estados, das cidades e dos habitos de consumo. Essas
transformacdes territoriais do espalho econdbmico em meio a reorganizacéo das
unidades de producédo globalizadas “tornou evidente a importancia das relagbes
humanas fora do mercado, como uma nova organizacao dos sistemas produtivos
nacionais e locais” (PIRES, 2016, p. 25)

O final do século XX se constituiu como um periodo de recomposi¢ao
territorial provocado pela rapida evolucédo do poder dos meios de transportes e
comunicacao, e da producéo industrial de bens e servicos (PIRES, 2015; PIRES,
2016). Esse processo de recomposi¢ado provocou a reorganizagdo politica do
mundo, resultando em uma nova hierarquia (ou escalas) possiveis de dominacéo
e governanca dos territorios: o local, o regional, o nacional, o bloco regional
multinacGes e o global — Benko (2001) elencou os niveis como: mundial, o
supranacional (blocos econdémicos), o nacional (estado-nac¢é&o) e o regional (local
ou infranacional).

Havendo nesse cenario de recomposicdo global um movimento de
internacionalizacdo crescente da atividade econdmica, com um progressivo
enfraquecimento do Estado através da desterritorializacdo da economia
nacional. E um movimento de intensificacdo do desenvolvimento endégeno das
regides, originando territérios produtivos especificos em um processo de
reterritorializacdo econdémica com maior descentralizacdo da economia global
(PIRES, 2016, p. 26).

Escalas territoriais

Local Pires (2016) *

Regional Pires (2016) e Benko (2001)
Nacional Pires (2016) e Benko (2001)
Bloco MultinagBes Pires (2016) e Benko (2001)
Global/Mundial Pires (2016) e Benko (2001)

Tabela 5 - Fonte Benko (2001) — Elaboragéo prépria. O autor classifica regional como local ou infranacional

Pires (2016) considera, ainda, que as escalas impdem um papel
importante as governancas para decisdes a respeito de desenvolvimento, uma
vez que as relagdes de poder e de estratégia mudam quando as escalas mudam.
Dessa forma, as relacbes acontecem no espaco através de atores
territorializados com interesses préprios moldando as relacdes de poder local e

regional articulados com o nacional e internacional por meio das redes de
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organizagOes e instituicbes se utilizando dos avangos significativos das
comunicacdes e dos transportes.

Segundo o autor, esse processo demonstra que o desenvolvimento
territorial tem sido uma base forte de inovacgéo das politicas publicas do Estado.
Essa nova politica apresenta um Estado mais democratico fortalecendo o poder
publico e a sociedade civil pelo viés da escala de ambito subnacional, que
descentraliza o poder do Estado em favor do fortalecimento dos agentes locais
e regionais e promovendo a reducéo das desigualdades regionais.

Dallabrida (2016) afirma que territério € o espacgo de relacbes que se
mesclam entre forma de disputa de poder conflituosas ou em forma de
cooperacao, pois, o territério € o lugar onde se expressam as diferentes formas
de pensar e agir tanto das pessoas que habitam o territdrio e quanto das que
estdo de fora dele e que projetam seus interesses naquele recorte espacial.

Além do territorio, o autor contribui com algumas definices importantes
a saber: (i) patrimonio territorial como um conjunto de ativos e recursos materiais
e imateriais, genéricos e especificos, publicos e privados, de uma determinado
territério; (ii) ativos territoriais sdo os fatores em plena utilizacao; (iii) recursos
séo os fatores subutilizados ou ainda sem utilizagéo alguma e (iv) governanga
territorial ressaltando seu carater democratico e participativo, juntamente com
principios que orientam a acdo coletiva nos processos de desenvolvimento
territorial com o patrimonio territorial como referéncia.

Para Pires (2016), o territério é o local ideal para a conexao entre o
espaco, a politica e a economia, 0 que se configura na condicao territorial para
a atuacdo das formas institucionais basicas que fundamentam as economias
capitalistas nacionais: moeda, relacdo salarial, concorréncia, Estado e regime

internacional. O quadro abaixo resume o que é cada uma dessas formas:

Formas institucionais

Formas Institucionais Caracteristicas

| - Moeda

Modalidade de que se mune o territério local, a partir de relagcédo social fundamental
que institui os sujeitos mercantis no Estado — Nacdo. A moenda é um meio de relagcéo
dos centros de acumulacdo, dos assalariados e de outros agentes mercantis. Esta
forma institucional investiga as disponibilidades de fontes de financiamento para as
atividades econdémicas e o consumo local, bem como as influéncias das variacdes da

taxa de cambio de cambio e de juros definidas em um espacgo para além do territério
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local ou nacional, mas afetam desigualmente o emprego e a competitividade do(os)

setor(es) e do(os) territorio(os).

Il - Relacgédo salarial
e relacdes de

trabalho

Configuracdo de relacdo capital/trabalho, composta de relacdes entre a organizacdo
do trabalho, 0 modo de vida e as modalidades de reproducéo dos assalariados. Em
termos analiticos, as formas de insercéo do trabalhador no mercado local de trabalho,
as modalidades das relac6es de trabalho assalariado, o estatuto do trabalhador por
conta propria, a fixacdo de salarios, a gestdo de mao-de-obra, a politica de
recrutamento e o sistema de formacéo .... Esta forma institucional atribui um fator
essencial para a caracterizagdo e dindmica dos diferentes tipos de mercados de

trabalho e de espacos produtivos locais, dependendo do tipo de aglomeracao.

Il — Concorréncia e
modo de
coordenacdao das

empresas

Indica como se organizam as rela¢des entre um conjunto de grupos e empresa de
acumulacao, fracionados por porte e poder econdmico, cujas decisfes sao a priori
concorrentes e interdependentes umas das outras. Esta forma institucional leva em
conta o poder da concorréncia local, o porte das empresas e suas articulacdes em
cadeias produtivas e redes de servigcos. Ela também atribui um lugar importante as
formas de coordenac¢éo das empresas fora de mercado, que caracterizam as relagdes
entre ciéncia e industria nos processos de inovacdo tecnolégica. Estas relacdes

apresentam diferentes niveis de hierarquizacdo e conflitos.

IV — Estado e modo
de intervencao dos

atores publicos

Indica um conjunto de instituicdes juridicas e politicas que, uma vez assumidas pela
coletividade local, criam normas e regras de comportamento da sociedade. Também
representa um conjunto de compromissos institucionalizados, que criam regras e
regularidades politicas, despesas e receitas publicas. Esta forma institucional leva em
conta o papel do Estado e dos atores publicos, os interesses de integracdo dos
espagos produtivos locais, os mecanismos de transparéncia das ac¢fes, a coeréncia
com a politica nacional e a adesao global. Isto é crucial quando o poder de coergcéo
dos atores publicos locais € menor que dos atores nacionais ou centrais. O lugar do
Estado na coordenacgdo deve ser colocado de maneira menos normativa com 0s
atores locais, mas como agentes da negociagéo local institucionalizada, na qual os
atores locais e suas organizacdes civis (associacbes patronais, profissionais,
sindicais, politicas e religiosas) poderao influenciar na construcdo de compromissos

institucionalizados.

V — Comércio

Exterior

Conjuncao de regras que organizam as relagdes ente o territério local e o resto do
mundo, tanto em matéria de trocas de mercadorias quanto em localizacdo das
produgbes. Esta forma institucional permite definir a especializacdo produtiva do
territério local, a sua forma de adesdo ao regime internacional, o seu grau de
autonomia/dependéncia em relacdo as légicas econdmicas nacionais, ao bloco
regional multinagBes e as légicas econdmicas globais. A capacidade de um espacgo
produtivo local de gerar um conjunto coerente de recursos especificos serd uma
componente central na competitividade e na atracdo de investimentos. Esta
propriedade retoma as andlises em termos de posicionamento do local da divisdo

espacial do trabalho, com base na ancoragem territorial e nomadismo das empresas.

Tabela 6 - em (PIRES, 2016, p. 29-30)
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Portanto, nesse cenario a globalizagcdo néo significa homogeneizacao dos
espacgos, ao contrario, promove a diferenciacdo e a especializacdo. Em Pires
(2016), aponta que essa individualizacdo nos ajuda a pensar a respeito das
possibilidades e contradi¢cées do individuo no territério em sua relacdo com as

escalas do mundo globalizado:

“Para que as agles de cada lugar, como de cada individuo,
cumpram suas finalidades, ambos devem se adaptar as normas
externas, insto é, se submeter a viver em permanente dependéncia
funcional com os outros. Assim, o territério local é um elo nas cadeias
e circuitos que o liga aos outros lugares, assim como todos os demais,
direta e indiretamente, séo os elos nas cadeias que o prende. Essas
cadeias e circuitos espaciais sdo mais visiveis e tangiveis na andlise
da dinamica econdmica do territorio, mas na dinamica social e politica
sdo mais elasticas, mais variaveis, mais mutaveis. ” (PIRES, 2016, p.
32)

Diante desse cendrio, é oportuno pensar no territério como propulsor do
desenvolvimento regional, ao se pensar em espaco socialmente organizados,
possuidor de ativos e recursos capazes de gerar inovacdo, promovendo um
desenvolvimento enddégenos coordenando seus agentes nos seus conflitos e
acoes sinérgicas: administracdo publica, agentes econémicos e sociedade civil.

