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RESUMO

Este trabalho tem como objetos de estudo o Brasil e a Unido Europeia. Neste sentido,
busca-se comparar trés temdticas/caracteristicas: (1) os territérios (subnacionais)
no Brasil e na Unido Europeia; (2) a governanca no Brasil e na Unido Europeia; e (3)
as politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia.
Nos ultimos 20 anos, essas trés tematicas/caracteristicas ganharam importancia
politica, econémica e/ou social no Brasil e na Unido Europeia, e se consolidaram em
torno das recomendagdes internacionais. Contudo, apesar do sucesso das politicas
publicas territoriais no Brasil e na Unido Europeia, inimeros obstaculos e diferentes
controvérsias ainda permeiam as delimitagdes e as estruturas de governanga dos
territérios, revelando acomplexidade das trés tematicas/caracteristicas em questao.
E, neste contexto, que surge a problemdtica deste trabalho: quais s3o as principais
diferencas, semelhancas e singularidades entre os territorios, a governancga e as
politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia? Para
responder atal pergunta, este trabalho tem como objetivo geral, identificar e analisar
as principais diferencgas, semelhancas e singularidades entre: (1) os territérios no
Brasil e na Unido Europeia; (2) a governanca no Brasil e na Unido Europeia; e (3) as
politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia. Para
executar este trabalho, adotamos o estudo qualitativo-comparativo de experiéncias
(ou cases) internacionais — em busca tanto de dados primarios como secundarios. O
resultado é que, tanto no Brasil como na Unido Europeia, apesar das diferencas, das
semelhancas e das singularidades, os territérios tornaram-se os principais objetos de
intervencao das politicas publicas de desenvolvimento territorial, e as estruturas de
governanga os principais processos dinamicos a partir do qual se forjam as politicas
publicas de desenvolvimento territorial.

Palavras-chave: Territorio; Governanca; Desenvolvimento Territorial; Brasil; Unido
Europeia.



ABSTRACT

This work uses Brazil and the European Union as objects of study. In this sense, we
seek to compare three themes/characteristics: (1) the (subnational) territories in
Brazil and in the European Union; (2) governance in Brazil and in the European
Union; and (3) public policies for territorial development in Brazil and in the
European Union. Over the last 20 years, these three themes/characteristics have
gained political, economic, and/or social importance in Brazil and in the European
Union, and they have consolidated around international recommendations. However,
despite the success of territorial public policies in Brazil and in the European Union,
numerous obstacles and different controversies still permeate the delimitations and
governance structures of the territories, revealing the complexity of the three
themes/characteristics in question. It is in this context that the problem of this work
arises: What are the main differences, similarities, and singularities between
territories, governance, and public policies for territorial development in Brazil and
in the European Union? To answer this question, the main objective of this work is
to identify and analyze the main differences, similarities, and singularities between:
(1) the territories in Brazil and in the European Union; (2) governance in Brazil and
in the European Union; and (3) public policies for territorial development in Brazil
and in the European Union. To perform this work, we adopted a qualitative-
comparative study of international experiences (or cases) in search of both primary
and secondary data. The result was that in Brazil and in the European Union, despite
the differences, similarities, and singularities, territories have become the main
objects of intervention regarding public policies for territorial development, and the
governance structures have become the main dynamic processes from which the
public policies of territorial development are forged.

Keywords: Territory; Governance; Territorial Development; Brazil; European Union.