Em Pires et al (2011), afirma que nas democracias a governanca se refere
as interacdes entre Estado e sociedade, num sistema de coligacfes objetivando
acOes publicas mais eficazes para promover o bem-estar e o interesse publico.
Por conseguinte, a governanca territorial pressupde uma governanca politica do
territério porque considera as articulacdes e interdependéncia entre 0s seus
atores sociais nas coordenacdes horizontais e verticais.

Em Pires (2016), sdo adicionados as regulacbes dos processos
econdmicos e sociais no territério, sugerindo destaque na dimensédo politica
analisando a coordenacédo horizontal e vertical nas acdes publicas, pois, elas
acompanham uma descentralizacdo do poder do Estado em favor da
coletividades territoriais da sociedade civil.

Nesse sentido, a governanca territorial € definida:

“‘como um conjunto de iniciativas ou acbes que expressam a
capacidade de uma sociedade organizada territorialmente para gerir os
assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo do

atores sociais, econbmicos e institucionais, as experiéncias de
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descentralizagdo  politico-administrativa  brasileira podem  ser
concebidas como os principais exemplos de institucionalizacdo de
novas escalas territoriais de governanca, com vistas ao
desenvolvimento territorial, Centra-se a atencéo na dimenséo politico-
administrativa da descentralizacdo, que compreende as iniciativas dos
Estados federados de descentralizar a gestdo publica na sua regido,
com diferentes arranjos institucionais. (DALLABRIDA, 2011, p.1)

Segundo Pires (2016), a nocao de governanca frente ao modelo
weberiano burocratico surge como um modelo multidimensional capaz de
garantir, de forma eficaz, a participacdo cidada em todos o0s processos de
decisdo. Sendo um meétodo capaz de coordenar o territorio e seus multiplos
interesses atuando em trés esferas: a politica, econdbmica e administrativa.
Sendo que a primeira esfera define o que fazer na politica em certo contexto. A
segunda esfera se refere a Otica empresarial para gerir negocios diminuindo
custos e gerando lucros. A ultima esfera se define por implementar leis e as
politicas, associando ndo sé administragdo com mecanismos de mercado, mas
também as organizacdes ndo governamentais e ndo lucrativas.

As trés esferas estdo amalgamadas na governanca territorial pelo fato de
associarem a capacidade das comunidades em resolveram seus problemas e
dinamizar o desenvolvimento do territério, articulando Estado, sociedade civil e
agéncias privadas e publicas.

Cada sociedade desenvolve um processo de governanca, suas hormas e
instituicbes, como ela resolve os conflitos dos seus participantes e como
desenvolve processos e métodos de articulacdo. No entanto, ha alguns
conceitos relacionados a governanca territorial que devem ser observados. E
que pode ser visto em Pires et al (2011, p. 40- 53) abaixo:

Conceitos fundamentais de Governanca Territorial

Conceito Definicao

Territorio Remete a relacdo de poder e dominio

sobre uma area.

Proximidade Ideia basica de estabelecimento de

grupos mais coesos

Atores Individuos ou grupos que agem
formulando regras que orientam o

comportamento
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Instituicbes

As “regras do jogo” que guiam oS

atores em um dado contexto.

Normas

Expectativa coletiva para o que
considerado um  comportamento
adequado em um determinado

contexto.

Convencgoes

Regras préaticas consentidas
(cooperacéo), rotina de acao entre 0s
parceiros para diferentes tipos de

relacfes pontuadas pela incerteza.

Capital Social

Caracteristica da organizacédo social,
como a confianga, para aumentar a

eficiéncia da sociedade.

Recursos e Ativos

Fatores nao necessariamente
mercantis que estimulam a

diferenciacéo do territorio.

Estrutura de Relacdes

Complexas relacdes de poder.

Hegemonia

Preponderancia ou supremacia de um

grupo social.

Tabela 7 - Fonte: Pires et al (2011). Elaboracdo prépria.

A governanga sO pode ser compreendida através de uma analise sobre

um conjunto de conceitos. Além dos conceitos centrais, ha conceitos

complementares que auxiliam a compreensao da governanca, expressando

eficazmente todo a complexa configuracdo e organizacdo entre as relacdes

sociais dos participes da sociedade. Impacta, também, na definicao de

estratégias na estruturacdo da governanca territorial e formulacdo de politicas

publicas que direcionem o desenvolvimento territorial. Tais conceitos adjacentes

podem ser analisados em Pires et al (2016, p. 53-55):

Conceitos complementares de Governanca Territorial

Conceito

Definicédo

Participacéo

Liberdade de associacdo e de
expressdo e uma sociedade civil

organizada

65




Estado de Direito

Quadro legais que sdo aplicados de

forma imparcial.

Transparéncia

As decisdes serao fiscalizadas e a
informacdo ser& livre, disponivel e

acessivel.

Receptividade

Servir a todos os interessados num

prazo razoavel.

Orientada pelo consenso

Mediacdo dos diferentes interesses
de toda a comunidade.

Equidade e incluséo

Uma sociedade deve garantir que
seus membros sintam-se participante

da mesma.

Eficacia e eficiéncia

Producao de resultados que atendam

as necessidades da sociedade.

Responsabilidade e prestacdo de

contas

Responsabilizacdo por aqueles que
sao afetados pelas decisoes.

Tabela 8 - Fonte: Pires et al (2011). Elaboracéo prdpria

Dallabrida (2011-b) defende que a construgédo do poder politico na escala

local, e na escala regional, como condicao para a maior participacdo democratica

entre os cidadaos, interferindo no espaco. O autor considera o processo de

“concertagcdo” social como elemento de criagdo de poder, enquanto a

descentralizacdo como processo de transferéncia do poder. A sintese de

Dallabrida € que a governanca territorial € percebida como uma instancia

institucional para exercicio de poder, simetricamente no territorio. E a sua pratica

pode definir 0os seguintes processos:

“(1) definicdo de uma estratégia de desenvolvimento territorial

e implementacéo das condi¢cdes necessarias para a sua gestao, (2) a

construgdo de consensos minimos, através da instauracdo de

diferentes formas de concertacdo social como exercicio da acéo

coletiva, e, por fim, (3) a constru¢do de uma visdo prospectiva de
futuro. (DALLABRIDA, 2011b, p. 18)

A governanca territorial, segundo Dallabrida (2015), como planejamento

e gestdo de dinamica territorial, transcorre em contextos de sociedades

complexas, conflituosas e multiescalares. O que impdes desafios na sua pratica,
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portanto, a governanca territorial deve ser contextualizada a partir das
dimensdes de acéo e de poder prevalecentes.

A imagem abaixo demonstra de maneira concisa as relacdes de poder se
estabelecem no territorio:

Contextualizagdo das praticas de governanca territorial

— DIMENSOES TERRITORIAIS DA ACAO E PODER
2 \ N2
Instancia estatal Instancia publico-privada Instancia empresarial
N2 N 2 N2
Arranjos Arranjos Estratégias
= Governo cooperativos cooperativos de cooperacao
institucionais  organizacionais empresarial
\2 N2 2 N2
Governagao Governanga territorial Governanga empresarial
EstapO 0000y 0@V @ N ___
—iSOEIEDADE == oen s e Qb N e e
MERCADO \ 4 N

Figura 3 - Imagem retirada de (DALLABRIDA, 2015, p. 309)

2.2. Ativos e Recursos

Entre os conceitos fundamentais e governanca territorial, a presente
pesquisa destaca os ativos e recursos existente no territério. A maioria dos
outros conceitos ja foram abordados durante o texto, e 0s ativos e recursos serao
destacados por suas caracteristicas de empoderamento que eles déo na relacéo
entre os atores sociais e entre os territérios. Somando a essa caracteristica esta
o fato de que os ativos e recursos tem fortes marcas territoriais por representar
regides e em alguns contextos carregam as marcas de onde vieram (como
acontece com as Indicacdes Geograficas).

Para Pires et al (2011) e Dallabrida (2016), ativos e recursos sao fatores
nao necessariamente mercantis que carregam forte tragos culturais e ambientais
que estimulam a diferenciacdo dos territorios: sendo que os recursos sao fatores
gue ainda nao foram explorados, estdo a desenvolver ou organizar como
potenciais reais, e 0s ativos sdo os fatores que estdo em uso, utilizados na
producdo de mercadorias ou servicos, e sao divididos em genéricos e

especificos:
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Recursos x Ativos

potenciais nao
utilizados,

suscetiveis de serem

fora do mercado
(conhecimentos

codificados); forca de

Genéricos Exemplos Especifico Exemplo
Fatores de Matérias primas; Fatores de Ambiente cultural e
localizagao equipamentos; localizac&o virtuais e industrial
informacgdes de base incomensuraveis, (atmosfera);

intransferiveis, nos
guais o valor que os

criou depende da

acumulacéo de
conhecimentos

tacitos

transporte no

mercado.

codificados); forca de

trabalho simples.

@ ativados segundo um
% calculo de trabalho simples organizagéo e das (aprendizagem);
F rentabilidade a ser estratégias para forca de trabalho
introduzido no resolver problemas qualificada néo
mercado inéditos, ancoradas empregada,
no territorio ambiente institucional
(instituicdes, regras, favoréavel.
convencoes).
Fatores de Matéria — primas Fatores existentes Matérias — primas
localizagao exploradas; comparaveis, raras; forca de
existentes e em equipamentos em parcialmente trabalho qualificada,;
atividade, totalmente | uso; informacdes de transferiveis, nas equipamentos
transferiveis e base ativa no quais o valor esta adaptados aos
é discriminados pelos mercado ligado ao uso processos locais;
< precos e custos de (conhecimentos particular mobilizacéo

(externalidades de

guase mercado).

institucional e
organizacional
adequada as

estratégias locais.

Tabela 9 - Tabela retirada de (PIRES et al, 2011, p. 49)

Dallabrida (2016) afirma que a estratégia de especificacdo de um ativo
pode ser considerada uma forma de valorizagcdo do territorio, atribuindo
vantagem diferenciadora do territorio e apresenta uma perspectiva de

contribuicdo para a qualificacdo do processo de desenvolvimento desse mesmo

territorio. Pois a tbnica dessa abordagem expde a importancia do territério por

em sua capacidade de construcao social.
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2.3 IndicacOes Geograficas

Segundo Maiork e Dallabrida (2015) as indica¢cGes geograficas se referem
a uma qualidade atribuida ao produto ou servico originario de um dado territorio,
no qual as suas caracteristicas sdo inerentes a sua origem geografica. Essas
caracteristicas representam uma qualidade relacionada ao meio natural ou a
fatores humanos que conferem notoriedade e especificidade territorial. Segundo
0s autores, essa identificacdo dos produtos ou servicos € um procedimento
similar a identificac&o civil de uma pessoa, que lhes garante direitos civis.

Segundo Mascarenhas e Wilkinson (2017), a indicacdo geografica séo
ferramentas de propriedade intelectual que identificam a origem dos bens e
servicos, além de diferenciarem qualitativamente esses bens e servicos e
promoverem o desenvolvimento territorial e que recebe grande atencdo no
Brasil.

Continuando com as analises de Mascarenhas e Wilkinson (2017), as IGs
(Indicacdes Geograficas) foram inicialmente utilizadas em paises europeus,
visando coibir fraudes e adulteragcbes. A producdo precisa respeitar
determinadas normas que sao acordadas entre os produtores e estabelecidas
em regulamentos de uso, 0 que qualifica e padroniza 0os processos produtivos.
Segundo Valente et al (2012) e Instituto Nacional de Propriedade Industrial —
INPI - (2019), a ideia de catalogar os bens e servicos de acordo com a regiao
que sao produzidos € antiga.

O surgimento de Indicacdes Geograficas remete aos tempos biblicos,
como “os vinhos de Em-Gedi (Canticos I, 14) e o cedo do Libano (Canticos, lll,
9, e Reis, V, 6) ”. Na Grécia antiga também havia menc¢des aos vinhos de
Conrinto, as améndoas de Naxos, o mel da Sicilia, o marmore de Paros. De
acordo com os autores, em 1666, na Franga, foi elaborado o primeiro texto
juridico sobre denominacdo de origem no Parlamento de Toulose para ser
aplicado aos queijos Roquefort. Porém, oficialmente, “a primeira intervencao
estatal na protecdo de uma IG ocorreu em meados do século XVIII, quando o
governo portugués registrou por decreto o nome “Porto” para vinhos, protegendo
os produtores locais da concorréncia desleal” (INPI, 2019).

No Brasil, as IGs sdo catalogadas e registradas pelo Instituto Nacional de
Propriedade Industrial, conforme art. 182, da Lei 9.279 de 14 de maio de 1996.
Mas existem outras referéncias legais como a Resolucdo n° 75, do INPI, de 28
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de novembro de 2000 e a Instrucdo Normativa n. 25/2013 do INPI, de 21 de
agosto de 2013, que estabelece condi¢cbes para registros da IGs. O art. 176 da
lei n°® 9.279/1996 (conhecida como Lei de Propriedade Industrial), define
indicacdo geogréafica como indicacdo de procedéncia (IP) e denominacdo de
origem (DO), nos artigos seguintes temos:

“Art. 177 — Considera-se indicacdo de procedéncia o nome geografico
de pais, cidade, regido ou localidade de seu territério, que tenha se
tornado conhecido como centro de extragdo, produgéo ou fabricacao
de determinado produto ou de prestacdo de determinado servico.

Art. 178 — Considera-se denominacéo de origem 0 nome geografico de
pais, cidade, regido ou localidade de seu territério, que designe produto
ou servico cujas qualidades ou caracteristicas se devam
exclusivamente ou essencialmente ao meio geografico, incluidos

fatores naturais e humanos. (BRASIL, 1996)

A Indicacdo de Procedéncia, segundo Maiork e Dallabrida (2015),
estabelece o local que foi produzido o bem ou servico, ndo havendo
diferenciacdo em relacdo a qualidade do produto apenas relaciona o0 modo de
producéo e aspecto cultural que fazem com que esse produto seja reconhecido
e se diferencie dos demais — se refere ao pais, cidade, regido, territorio, que sao
conhecidos como centro de extracdo, producdo ou fabricagdo de um
determinado produto ou prestacdo de servico. JA& a Denominacdo de Origem
destaca os fatores fisicos e quimicos que séo encontrados no produto devido as
condigbes geogréficas como solo e clima — fatores naturais ou humanos -,
indicando que o produto somente pode ser encontrado em determinada regiao
gue Ihe confere uma destacada caracteristica.

De acordo com o site do INPI, existem o total de 51 Indicagcbes de
Procedéncia reconhecidas no brasil, todas nacionais. E sdo 20 Denominagdes
de Origens reconhecidas, sendo 11 nacionais e 9 estrangeiras. O INPI ainda
conta com 129 pedidas de reconhecimento em andamento, somando IPs e DOs.

Elas séo importantes para o desenvolvimento do territorio e associadas a
governancga adquirem uma ampla rede de atores publicos e privado atuando em
diferentes escalas territoriais (MARCARENHAS e WILKINSON, p. 88), pois, se
coordenam partindo de associacfes locais a organizacdes multescalares.
Segundo os autores, a importancia da governanca atuando com as IGs € a
capacidade de abarcar diversas formas de coordenacéo, direcdo e cooperacao
para além dos grupos e a sociedade, vai além das formas classicas de governo.
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Por isso o grande alcance, as IGs por mais que possuam caracteristicas de um
dado territério, se capacitam para dialogar com diversos atores em todas as
escalas.

As IGs desempenham uma importante funcdo na associacdo de um
produto ao um determinado territério, o que € uma estratégia de valorizacao do
territério uma vez que ha uma garantia que os métodos e procedimentos para a
producdo do produto encontra base legal na defesa na propriedade industrial.
Também, a importancia das IGs € determinar que para ser reconhecido como
tal, a condicdo que se impde é eu o produto pleiteante do reconhecimento seja
conhecido historicamente, culturalmente a uma regido ou territorio.

Significa que o produto tem especificidade territorial, que passa a fazer
parte do patrimbnio coletivo das pessoas envolvidas no processo, ou seja, a
especificidade e reputacdo do produto pertencem a comunidade local.
Compartilhando direito coletivo do que se beneficia (DALLABRIDA, 2016, p. 47-
48)

Abaixo o mapa com as indicacdes geograficas especializadas pelo

territério brasileiro.

'mAaPA DAS ;
INDICACOES GEOGRAFICAS
2017

NaE
I e

Figura 4 - Fonte: Site INPI (2019)
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De acordo com o principio que uma IG ndo € descoberta e sim
reconhecida, produtos de certos territdrios tornam-se conhecidos pelas suas
especificidades e caracteristicas Unicas (ou marcantes), se comparados aos
seus similares no mercado (DALLABRIDA, 2016, p. 49). As especificidades
precisam ser comprovadas documentalmente, historicamente, e devem conter

as informacgoes a seqguir:

“(1) analise da evolugao do produto na regido da IP; (2) marcos
historico da construcdo do territério relacionado ao produto; (3)
elementos da origem geografica que qualificam o produto da regido;
(4) elementos sobre o saber-fazer local associado ao produto e sua
tradicdo; (5) o turismo associado ao produto; (6) descricdo de
elementos da paisagem estética, dindmica e construida; (7) outros
elementos associados a reputagdo ou notoriedade do produto da

regido. ” (DALLABRIDA, 2016, p. 49).
A importancia das IGs no desenvolvimento territorial, segundo Dallabrida

(2016), acontece nado so pela promocéao do turismo, como pela associacdo com
o desenvolvimento sustentavel, econbmico e social. Quando se estimula o
reconhecimento de um produto com Identidade territorial por meio de uma IG,
procura-se comtemplar as trés dimensdes do desenvolvimento: o crescimento

econdmico, a preservacdo ambiental e a melhoria da qualidade de vida.

2.4 Clusters

Para analisar os clusters, a presente dissertacdo abordara o trabalho de
Michael Porter na Harvard Business Review, em dezembro de 1998, com esse
mote. Onde o autor analisa o contexto de aparecimento dos clusters e suas
capacidades de desenvolvimento econdmico.