RESUMEN

Este trabajo tiene como objeto de estudio el Brasil yla Union Europea. En este sentido,
buscase comparar tres temas/rasgos: (1) los territorios (subnacionales) en Brasil y
en la Union Europea; (2) la gobernanza en Brasil y en la Union Europea; y (3) las
politicas publicas de desarrollo territorial en Brasil y en la Uni6n Europea. En los
ultimos 20 afios, estos tres temas/rasgos ganaron importancia politica, econdmica
y/o social en Brasil y en la Unién Europea, con el respaldo de las recomendaciones
internacionales. Sin embargo, a pesar del éxito de las politicas publicas territoriales
en Brasil y en la Unién Europea, numerosos obstaculos y diferentes controversias
aun alcanzan las delimitaciones y las estructuras de gobernanza de los territorios,
revelando la complejidad de los tres temas/rasgos en cuestion. Es en este contexto
que surge la problemdtica de esto trabajo: ;Cudles son las principales diferencias,
semejanzas y particularidades entre los territorios, la gobernanza y las politicas
publicas en Brasil y en la Unién Europea? Para contestar esta pregunta, este trabajo
tiene como objetivo general, identificar y/o analizar las principales diferencias,
semejanzas y particularidades entre: (1) los territorios en Brasil y en la Unién
Europea; (2) la gobernanza en Brasil y en la Unién Europea; y (3) las politicas
publicas de desarrollo territorial en Brasil y en la Unién Europea. Para llevar a cabo
este trabajo, adoptamos el estudio cualitativo-comparativo de experiencias (o cases)
internacionales - en busqueda de datos primarios y secundarios. El resultado es que,
tanto en Brasil como en la Unién Europea, a pesar de las diferencias, semejanzas y
particularidades, los territorios se han convertido en los principales objetos de
intervencidn de las politicas publicas de desarrollo territorial, y las estructuras de
gobernanza en los principales procesos dinamicos en los cuales se basan las politicas
publicas de desarrollo territorial.

Palabras Clave: Territorio; Gobernanza; Desarrollo Territorial; Brasil; Unién
Europea.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetos de estudo o Brasil e a Unidao Europeial. Neste
sentido, o foco estanacomparacdo de trés tematicas/caracteristicas: (1) osterritorios
(subnacionais) no Brasil e na Unido Europeia; (2) a governanca no Brasil e na Unido
Europeia; e (3) as politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na
Unido Europeia. Na pratica, essas trés tematicas/caracteristicas se mesclam, ja que
o territdrio é o principal objeto de intervencao das politicas publicas territoriais, e a
governanga é o principal processo dinamico a partir do qual se viabilizam as politicas
publicas territoriais. Nos tltimos 20 anos, tanto no Brasil como na Unido Europeia,
essas trés tematicas/caracteristicas ganharam importancia politica, econémica e/ou
social, e se consolidaram em torno das recomendacgdes internacionais?.

Entretanto, apesar do sucesso das politicas publicas territoriais no Brasil e na
Unido Europeia, inumeros obstaculos e diferentes controvérsias ainda permeiam as
delimitagdes territoriais e as estruturas de governanca dos territorios - revelando a
complexidade das trés tematicas/caracteristicas em questio. E, neste contexto, que
surge a problemadtica deste trabalho: quais sdo as principais diferencas, semelhancas
e singularidades entre o territorio, a governanca e as politicas de desenvolvimento
territorial no Brasil e na Unidao Europeia? Ou, essa problemdtica pode ser desdobrada,

didaticamente, em trés perguntas/problemas:

a) Quais sdo as principais diferencas, semelhancas e singularidades entre o
territdrio no Brasil e na Unido Europeia?

b) Quais sdo as principais diferencas, semelhangas e singularidades entre a
governanca no Brasil e na Unido Europeia?

c) Quais sdo as principais diferencas, semelhangas e singularidades entre as

politicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia?

Pararesponder a tal problemdtica (ou, aos trés problemas), este trabalho tem

como objetivo geral,a partir do estudo qualitativo-comparativo, identificar e analisar

1 Atualmente,a Unido Europeia é formada por 28 paises-membros, asaber: Alemanha, Austria, Bélgica,
Bulgaria, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca,
Grécia, Italia, Irlanda, Hungria, Letonia, Litudnia, Luxemburgo, Malta, Paises Baixos, Reino Unido,
Republica Checa, Poldnia, Portugal, Roménia e Suécia.