Porter (1998) aborda um panorama inicial onde a compreensao a respeito
da dinamica da globalizacdo impacta nas relac6es produtivas. Uma vez que as
empresas podem obter capital, bens, informacdes e tecnologia de todo o mundo
com extrema facilidade e rapidez. O papel da comunicacdo e dos transportes,
segundo o autor, devem diminuir o papel da localizagdo na competicdo. A
localizagdo n&o possuira 0 mesmo impacto de outrora nas vantagens
competitivas, porque os mercados globais e as redes ligam os atores sociais de
qualquer parte entre si e a0s seus insumMos.

Para Poter (1998), os clusters dominam o mapa econémico do mundo de

hoje e sao definidos como:
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“Massas criticas — em um s lugar — de sucesso
competitivo incomum em campos especificos. Os clusters sao
uma caracteristica marcante de praticamente todas as
economias nacionais, regionais, estaduais e até mesmo
metropolitanas, especialmente em nagfes economicamente
mais avangadas. ” (PORTER, 1998)

O autor cita o Vale do Silicio e Hollywood, além de Wall Street como
exemplos de clusters e afirma que eles ndo séo exclusivos, mas tipicos. E revela
um paradoxo onde as “vantagens competitivas duradouras em uma economia
global estdo cada vai mais nas cosias locais” (PORTER, 1998).

Em Gerolamo et al (2008), os clusters séo:

uma concentragdo geografica de  empresas
interconectadas, fornecedores e prestadores de servigo
especializados, firmas em industrias relacionadas, entre outras
entidades de interesse pertencentes a um setor industrial
especifico onde ha concorréncia, mas também préaticas de
cooperacao.”

Podendo-se somar aos exemplos de Porter, os autores citam as
universidades, centros de pesquisa, agéncia de normatizacdo, associacdo de
industrias, poder publico, etc.

Segundo Rodrigues (2003), umas das grandes vantagens relacionadas a
concentragcdo de empresas de uma mesmo ramo em um mesmo local geografico
€ a possibilidade de cooperacdo entre as diversas empresas e entre 0S
fornecedores. Essa cooperacdo € estruturada de modo a dar vantagem
econdmica e estratégica com a localizacédo. De acordo com a autora, 0s clusters
atuam no sentido de atuar em redes onde as relacbes entre as empresas,
fornecedores de insumos, clientes e instituicbes que possuem a mesma
localizac&o e o interesse de compartilhar as vantagens da proximidade. Desta
forma, a autora salienta a importancia dos clusters para o desenvolvimento
regional, uma vez que favorece a construgao de arranjos que permitiam ganhos
com a eficiéncia e na escala, apresentando-se como ferramenta de insercao das
pequenas e médias empresas no circuito global.

Porter (1998) salienta que a localizag&o continua a ser importante para a
competicdo, embora seu papel seja diferente de geracdes anteriores. Ele ainda

aponta que em um sistema de competicdo onde o custo dos iNnsumos possuli
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destaque, os locais que detém um patriménio importante como porto natural ou
uma grande oferta de méao-de-obra levam vantagem comparativa em relagéo aos
demais. Além dessas vantagens, a reducao de custos de transacéo € mais um
dos destaques dos clusters, a aglomeracdo m uma mesma localizacéo favorece
a logistica e a cooperacdo empresarial garante, também, ganhos na compra
conjunta dos insumos.

De acordo com Poter (1998), os clusters sdo uma maneira alternativa de
organizar a cadeia de valor, a proximidade de empresas e instituicbes em um
mesmo local somados as repetidas trocas entre eles melhoram a coordenacao
e promovem a confianga entre os atores. Os problemas em relacdo a
independéncia sado resolvidos sem que haja a imposicéo da integracao vertical
entre as empresas.

Voltando a mencionar as vantagens, em Rodrigues (2003) pode-se ver
que os clusters estédo ligados a articulacdo para o desenvolvimento do territério
em que ele se encontra. A autora destague que 0s novos modelos de
desenvolvimento local implicam a participacéo de toda a sociedade, isso porque
a organizacdo empresarial e as estruturacdes das redes de empresas requerem
um pacto politico, estratégico e operacdo entre as empresas e instituicdes.
Governos, peguenas empresas, bancos, institutos de pesquisa etc. atuam
sinergicamente buscando o fortalecimento da relacdo entre eles e o
desenvolvimento da regido.

Porter (1998) destaca bem quando diz que “a competicdo moderna
depende da produtividade”, e essa produtividade é afetada positivamente por
fatores como a qualidade do ambiente de negdcios local, infraestrutura de alta
qualidade, funcionarios de boa formacdo, burocracia menos onerosa e
regulatéria e um sistema judicial eficiente, rapido e justo. Assim, os clusters
podem afetar a concorréncia (1) aumentando a produtividade das empresas
baseadas na sua area; (2) impulsionando a direcdo e ritmo da inovacéao; (3)
estimulando a formacdo de novos negocios, o que expande e fortalece os

proprios clusters.

2.5 Arranjos Produtivos Locais

Segundo Gongalves et al (2012), os Arranjos Produtivos Locais sao uma

espécie de Clusters, a diferenca é que sdo formados por pequenas e medias
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empresas e os clusters consideram empresas maiores dentro do aglomerado
local.

Contudo, a dinamica é bem parecida entre os dois “arranjos
empresariais”, como pode-se ver em Cancado et al (2013. p. 22):

“Arranjos Produtivos Locais (APL) é a denominagao dada

a uma aglomeracdo de atores e agentes econdmicos e sociais

(empresas, pessoas, organizagdo e/ou instituicdes)

estabelecidos em uma mesma localidade que possuem em

comum um conhecimento especifico capaz de produzir isolada ou

comunitariamente determinados bens e servigos. ”

Tanto nos clusters como nos APLs, segundo Cancado et al (2013) e
Goncalves et al (2012), essa ligacdo entre os atores gera uma rede, que podem
ser de véarios tipos: hierarquicas, horizontais, simples, complexas, duradoura,
momentaneas, ou que pode coexistir diversas redes ao mesmo tempo.

Conforme os APLs e os clusters envolvem diversos atores, em diversas
redes, em diversas relacfes, a governanca torna-se um elemento indispensavel
para a coordenacao das acoes entre eles para atingirem um objetivo em comum:

‘A governanca no APL pode ser entendida como
estruturas e modos de coordenacdo da participacdo da
diversidade de atores nos processos decisérios ao
descentralizar e repartir o poder, acomodando 0s interesses por
vezes conflitantes, e garantindo a realizagdo das acdes
coletivas” (CONEJERO e CESAR, 2017).

Conejero e César (2017) ainda destacam a importancia dos Indicacdes
Geograficas como estratégica dos APLs. Como dito anteriormente, o registro das
IGs no Brasil € feito pelo INPI, e para isso € necessario cumprir alguns passos
como a elaboracédo do regulamento de uso do nome geogréfico, a delimitacdo
da area geografica, a comprovacdo da notoriedade da regido, da qualidade do
bem ou servico. Mesmo com orientacdes de diversas ONGs e o SEBRAE como
apoio para a consecucao do registro, € necessario que haja uma governanca
local como representante legal da coletividade para capitanear a tarefa do
registro. Para os autores, os APLs sao importantes para a organizacao do
processo produtivo local, enquanto as IGs funcionam para agregar valor aos

produtos.
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Embora haja uma notéria coordenacdo funcional entre os atores das
redes de cooperacdo, € oportuno frisar que essa construcdo nem sempre €
planejada. Em Villela (2013, p. 109) observa-se que nas maiorias das vezes 0s
atores se organizam por “um processo histérico e de necessidade de
sobrevivéncia”. Como o autor explicitou no caso dos APLs de confecgao de Nova
Friburgo e Petrépolis, que surgiram das antigas industrias de tecelagem e que o
processo secular de aprendizado da tecelagem contribuiu diretamente na
formacéo da populacdo no dominio da arte de confeccdes.

Segundo Dias (2011), h4 uma diversidade de nomenclaturas para definir
as aglomeracdes industriais inscritas em uma determinada area geografica, que
sao: clusters, Arranjos Produtivos Locais, Distritos Industriais, polos e parques
cientificos e Milieu inovateur. Sendo que ha uma convergéncia para trés
“categorias fundamentais” como o distrito industrial, ambiente inovador (ou milieu
inovateur) e cluster. Dias (2011) afirma que a interpretacdo desses conceitos no
Brasil gerou o termo arranjos produtivos locais e Conejero e César (2017)
identificam uma sutil diferenca nesses dois modelos de organizacao
“‘interoganizacionais”, mas adotam que séo similares.

Contudo, o elemento de rede e a procura por desenvolver o ambiente em
que estao inseridos estdo no centro dos modelos aqui tratados e ja expostos
apresente pesquisa. Oliveira e Martinelli (2014) indicam que os APLs tém um
papel significativo no desenvolvimento local, pois, eles geram beneficios com a
melhoria financeira e tecnolégica das empresas, geram oportunidades de
trabalho, criam riqueza e renda e promovem um crescimento econdmico. Os
APLs impactam positivamente no desenvolvimento regional, melhorando a

qualidade de vida nas “localidades onde estdo instalados. ”

2.6 Localismo

Com a analise das aglomeracdes industriais, objetivou-se demonstrar a
importancia da valorizacao dos ativos dentro de uma delimitacao geogréfica para
promover o desenvolvimento regional. No entanto, analisar o localismo, de forma
complementar, dard uma dimensdo de uso dos territdérios e utilizacdo de
caracteristicas territoriais como vantagem competitiva.

Com efeito, a mundializagdo e a financeirizagdo das atividades deve ter

lugar central nessa discussao para o entendimento dos efeitos do localismo:

76



‘A crescente internacionalizagdo dos circuitos
econdmicos, financeiros e tecnoldgicos do capital mundializado,
de um modo geral, debilita os centros nacionais de deciséao e
comando sobre os destinos de qualquer espac¢o nacional. No
caso especifico dos paises continentais, desiguais e com
marcantes heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais,
regionais), como o Brasil, essa situacdo se revela mais
dramatica, ensejando um processo de agudizacdo das marcas

do subdesenvolvimento desigual, excludente e segregador.
(BRANDAO, 2012, p. 35).

Como em Brandao (2012) e Vasconcellos et al (2014), os acontecimentos
no Brasil a partir de 1980 — como a redemocratizacao, e a Constituicdo Federal
de 1988 — transformaram o pais. Transforma¢des na descentralizacdo fiscal e
nos municipios como entes federativos. Com o aumento das desigualdades
estruturais internas com abrangéncia nacional, promoveram novas formas de
pensar e intervir no territério, com abordagens diferentes a respeito das politicas
publicas.

Essas transformacBes foram acompanhadas por ideia de cunho
neoliberal, e na década de 1990 ja houve insercao das instru¢cdes do Consenso
de Washington. Dotando o Brasil de caracteristicas para participar do debate
com mais espessura a respeito da globalizacdo e seus efeitos, ramificagdes.
Acrescentando termos novos nesse debate como: global, mundializacéo,
internacionalizacdo, deslocalizacéo, escala local, competitividade internacional
etc. (VASCONCELLOS et al, 2014, p. 547). Nesse cenario, a discussédo a
respeito das escalas toma contornos mais critico no que tange a sua construcao
e efeitos:

“‘Nesse contexto, grande parte da literatura internacional
contemporanea, adotada de forma mecéanica e indiscriminada no
pais — e que informa parcela majoritaria das a¢ées publicas em
ambito subnacional -, proclama que bastaria cumprir as
‘exigéncias’ da globalizagdo, desse novo imperialismo da
‘partilha dos lugares eleitos’, ajustando-se, adaptando-se e
submetendo-se a essa inexoravel fatalidade’, para tornar-se um
espaco receptivo e conquistador da confianca dos agentes
econdmicos mais poderosos. Negando completamente a

natureza das hierarquias (impostas em variadas escalas) de
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geracao e apropriacdo de riqueza, segundo esse ‘pensamento
Unico’ que invade o debate do desenvolvimento territorial,
regional, urbano e local na atualidade, teria ocorrido o fim das
escalas intermediarias (e de media¢des) entre o local e o global.
” (BRANDAO, 2012, p. 35)

De acordo com Branddo (2012) e Vasconcellos et al (2014), este
pensamento impactou as politicas publicas para desenvolvimento territorial nas
guestOes relacionais entre escalas. Outrora, essa relacdo era calcada no
centralismo financeiro e decisorio no nivel federal, com as novas abordagens
sem escalas intermediarias, as acdes passaram a ser mais descentralizadas,
nao necessariamente através de um planejamento nacional, mas decorrentes de
um planejamento regional e local. Com a evolugdo das tecnologias de
comunicacao e transportes, a ligacao entre local e global também foi dinamizado
e facilitada, reforcando a relacdo sem escalas intermediérias.

Esta abordagem propiciou uma revalorizacéo do territério e da dimenséao
espacial do desenvolvimento, por outro lado, consolidou um “pensamento unico
localista”, uma visdo cega e romantizada que tornou as abordagens de
desenvolvimento territorial em um “lugar —comum” do voluntarismo”. O que
negligencia as questfes estruturais do pais e suas marcantes caracteristicas
regionais. E como e o local pudesse tudo, tornando o lugar sensivel para os
avancos do capital. Forcando-os a se mostrarem diferentes e atrativos, com
vantagens comparativas para uma competicdo eficiente, garantindo a sua
participacdo na modernidade (BRANDAO, 2012, p. 36-39).

Ainda segundo Brandéo (2012), afirma que a concepcéo localista apregoa
ideia de insercdo dos espacos locais ao espac¢o econdmico global, reforcando
ainda mais o binémio local-global, potencializando por meio das redes
econdmicas, financeiras, tecnologicas e espaciais. Acabando com as escalas
intermediarias como as microrregides, mesorregiées, macrorregides e a
nacional. O autor afirma que o pais sé saira da condicdo de “malformagao
estrutural” através de uma politica nacional de desenvolvimento, sendo
necessario a reconstrucao da escala nacional com politicas publicas de acdes
transversais nas escalas locais, regionais e nas diversas regides do Brasil. Com
uma politica “transescalar”, estabelecendo um pacto federativo entre os niveis

de governo (municipal, estadual e federal).

78



2.6.1 Localismo e globalizagdo: uma analise das relacfes de poder
transescalares e recomposi¢cdo dos espagos.

Segundo Swyngedouw (2018), nas décadas de 1960 e 1970
apresentaram uma discussdo dominada por teorias politico-econdémicas e
movimentos ativistas com retorica com alto teor internacionalista. Com uma idéia
central de que o capitalismo tem sido, desde o inicio, “um projeto de expanséao
geografica e integracdo espacial’. Mesmo essa expansdo e essa integracao
sejam irregulares. No dias atuais, a internacionalizacdo e a globalizacdo sé&o
apresentadas como processos que alteram as “geometrias do poder” na
economia mundial. Em 1980, a economia mundial mudou, segundo
Swyngedouw, as formas de organizacdo que superam os Estados-Nacéo.

A globalizacdo, de acordo com Swyngedouw (2018), tornou-se um
dispositivo da retdrica da mudancga na organizacao politica e econdémica mundial.
Véarios governos, quase a totalidade deles, estabeleceram medidas para se
alinharem, econ6émica e politicamente, aos requisitos, exigéncias e parametros
gue a nova ordem pregava para serem competitivos. Baseando-se em forcas de
uma economia global que garantisse um mercado livre, realmente
(SWYNGEDOUW, 2018, p. 74).

Diante de um posicionamento de proprietarios e capital moveis que
possuem atividades rearranjadas com o perfil da dinamica global, os Estados
regionais e nacionais sdo pressionados a preparar uma estrutura empresarial
que favoreca as exigéncias da economia global, disponibilizando um caminho
para alcancarem um terreno desejado para exercerem uma competitividade
global com: restricdo fiscal, gastos sociais controlados de forma mais rigorosa,
mercados de trabalho flexiveis, reducdo da regulacdo social e ambiental etc.
(SWYNGEDOUW, 2018, p. 75).

Tais mudanca, segundo Swyngedouw (2018), representa um
direcionamento para um discurso neoliberal internacionalizante e de uma
globalizacdo de mercado. O autor destaca que esse discurso se tornou um
conjunto de argumentos e crencas hegemonicos, que combatem a dissidéncia,
as criticas e o contraditorio. Tornando-se um “Pensée Unique”, com regras e
receitas comuns a uma elite internacional de economistas e politicos. Somados
a uma elite cultural de gerentes de empresas, gerentes de fundos financeiros,

consultorias de negécios e similares.
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Sobre as escalas, Rebeca e Velasquez (2018), trazem uma contribuicédo
importante. Segundo os autores, durante muito tempo a geografia tratava a
escala apenas como uma expressdao numérica que definia um ponto em um
mapa e a dimensao espacial. Na década de 1980, houve a necessidade de uma
geografia que exercitasse uma reflexdo teérica para eu pudesse analisar como
as relacoes de producédo afetavam o espaco.

Com o avanco da discussao, as escalas passaram a ser ndo s6 uma
relacdo de distancia de um mapa, se tornando independente da geografia e
sendo introduzida a no¢do de tempo para indicar o nivel de resolucdo de um
processo que pode ser de curto ou longo prazo. Assim, a escala se tornou,
também, uma maneira de associar 0 espagco com o tempo.

Em Swyngedouw (2018), vé-se que que suscitar a globalizacao diante do
debate das escalas tornou-se uma poderosa ideologia com caracteristicas
politico-econémica, cuja a qual expressa capital, trabalho e posi¢cdes de poder
numa relacdo de classes que mudou profundamente durante o tempo. Essa
relacdo indica a ascensado do neoliberalismo a partir da década de 1980, com
estratégias de reducao do Estado e lutas por posicao.

A década de 1990 indicou uma abordagem mais refinada e dominante do
Estado e outras formas de governanca com teor neoliberal, tornando-se um
“‘dogma incontestavel” com o apoio do Estado, expressando uma vitéria do
capital que passou a se concentrar em:

“(...) questdes de salario social, com o0s custos
trabalhistas diretos e indiretos, a falta de flexibilidade do
mercado de trabalho, a divida publica e o gasto publico, a
liberalizacdo do comércio, a privatizacdo e a re-regularizagédo
neoliberal etc.” (SWYNGEDOWUW, 2018, p. 76).