2 Exemplos como o: Banco Mundial, FMI, BID, FIDA, IICA, FAO, CEPAL, etc.
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as principais diferencas, semelhancas e singularidades entre: (1) os territorios no
Brasil e na Unido Europeia; (2) a governanca no Brasil e na Unido Europeia; e (3) as
politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia. Para

alcangar tal objetivo geral, tracamos alguns objetivos especificos:

a) Delinearas principais caracteristicas do que é o territdrio no Brasil e na Unido
Europeia;

b) Analisar as principais estratégias de territorialidade - do poder publico e da
sociedade civil - que viabilizam o processo de territorializacao no Brasil e na
Unido Europeia;

c) Identificar os principais niveis de governanga verticais e horizontais no Brasil
e na Unido Europeia;

d) Verificar como operam as estruturas de governanga dos territérios no Brasil
e na Unido Europeia; e suas relacdes com as demais estruturas;

e) Revisaras principais politicas de desenvolvimento territorial implementadas,
nos ultimos 20 anos, no Brasil e na Unido Europeia;

f) Comparar as principais caracteristicas do territorio brasileiro e do territorio
europeu - buscando diferencas, semelhangas e singularidades;

g) Comparar as principais caracteristicas da governanca multinivel no Brasil e
na Uniao Europeu;

h) Compararas politicas publicas brasileiras de desenvolvimento territorial com

as politicas publicas europeias de desenvolvimento territorial.

Para executar este trabalho, adotamos as ferramentas da pesquisa qualitativa
e dapesquisa comparativa aplicadas aos estudos territoriais. Resumindo, trata-se de
um trabalho qualitativo-comparativo de experiéncias/casesinternacionais (Rihoux e
Ragin, 2009). Neste contexto, aplicamos um mix de métodos ou técnicas qualitativas
e comparativas de coleta de dados, primarios e secundarios, a saber: notas de campo,
viagens exploratdrias3, entrevistas, estagios in loco, documentos, anotagdes pessoais,

conversasinformais, apresentacoes publicas, fotografias, gravacdes, etc.* (Angrosino,

3 Foram realizadas varias viagens exploratorias nas zonas rurais da Espanha, Bélgica, Paises Baixos,
Luxemburgo e Dinamarca. Além disso, utilizamos as anotag¢ées das viagens exploratérias realizadas
no Territério do Sisal, entre 2010-2012.

4 Isso mostra que a pesquisa qualitativa é desenvolvida entre o campo da tensio e da criatividade, ja
que é um método “aberto” para usar novas técnicas, para explorar novos campos, para assumir novas
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2009; Banks, 2009; Barbour, 2009; Flick, 2009a, 2009b; Gibbs, 2009). Cabe destacar
que uma parte do trabalho foi executada no Brasil (andlise do case brasileiro), e outra
na Espanha e na Bélgica (analise do case europeu, ou da Unido Europeia).

No Brasil, este trabalho foi elaborado no ambito do Grupo de Estudos Rurais
do Instituto de Economia da Universidade Federal de Uberlandia (Minas Gerais). Os
dados primdrios foram obtidos através de notas de campo®, entrevistas®, anotacdes
pessoais e conversas informais em instituicdes governamentais e em instituicoes da
sociedade civil. Em relacdo aos dados secundarios, consultamos um amplo acervo de
documentos e informacdes oficiais do governo federal, dos governos estaduais, dos
governos municipais, do IBGE, entre outros. Isso quer dizer que consideramos o case
brasileiro - e as trés tematicas - com base em critérios/dados oficiais. Além do mais,
utilizamos os dados e as andlises dos demais pesquisadores vinculados ao Grupo de
Estudos Rurais.

Na Europa, este trabalho foi elaborado a partir de um doutorado sanduiche na
Espanha -no Instituto de Estudios Sociales Avanzados — e um short-term traineeship na
Bélgica - no Comité Economico e Social Europeu. Os dados primdrios foram obtidos
através de notas de campo, entrevistas, apresentacdes publicas’, anotagdes pessoais,
estagio in loco (em Bruxelas, a capital da Unido Europeia) e viagens exploratorias na
Espanha, Bélgica, Italia, Suica, Paises Baixos, Luxemburgo e Dinamarca. Em relacdo
aos dados secundarios, consultamos um amplo acervo de documentos e informacgdes
oficiais das instituicoes europeias, dos governos nacionais, dos governos regionais,
edosterritérios. Além disso, usamos os dados e as analises dos demais pesquisadores
vinculados ao Instituto de Estudios Sociales Avanzados8.

Parafacilitar aleitura, dividimos o trabalho em quatro partes, envolvendo oito
capitulos (ver Figura 1). Na primeira parte, realizamos uma analise histérico-teérica

das trés tematicas em questdo: (1) territoério; (2) governanga; e (3) desenvolvimento

ideais e perspectivas, e para adaptar os métodos e os planos aquilo que se aplica ao campo de estudo
(Flick, 2009a. p. 90-91).

5 Em especial, as notas de campo obtidas no Territério do Sisal, entre 2010-2012 (Silva, 2012a).

6 Inclui 56 entrevistas no Territério do Sisal (Silva, 2012a), e mais duas entrevistas inéditas, feitas em
2015, com autoridades territoriais do Governo da Bahia. Em ambos os casos, utilizamos a perspectiva
do neocorporativismo, em que se reconhece que as ctpulas dirigentes detém o “monop0dlio do poder
organizativo” e a “legitimidade junto a base social” para representar e/ou intermediar seus interesses
(Ortega, 2005; Pérez Yruela e Giner, 1985; Schmitter, 1985).

7 Isso incluiu a participagdo em mais de 20 eventos internacionais promovidos pela Unido Europeia.
8 Em especial, do Grupo TRAMAS (Territorios, Agricultura, Medio Ambiente y Sostenibilidad).
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territorial. Na segunda parte, apresentamos as delimita¢des metodolédgicas acerca da
pesquisa qualitativa e da pesquisa comparativa nos estudos territoriais. Na terceira
parte, analisamos os dois cases - objetos de estudo - em questao: (1) o Brasil; e (2)
a Unido Europeia. Na quarta e dltima parte, realizamos a andlise comparativa entre
o Brasil e a Unido Europeia. Na Figura 1, é possivel observar, ilustrativamente, como
este trabalho esta organizado em quatro partes — além da estrutura sequencial dos

oito capitulos (mais esta introducao e as consideragdes finais).

Figura 1 - A Estrutura Geral do Trabalho
e a Organizacao dos Capitulos

T
L

Territério Governanga Desenvolvimento

Brasil vs Unido Europeia

Fonte: Elaboragdo Proépria.

Assim, ap6s esta introducdo, o proximo capitulo analisa as questdes tedricas
sobre o territorio, descrevendo as principais questdes da delimitacdo, o “conteido”
multidimensional, e as principais questdes além das fronteiras. No terceiro capitulo,
fazemos uma sintese tedrica sobre a governanca, focando na “nova” governanga a
partirdosanos 1990, e nos principios para se alcangar a “boa” governanga. No quarto
capitulo, organizamos uma breve sintese histérico-tedrica sobre o desenvolvimento

territorial. J4, no quinto capitulo, analisamos as ferramentas da pesquisa qualitativa
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nos estudos territoriais. No sexto capitulo, bosquejamos as ferramentas da pesquisa
comparativa nos estudos territoriais, destacando a andlises das diferencgas, a andlise
das concordancias e a andlise das singularidades.

No sétimo capitulo, analisamos as principais caracteristicas do territdrio, da
estrutura de governanca e das politicas de desenvolvimento territorial no Brasil. No
oitavo capitulo, analisamos as principais caracteristicas do territério, da estrutura de
governanga e das politicas de desenvolvimento territorial na Unido Europeia. Ja, no
nono capitulo, realizamos uma analise comparativa entre o Brasil e a Unido Europeia,
delineando as principais diferencas, semelhancas e singularidades entre o territorio,
a governanca e as politicas de desenvolvimento territorial. Por fim, apresentamos
algumas consideragées, frisando que, apesar do sucesso das politicas territoriais no
Brasil e na Unido Europeia, inimeros obstaculos e diferentes controvérsias ainda

permeiam as delimitagdes territoriais e as estruturas de governanga.