Na visdo do autor, esse cenario provoca nos movimentos radicais reacdes
de enfretamento diante dessa hegemonia do capital. A¢des de reivindicagdo com
teor de identidade territorial por aqueles que se sentem profundamente

desprovido de poder, debilitados por culpa das estratégias neoliberais.

Benko (2001) chama essa recomposi¢ao do espago de “deslizamento de
escala”. O autor aborda essa mudanca tanto “para cima” quanto “para baixo”. Os
espacos classicos apresentaram evolugdo econdémica, social e politica e na

“parte superior” demonstrou um reforco dos blocos econémicos que evoluiram
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de um espaco de mercados comuns para um espago que apresenta uma uniao
politica e econdmica. Na “parte inferior”, houve um reforgco das unidades do
territdrio no nivel regional.

Benko (2001), ainda elabora um sistema triadico, onde defende que os
espacos mais desenvolvidos do mundo se estabeleceram sob forma de
economias regionais polarizadas: construidas em torno de zonas metropolitanas
centrais ou através de regides megalopolitanas. Esse sistema de triade
defendido por Benko esta constituido pela Europa, América do Norte e Japao.
Que possuem, respectivamente, espagos anexos que correspondem a Africa,
Ameérica Latina e Asia.

SISTEMA TRIADICO

Regiéo Exemplo Espacos anexos
Europa Randstaad holandesa Africa
América do Norte Fachada Atlantica dos | América Latina

EUA. Que vai de Boston
até a Filadélfia

Japao Megalbpole japonesa Uma parte Asia

Tabela 10 - Fonte: Benko (2001). Elaboracéo prépria

Segundo o autor, essa estrutura esquematizada é mantida através de
vinculos comercias e pelos fluxos de investimento. Uma ordem social com
hierarquia em trés niveis esta baseada na divisdo espacial e na divisdo social
que sdo facilitadas pelo rapido desenvolvimento tecnoldgico. As divisdes
espaciais se distinguem em: muitos desenvolvidos em termos técnicos e
econdmicos; 0s espacos recentemente industrializados, que sdo marcados pela
renda média e por uma fase tradicional de desenvolvimento; e 0s espacos
subdesenvolvidos.

As divisfes sociais, segundo Benko (2001), estdo dispostas também em
trés grupos sociais: (i) 0s grupos compostos com milhées de pessoas com dispde
de meios de acesso a rede e a criagao, essas pessoas fabricam e manipulam as
informagdes; (i) um segundo grupo localizado na parte inferior da escala social,
gue se submetem as tecnologias e sao obrigados a se movimentaram em
grandes distancias para encontrar trabalho, esse grupo, segundo o autor,

equivale a um quarto da populacédo mundial; (iii) e o terceiro grupo formando pela
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classe média que anseia galgar a “hiper-classe” mas receia integrar ao grupo da
pobreza.

Continuando com Benko (2001), a tendéncia de abertura ou
desaparecimento das fronteiras entre as economias nacionais nos direciona a
um sistema econdmico de integragao global. Assim, a capacidade de regulacdo
e coordenacéo de diversas forgas sociais e resolucéo entidade internacional que
se assemelha a uma “estrutura governamental”’. No entanto, ONU é marcada
pela grande dificuldade de gerir um grande numero de situacéo diferentes pelo
mundo, que apresentam diversas naturezas (econdmicas, sociais, politicos,
culturais, ambientais etc).

Desde os anos de 1960, diante da complexidade dos problemas, os
organismos multilaterais se multiplicaram. Alguns trabalham mais discretamente,
outros sdo mais conhecidos como no caso da ONU, ONESCO, OCDE,
CNUCDE, FMI, FAO, Banco Mundial, OMC, e o Férum Econdmico Mundial.

Principais organizacdes multilaterais

Organizacoes Siglas Atuacdes/objetivos
Organizacéao das ONU® E uma organizacdo internacional formada por
Nacoes Unidas paises que se reuniram voluntariamente para
trabalhar pela paz e o desenvolvimento mundiais.
Organizacéao das UNESCO’ Objetiva garantir a paz por meio da cooperacao
Nacdes Unidas para intelectual entre as nacdes, acompanhando o
Educacao, a Ciéncia e a desenvolvimento mundial auxiliando os Estados-
Cultura Membros na busca de solucbes para o0s
problemas que desafiam nossas sociedades
Organizacdo para a OCDE? Promove politicas que melhorem o bem-estar
Cooperacéao e econdmico e social das pessoas em todo o
Desenvolvimento mundo.
Econdmico

6 ONU - https://nacoesunidas.org/conheca/principios/ - acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min

TUNESCO - https://nacoesunidas.org/agencia/unesco/ acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min

8 OCDE - http://www.oecd.org/about/ acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min
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https://nacoesunidas.org/conheca/principios/
https://nacoesunidas.org/agencia/unesco/
http://www.oecd.org/about/

Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre Comércio

e Desenvolvimento

CNUCDE?®

Apoia paises em desenvolvimento a terem acesso
aos beneficios de uma economia globalizada de

maneira mais justa e eficaz.

Fundo Monetério FMmI0 Trabalha para promover a cooperagdo monetéaria

Internacional global, garantir a estabilidade financeira, facilitar o
comeércio internacional, promover o alto nivel de
emprego e o crescimento econdémico sustentavel
e reduzir a pobreza em todo o mundo.

Organizagao das FAO! Lidera os esforgos internacionais de erradicagao

Nacdoes Unidas para
Alimentacéo e

Agricultura

da fome e a inseguranca alimentar.

Banco Mundial

Antigo BIRD??

Surgiu para atender as necessidades de
reconstrucdo dos paises devastados pela I
Guerra Mundial com o nome de Banco
Internacional para Reconstrucao e
Desenvolvimento. Com 0s anos, passou a focar
em paises em desenvolvimento com o objetivo de

promover o investimento privado nesses paises.

Organizagao Mundial do omC?3 Administra o sistema multilateral de comércio.
Comeércio Regula o comércio mundial.
F6érum Econbmico FEM4 Envolve os principais lideres  politicos,

Mundial (Davos)

empresariais e outros da sociedade para moldar
agendar globais regionais e industriais. Empenha-
se para demonstrar o empreendedorismo no
interesse publico global, mantendo o mais alto

grau de governanca.

Tabela 11 - Fonte: Benko (2001). Elaboragéo propria.

9 CNUCDE - https://unctad.org/en/Pages/aboutus.aspx acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min

10 EMI - https://nacoesunidas.org/agencia/fmi/ acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min

1 FAO - https://nacoesunidas.org/agencia/fao/ acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min

12BANCO MUNDIAL - 1 https://nacoesunidas.org/agencia/bancomundial/
2 http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/diplomacia-economica-comercial-e-financeira/120-

banco-mundial acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min
13 OMC - 1 http://www.mdic.gov.br/comercio-exterior/negociacoes-internacionais/805-omc-organizacao-

mundial-do-comercio

2 http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/diplomacia-economica-comercial-e-financeira/132-

organizacao-mundial-do-comercio-omc acesso em: 15 de maio de 2019, as 19h45min

1 FEM - https://www.weforum.org/about/world-economic-forum acesso em: 15 de maio de 2019, as

19h45min
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CAPITULO 3 — NOVAS INSTITUICOES, VELHAS GOVERNANCAS: A
EXPANSAO ATRAVES DAS ORGANIZACOES MULTILAREAIS.

Como ja falado em Pires (2016, p. 29-30), a moeda se constitui em uma
relagdo que se estabelece entre os sujeitos mercantis e os Estados, € meio de
relacdo, também, entre assalariados e empregadores e outros agentes
mercantis. Vai além, viabiliza financiamentos para desenvolvimentos
econdmicos, sociais e politicos e atua na taxa de cambio interterritoriais,
independente da escala estabelecida etc. A moeda néo s6 faz media¢cdes como
€ a propria relacdo em si entre as forcas sociais. De acordo com o autor, € uma
“forma institucional” dentro do territorio.

Segundo Barros (2016), a Segunda Grande Guerra Mundial foi um evento
chave para redefinicdo do sistema financeiro internacional. Ao fim da Il Grande
Guerra, 0 mundo se tornou bipolar em relacdo a politica internacional, surgiram
mais atores sociais, as relacdes ficaram mais complexas. Novas organizacfes
internacionais entraram no cenario mundial, tornando-se parte de um
emaranhado complexo de for¢as do sistema mundial.

Ainda durante a Il Guerra Mundial, Segundo Almeida (2014), capitaneados
por Estados Unidos e Gra-Bretanha, em 1944 houve a Conferéncia de Bretton
Woods que finalizou um acordo multilateral para a conclusdo de uma nova
arquitetura econdmica internacional. Com a intencdo de criar condicbes que
assegurassem o livre comércio para produtos, a abertura de mercado
estrangeiro para o capital e o acesso irrestrito a matérias-primas necessarias a
econdmica, dentro de um mundo estavel (PEREIRA, 2014).