2 UMA SINTESE TEORICA SOBRE O TERRITORIQ?

Neste capitulo, realizamos uma sintese tedrica sobre o territorio. Na primeira
sec¢do, apresentamos as principais questoes fronteiricas do territorio. J4, na segunda
sec¢do, descrevemos o “contetido” multidimensional que da substdncia ao territorio,
destacando trés elementos: (1) a cidadania ativa e o capital social - como aspectos
simbolicos do territorio; (2) as aglomeragdes produtivas territoriais - como aspectos
econdmico-materiais do territério; e (3) as instituicdes territoriais - formalizando e
organizando os aspectos simbdlicos e econdmico-materiais do territério. Por fim, na
terceira secdo, delineamos as principais questdes além das fronteiras, apresentando
algumasinfluéncias externas/exogenas sob as fronteiras e os “contetidos” territoriais

dos territorios ditos “mais flexiveis”.

2.1 Questdes Fronteiricas: a Delimitacao do Territério

Asultimas décadas do século XX foram marcadas por umanovareestruturacao
das escalas espaciais no planeta (Benko, 2001, p. 7). Para muitos, a recomposi¢cao dos
espacos - ancorados no fendomeno da globalizacao contemporanea - representaria
“um mundo sem fronteiras, com livre mobilidade de bens e servicos, intensificacao
dos fluxos de capital financeiro e humano, de conhecimento e de informacao, e de
investimentos diretos estrangeiros nos paises e aliancas estratégicas internacionais”
(Bervejillo, 1995, p. 2-37; Ortega e Silva, 2011, p. 33; Reis, 2002, p. 105-132). Neste
contexto, foi estabelecido para alguns o fim da histéria (Fukuyama, 1992), o fim da
geografia (O'Brien, 1992), o fim do trabalho (Rifkin, 1995), o fim dos territérios
(Badie, 1997) e o fim dos Estados-nag¢do (Ohmae, 1999).

Esse “processo de recomposicdo dos espacos”, e consequente “deslizamento
das escalas” para cima e para baixo, era (e continua sendo) parte da perspectiva do
mainstream neoliberal. Assim, os varios “fins (da histéria, da geografia, etc.)”, de uma
maneira geral, deixariam o mundo substancialmente encolhido e homogéneo (Benko,
2001, p. 7-8). Por exemplo, acreditava-se que as gestdes cotidianas das economias

nacionais mais abertas e mais interdependentes produziriam beneficios para todos

9 Este capitulo tem o objetivo de abordar o territdrio a partir de uma visdo tedrica ampliada, mesclando
conceitos multidimensionais e multidisciplinares.
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os envolvidos nos processos globalizantes (Cardoso, 1995, p. 148-155; Reis, 2002, p.
105-132). Em outras palavras, acreditava-se, nos anos 1990, que o fenomeno da
globalizacao seria absoluto, alcancando todos os paises, em todos os continentes. No
entanto, a realidade revelou outros resultados1? (Piketty, 2014, p. 265-295).

Neste sentido, alguns observadores!! discordantes chamaram a ateng¢do para
a heterogeneidade do mundo atual, em divergéncia com a proclamada convergéncia
homogeneizadora da visdo do mainstream neoliberal. Trés distintas visoes criticas,
de Reis (2002, p. 105-107), Bourdin (2001) e Augé (1994, p. 73-74), ilustram que o
fendmeno da globalizacao nao foi (e ndo é) absoluto e irrestrito - sendo, em grande
parte, uma “metafora” (Reis, 2002, p. 105-132). Na pratica, os efeitos da globalizacao
contemporanea ficaram reduzidos a poucos exemplos concretos!?, revelando que tal
processo ndo atingiu igualmente todos os paises, em todos os continentes. Mas, ao
contrario, os efeitos da globaliza¢do foram gerar mais diferenciacao e especializacao
(Benko, 2001, p. 8), e segundo Veltz (1999), uma “economia de arquipélagos”.

Porexemplo, paraReis (2002, p. 105-107), “o ‘universo-completo’ é composto
pelo ‘universo-da-globalizacao’, pelo da ‘nao-globalizacdo’ [os ‘espacos alheios’ ao
‘universo global’] e pelo das ‘trajectorias inesperadas’ [os ‘espacos’ que surgem de
contextos proprios mesmo que nem todos prosperem]. Ja para Bourdin (2001, p. 9-
24), paradoxalmente, na globalizacao, “o mundo se torna local, com reivindicacao de
identidade local, busca por ‘raizes’ e aberto interesse pelo patrimonio local”. Para
Augé (2010, p. 73-74), apesar de a globalizacdo (ou “supermodernidade”) gerar os
ndo-lugares (ou opostos ao lar, a residéncia, etc.), os lugares prosseguem existindo,
sendo “identitario, relacional e histérico”. O lugar nunca é totalmente apagado, e o
ndo-lugar nunca se realiza totalmentel3.

Segundo Haesbaert (2006, p. 19-34), é nesta circunstancia, de contestacao
dos efeitos da globalizacdo contemporanea, que reaparecem as discussdes acerca
dos aspectos territoriais, com destaque especial para as novas questdes fronteiricas.

Assim, o entendimento é de que a globalizacdo é somente uma parte da “complexa

10 Ver também Bervejillo (1995, p. 2-37), Diniz (2009, p. 91-98) e Piketty (2015, p. 13-34).

11 Economistas, gedgrafos, socidlogos e cientistas politicos (Benko, 2001, p. 7).

12 Qu seja, Europa, América do Norte, e Japdo e economias industrializadas do Pacifico. Somente essas
trésregides do planeta - juntas formam a “triade” - foram bem-sucedidas com a globalizacdo (Ohmae,
1989, p. 121-142; Reis, 2002, p. 111).

13 Sobre as caracteristicas dos “nao-lugares”, ver Augé (2010).
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dinamica universal” do capitalismo, que vai mais além das fronteiras politicas e da
organizacdo das relacdes econdmicas, compreendendo aspectos multidimensionais,
como, por exemplo, a cultura, a sociedade, areligido, as instituicdes, etc. E importante
destacar que a redescoberta do territorio “contemporaneo”, nao constituiu o fim dos
territérios e das fronteiras “classicas”, em geral, ligadas ao Estado-nac¢dol4. Na pratica,
esses novos territérios “mais flexiveis” ocorrem nos espac¢os subnacionais.

Como destacam Benko (2001, p. 7-8) e Mann (2000, p. 327-330), os Estados-
nac¢do ndo se diluiram, nem morreram, nem se aposentaram, somente mudaram de
funcgdes; e dentro deles (dos Estados-nag¢ao) brotaram novas formas de organizacao
do territdrio nacional, para além do poder central, e para além da mera organizacao
econdmica. Vale lembrar que, nas ultimas décadas do século XX, as novas politicas
de descentralizacdao delegaram as coletividades sociais (ou a cidadania) o papel de
organizar os espagos subnacionais (Benko, 2001, p. 9-11; Wassenhoven, 2008, p. 57).
Logo, afloraram também diferentes tipos de concepgdes de territorios — abalizados
em varias perspectivas multidimensionais - transformando o mundo em um mosaico
de territorios diferenciados (Haesbaert, 2006, p. 37-41).

Ou seja, as fronteiras dos territérios “mais flexiveis” podem ser erguidas,
destruidas e reerguidas a partir de diversas relacdes multidimensionais, enfatizando
as diferentes “fundamentacdes filoséficas” das coletividades sociais!>. Por exemplo,
Haesbaert (2006, p.37) destaca, pelo menos, quatro vertentes pelas quais o territorio
pode ser delimitado: (1) a naturalista - fundamentada nainteracdo da sociedade com
a natureza; (2) a juridico-politica - abalizada nas relacdes de poder e na dominacao
politica (e/ou dominacdo estatal) do territorio; (3) a idealista-simbdlica - inspirada
naidentidade, pertencimento, afeto e amor ao espaco territorial; e (4) a econémica -
baseada na reproducao material e no uso dos recursos territoriais (Haesbaert, 2006,
p- 35-98, 171-234; Ortega e Silva, 2011, p. 35).