Almeida (2015), em Bretton Woods se estabeleceu um padrao ouro-délar, a
taxa de US$ 35 por oncga de ouro, que seria administrado pelo FMI. Esse padrao
dominava as regras de criacdo e circulacdo monetaria em nivel nacional e
internacional. De forma que a emissdo de dinheiro seria de acordo com o
estoque de ouro e teria livre conversdo nesse metal. Depois de duas décadas,
passou a apresentar desvalorizacao do franco e da libra e no final determinou a
suspensao informal da conversao em délar em ouro.

Oliveira et al (2008) afirma que os acordo de Bretton Woods permitiu a
estruturacdo de um arranjo institucional que pendeu mais para as questdes

estadunidenses e viabilizou uma grande fase de prosperidade do capitalismo. O

84



FMI e o Banco Mundial atuaram na garantia da abertura de mercado para
produtos e seu capital, uma vez que possuiam uma clara funcdo ideoldgica no
auxilio da propagacéo dos ideais liberais, sendo responsaveis pela estabilizacao
monetaria e pela reconstrucédo e desenvolvimento dos paises membros no pés
Segunda Guerra Mundial (BARROS, 2016)

Segundo Barros (2016, p 306), O FMI foi criado com o papel de estabelecer
codigos de conduta no ambito monetéario para os Estados-Nacdo. Fazendo isto
com uma série de regras, normas, condutas, auxiliou os Estados a reequilibrar
as suas balancas de pagamentos por meio de financiamentos. Com o fim do
sistema de Bretton Woods a partir de 1971, o FMI adotou mudangas imperativas
no seu funcionamento e ndo se ateve mais apenas ao ambito monetario e
expandiu sua orientacdo para os dominios da politica econémica. Englobando
empréstimos, reformas fiscais, sociais, corporativas, no setor publicos e no
mercado financeiro.

O Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento — BIRD -, agora
Banco Mundial, era responsavel pela concesséo de empréstimos para 0s paises
afetados pela Il Grande Guerra Mundial, (BARROS, 2016). Com a recuperacéo
desses paises, o Banco Mundial se voltou para ajudar os paises de renda média.
Impondo condi¢des para o Estado receptor para a concessdo de empréstimo e
servicos de assisténcia técnica. Como o FMI, o Banco Mundial também foi
usando como expansdo da politica estadunidense como afirmacao do avango
capitalista e contra as tendéncias socialistas e comunistas. A concessao dos
empréstimos tinha como principais destinatarios Estados com viés capitalista e
industrializado, sendo constantes as negativas para aliados da extinta Unido
Soviética (BARROS, 2016).

3.1 OCDE e a expanséao da Governanga

A Organizacédo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE?®)
nasceu como Organizacgao para a Cooperacdo Econdmica Europeia (OECE) em
1948 para executar o Plano Marshall, com financiamento dos Estados Unidos,
para a reconstrucao do continente europeu devastado pela Segunda Grande
Guerra Mundial. Mudou para OCDE apenas em 1961, quando a Convencao

entrou em vigor.

15 http://www.oecd.org/about/history/ - acesso em 21 de maio de 2019, as 22h e 42 min
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Em 14 de dezembro de 1960, ocorreu em Paris a Convencdo sobre a
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico!®, com
consideracdes indicando a forca econémica e a prosperidade como fatores de
consecucao para os propositos das Nacfes Unidas (preservacao da liberdade
individual e o aumento do bem-estar geral). Em seu documento constituinte, 0os
artigos 1 e 2 s&o claros na indicagao do uso eficiente dos recursos econémicos,
indicacdo de dominio cientifico e tecnolégico e promocdo da formacao
profissional como vias para alcancar o desenvolvimento econémico dos paises
membros.

Em OCDE 2016 —no documento intitulado “Principio de Governo das
Sociedades do G20 e da OCDE”- observam-se os principios norteadores de
Governo da Sociedade do G20, principios que auxiliam as decisfes politicas e
para avaliar o enquadramento juridico, regulamentar e institucional para o
governo das sociedades. Apoiando a eficiencia econdmica, crescimento
sustentavel e estabilidade financeira.

“O objetivo do governo das sociedades € ajudar a construir
um ambiente de confianga, transparéncia e responsabilidade,
necessario para fomentar o investimento a longo prazo, a
estabilidade financeira e a integridade empresarial, apoiando,
assim, um crescimento mais forte e sociedades mais inclusivas.
” (OCDE, 2016, p.7)

Os principios indicam os principais pilares e qual enquadramento de governo
das sociedades sao sélidos, e oferecem orientacdes praticas para implementar
esses principios a nivel nacional:

Principios da OCDE

Principios Objetivo

I. Assegurar a base para um | A estrutura de governo das
engquadramento efetivo do governo | sociedades deve promover
das sociedades mercados transparentes e justos,
assim como a alocacéao eficiente de
recursos. Deve ser consistente com
0 estado de direito e apoiar a

supervisao e aplicacao eficazes

16 http://www.oecd.org/general/conventionontheorganisationforeconomicco-
operationanddevelopment.htm - - acesso em 21 de maio de 2019, as 22h e 50 min
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. Os direitos e o tratamento
paritério dos acionistas e as fungdes

principais de propriedade

Devera proteger e facilitar o
exercicio dos direitos dos acionistas
e garantir o tratamento paritario dos
mesmos, incluindo os minoritarios e
estrangeiros. Todos o0s acionistas
devem ter a oportunidade de obter
compensacao efetivas em caso de

violacdo dos seus direitos.

[ll.  Investidores institucionais,
mercados de acdes e outros

intermediarios

Devera proporcionar incentivos
sélidos através de toda a cadeia de
investimentos e possibilitar aos
mercados acionistas funcionar de
uma forma que contribua par ao

bom governo da sociedade

IV. O papel dos stakeholders no

governo das sociedades

Devera reconhecer os direitos dos
stakeholders estabelecidos por lei
ou por meio de acordos mutuos, e
estimular a cooperacdo ativa entre
as sociedades e 0s seus
stakholders na criagcéo de riquezas,
empregos e na sustentabilidade de
sociedades financeiramente

sélidas.

V. Divulgagdo de informagéo e

transparéncia

Devera assegurar a divulgacdo de
informacg&o atempada e rigorosa de
todas as questdes relevantes
relacionadas a sociedade, incluindo
a situagao financeira, desempenho,
estrutura acionista e governo da

sociedade.

VI. As func¢des do conselho

Devera garantir a orientacdo
estratégica da sociedade, o controle
eficaz da equipe de gestdo pelo

conselho, e a responsabilizagéo do
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conselho perante a sociedade e

Seus acionistas.

Tabela 12 - Fonte: Site OCDE em 21 de maio de 2019

Publicado pela primeira vez em 1999, OCDE (2016), os principios tornaram-
se uma referéncia internacional para as decisdes politicas, decisbes de
investidores, das empresas e de outras forcas sécias, e a sdo a base dos
Relatorios do Banco Mundial. Nota-se que esses principios da OCDE possuem
similaridade com os principios de Governanca (ja citados) e guardam referéncia
com a Teoria das Agéncias.

Em OCDE (2018) — no documento intitulado “Diretrizes da OCDE sobre
Governanga Corporativa de Empresas Estatais” - encontram-se as
recomendacgdes aos governos Como assegura que as empresas estatais operem
de forma eficiente, transparente e responsavel. Essas diretrizes se configuram
no padrdo que € internacionalmente a respeito da maneira que 0s governos
devem exercer funcdo de propriedade estatal. Ao entender o papel de
proprietario, os governos tém como opcdo a adocdo de recomendacles
aplicaveis ao setor privado.

As diretrizes sdo complementarem aos principios, com 0s quais Sao
completamente compativeis. Elas fornecem orientagdes sobre a maneira que 0s
governos podem desempenha um papel similar as empresas privadas na busca
na eficiéncia e no tratamento que dispensa aos acionistas. Como ja abordado na
Teoria das Agéncias, na relacdo governo-sociedade, o governo é o agente a
sociedade é o principal.

‘A maioria das economias industrializadas sao
caracterizadas por mercados abertos e competitivos, firmemente
enraizados no estado de direito, com empresas privadas
atuando como o0s agentes econ6micos predominantes. No
entanto, em alguns outros paises, inclusive muitas economias
emergentes, as empresas de propriedade estatal representam
uma parte substancial do PIB, do emprego e da capitalizagéo do
mercado. Mesmo nos paises onde as empresas estatais
desempenham um papel menor na economia, muitas vezes elas
prevalecem nos servigos publicos e em setores de infraestrutura,
tais como energia, transportes, telecomunicacdes e em alguns
casos também o petroleo e finangas, cuko desempenho é muito
importante para amplos segmentos da populagdo e outras

partes do setor empresarial. ” (OCDE, 2018, p. 11)
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De acordo com OCDE (2018), as diretrizes destinam-se aos agentes de
governo, elas oferecem orientagcdes sobre a governanga das empresas estatais,
bem como sobres as praticas adotadas em ambiente legal e regulatério. Sao

aplicaveis em empresas estatais que operam em nivel nacional e internacional.

3.2 Nova Administracdo Publica no Brasil: a reforma

administrativa.

De acordo com Bresser-Pereira (2000, p. 7), a reforma gerencial do Estado
gque comecou em 1995 distinguiu as atividades exclusivas do Estado como
sendo: atividades sociais e atividades cientificas. O autor indicou que o Estado
deve exercer firmemente as atividades sociais e as atividades cientificas ficam a
cargo de organizacdes publicas ndo-estatais.

De acordo Brasil (1995, p. 6), a crise brasileira da década de 1980 foi também
uma crise de Estado, crise que foi atribuida a uma modelo de desenvolvimento
gue os Governos anteriores adotaram e que fizeram com que o Estado se
desviasse das funcdes basicas.

“ As principais mudangas legais previstas foram
transformadas em leis: a reforma constitucional, que ficaria
chamada de ‘reforma administrativa’, foi aprovada praticamente
na forma proposta pelo governo, flexibilizando o regime de
estabilidade e terminando com o regime juridico Unico; as
agéncias reguladoras foram criadas e dotadas de autonomia
previstas para agéncias executivas; foram definidas em lei e
estabelecidas as primeiras organizagcdes sociais destinadas a
executar no setor publico ndo-estatal atividades sociais e
cientificas que o Estado deseja financiar mas nao quer executar
diretamente; foi criado o regime de emprego publico como
alternativa ao cargo publico quando néo se tratar do exercicio de
atividade exclusiva de Estado; alteragBes substanciais na lei
regulando o regime de trabalho dos servidores publicos foram
introduzidas, eliminando privilégios e distor¢cfes; os contratos de
gestdo e o conceito de indicadores de desempenho foram
claramente definidos; e uma nova politica de recursos humanos
foi colocada em pratica, com énfase no fortalecimento do nucleo

estratégico do Estado e na realizacao de concursos anuais com
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pequeno numero de vagas de reposi¢cdo para as carreiras de
Estado.” (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 8)

Bresser-Pereira (2000) afirma que a alta administracéo apoiou a reforma
de modo que foi perceptivel a mudanca de uma cultura burocratica para uma
cultura gerencial. A reforma apresentou éxito em trés eixos: no institucional, no
cultural e no da gestdo. Referente a gestdo pela qualidade total, que é uma
estratégia de administracdo que foi adotada e passou a ser aplicada,
constantemente, pela administracdo publica em todos os seus niveis: federal,
estadual e municipal.

Continuando em Bresser-Pereira (2000, p. 11), as ideias de reformulacao
da administracdo publica comecaram a ser formuladas a partir do convite do
entdo presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, em 1994, para que
Luiz Carlos Bresser-Pereira assumisse o antigo Ministério de Administracao
Publica e Reforma do Estado (Mare). Contudo, para que a reforma lograsse éxito
em todas as etapas de conclusao, era necessario, a partir da visdo do autor, que
o Mare se integrasse ao Planejamento, com a justificativa de que este ministério
controla o orcamento publico e teria poder suficiente para vencer a Ultima etapa
da reforma: a implementacdo. Ja no segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso, em 1999, o novo ministério passou a ser chamado de Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 9).

Bresser-Pereira (2000, p. 11) destaca que em 1995 foi elaborado o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e a emenda constitucional da reforma
administrativa. Esses documentos tomaram como base as experiéncias recentes
em paises membros da OCDE, onde se implantava a segunda grande reforma
administrativa do capitalismo: (1) a reforma burocratica do século XIX e (2) a
reforma gerencial do século passado. As novas ideias estavam em formacao a
partir dos empreendimentos reformistas nos paises como o Reino Unido,
Estados Unidos, Nova Zelandia e Australia, alcancando o Brasil em meados dos
anos 1990 (IPEA, 2011, p. 13).

De acordo com Bresser-Pereira (2000), toda reforma de Estado implica
em uma reforma institucional: consistindo em mudancgas significativas nas
estruturas legais e organizacional nas politicas publicas — as “regras do jogo”
como afirma North (2018) —. As reformas do Aparelho do Estado, que mudam
substancialmente o funcionamento das estruturas do Estado, merecem ser

chamadas de “reformas administrativas”. Retomando, conforme Bresser-Pereira
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(2000), ha apenas duas na histéria do capitalismo que pode ser chamada assim.
A reforma burocratica de Weber, marcando uma transigao para o “racional-legal”
ou racionalizac&o burocratica, estabelecendo as instituicbes quem embasaram
a administracdo publica burocratica. E a reforma que entende a existéncia de um
“servigo civil”, que desenvolve um conjunto de instituicdes e principios que dao
origem a administracdo publica gerencial.

Em relacdo aos principios, é possivel nota-los claramente na emenda
constitucional n° 19 de 1998, em seu art. 3 que modifica o art. 37 da Constituicdo
Federal de 1988, a saber: “A administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Podres da uniéo, do Estados e Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. ” (BRASIL, 1998). Nota-se similaridade com os principios defendidos
pela OCDE e, consequentemente, em alguns principios expressos pela
Governanca: como a legalidade, a publicidade (transparéncia) e moralidade.

Conclusao

Como estabelecido no inicio da presente dissertacdo, a pesquisa se
baseou em demonstrar as origens do termo governanca e sua evolucdo no
decorrer do tempo.

Como exposto no capitulo 1, a necessidade de estabelecer uma relacéo
entre o principal e o agente dentro das agéncias foi o ponto importante para
desenvolver a governanca. Era preciso garantir que os acionistas pudessem ter
seus investimentos resguardados e 0s gestores 0s seus objetivos. Havendo
necessidade de ser transparentes nas acoes e que prestasse contas ao fim das
atividades. Somados a transparéncia e a prestacdo de contas, uma postura
moral deveria acompanhar as acées, sempre com respeito as leis e a ética.

Esse carater relacional foi atribuido a diversas outras atividades, ndo sé
empresariais e ndo sé na relacdo entre pessoas. As organizacdes e instituicdes
passaram a ser foco dos principios da governanca. Tanto que as ciéncias
geograficas passaram a utilizar nas analises dentro do territério. Homem e
espagco possuem uma relacdo de construcdo muatua e estabelecer regras
(instituicdes) dentro dessa relagdo para construir um territorio — desconstrui-lo e

reconstrui-lo - foi uma condugéo natural.

91



As instituicbes pertencem uma parte importante da pesquisa. Pois, elas
sdo a propria relacdo através das regras, dos limites, das restricbes e suas
capacidades de resolver conflitos tanto mercadolégicos como cotidianos. A
malha institucional funciona como uma base social, onde as interacfes
acontecem e como acontecem. Determinando nesse jogo (North, 2018) as
relacbes de poder dentro da sociedade.

A importancia econémica das instituicbes pode ser vista na pesquisa
diante da relacéo que se faz com o empresariado. Reforma trabalhistas — para
ser atual com um caso brasileiro — podem determinar o aumento de lucro ou n&o
das empresas. Como na relacao entre os cidadaos, com a liberacdo ou ndo do
porte de arma — para ser atual com mais um caso brasileiro —.

Mudas regras trabalhistas, de porte de arma, liberacdo ou ndo de aborto,
uso de cadeirinha nos automoveis etc, sdo casos de reflexdes institucionais que
impactam diretamente na vida cotidiana da sociedade e demonstram a grande
responsabilidade dos institucionalismo e o poder que ele tem dentro da
necessidade de resolver conflitos e dissuadir incertezas dentro da sociedade.

Como pode ser visto na pesquisa, instituicdes e governanca impactam no
desenvolvimento de uma sociedade. Impactam porqué estabelece meios e
diretrizes para acbes coordenadas em direcdo a uma finalidade: seja uma
finalidade econbémica, social, cultural, formal ou informal.

Instituicbes e governanca participam da vida da sociedade, sendo a
primeira ditando limites e restricdes e a segunda 0 meio técnico e a estrutura
dessas relacfes. Havendo as sociedades se desenvolvido sobre inidmeros
conjuntos de instituicbes e governanca, houve diversos objetivos a serem
atingidos por elas. Portanto, houve diversos contextos, e para cada conjuntura
um interesse.

A pesquisa mostrou que as origens dos conceitos trazem uma
caracteristica social e econémica. Como o binébmio principal-agente gque revela
uma necessidade de assegurar investimentos dentro das organizagdes, a partir
de Bretton Woods vimos que essa necessidade ainda persiste. Varios principios
devem seguidos para garantir que uma dada sociedade, um dado Estado Nacao
sejam lugares atrativos para investimentos.

Os diversos organismos multilaterais demonstram essa necessidade, a
caracteristica liberal é revelada nas acbes da OCDE, FMI, OMC e etc. Para

figurarem nesses grupos, € necessario cumprir uma agenda econdmica
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especifica que assegure que as estruturas de seus participes (agentes) estejam
preparadas para receberem investimentos dos “principais”.

E essa estrutura possui caracteristicas liberais como flexibilizacao de leis
trabalhistas, fim de privilégios no comércio internacional, mercados abertos, uma
administracdo estatal com caracteristicas proximas da administracéo privada, o
Estado com um aparelhamento mais enxuto etc.

Cada vez mais o Estado se apresenta com um tamanho redimensionado.
Interferindo cada vez menos em transacdes internacionais, com a escala
intermediaria de trocas e investimentos internacionais cada vez mais fora da
rede, o localismo cresce e favorece o aparecimento de zonas e regides como
bolsbes desenvolvidos dentro de uma regido que ndo acompanha esse

desenvolvimento.
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