Além disso, os territdérios “mais flexiveis” podem ser delimitados a partir de
uma “perspectiva integradora” - mesclando diferentes dimensdes materiais e/ou
simbolicas (Haesbaert, 2006, p. 74-79). Ou seja, ndo existe uma Unica concep¢do de

territério, sendo que a territorializacao, a desterritorializacao e a reterritorializacdo

14 Ver Mann (2000, p. 311-332) e Soja (1971, p. 3-18).
15 Fundamentalmente, destacam-se duas conotacdes filoséficas: uma materialista (ligada as questoes
mais concretas/materiais); e outra simbolica (ligada as questdes mais subjetivas/imateriais).
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podem assumir distintos sentidos na delimitacao e na ocupacgao do espago geografico.
E importante frisar que as fronteiras territoriais dependem do “contetido” territorial
(ver secdo 2.2) e de suas articulacdes de interesses; e sdo essas fronteiras territoriais
que simultaneamente garantem a perpetuacao e a coesdo do “conteudo” territorial.
Em suma, as fronteiras territoriais e os “contetdos” territoriais se retroalimentam
em uma relacao dialética, ora “fechada”, ora “aberta”.

Assim, todos os espagos geograficos, mediante estratégias de territorialidade,
podem constituir fronteiras territoriais, solidificando o processo de territorializacao
(Raffestin, 2011, p. 142-146).E aterritorializagio que possibilita o dominio (politico-
econdmico) e a apropriac¢do (simbdlico-cultural) do espaco geografico pelos grupos
humanos (Haesbaert, 2006, p. 118-127; Saquet e Sposito, 2008, p. 16-19). Contudo,
todos os territdrios (e suas fronteiras) podem sofrer uma desterritorializacaol® e,
por conseguinte, uma reterritorializacao, s6 que em novas bases. Isso significa que
a desterritorializacao destrdi os territorios (e suas fronteiras), e a reterritorializacao
reconstroi os territorios (e suas fronteiras), mas sob novas caracteristicas, ou uma
nova territorialidade (Ortega e Silva, 2011, p. 35).

Na pratica, essadindmica de “des-re-territorializacdo” ocorre inimeras vezes,
com diferentes velocidades, com variados formatos, e com distintos artefatos de um
oudediversosterritorios (Benko, 2001, p.9; Haesbaert, 2006, p. 35-98; Ortega e Silva,
2011, p. 34-35). Isso revela que as fronteiras dos territérios “mais flexiveis” sdo
flexiveis, ndo-estaticas e ajustaveis em funcdo das diferentes realidades concretas.
Mais uma vez, cabe destacar que os territorios “mais flexiveis” ndo tém fronteiras
estaticas como os territérios “mais rigidos”, em geral, ligados ao Estado-nagdo (ver
Figura 2). Assim sendo, os territorios “mais flexiveis” sao fluidos, com fronteiras e
“conteudos” volateis ou voluveis - conforme a Figura 2 (B) - podendo ao longo do
tempo territorializar, desterritorializar e reterritorializar.

Na Figura 2, é possivel observar a diferenca entre os territérios “mais rigidos”
e os territorios “mais flexiveis”. Enquanto os territdérios “mais rigidos” tém fronteiras
fixas (mais estaveis ou duradouras) - predominantemente politicas - os territérios

“mais flexiveis” apresentam fronteiras méveis - fundamentadas em varias relacées

16 Vale lembrar que ainda que o termo desterritorializagido seja novo, ndo se trata de uma questio
inédita. Karl Marx, no século XIX, ja havia revelado a desterritorializacdo de camponeses e burgueses.
A desterritorializa¢do é uma das caracteristicas fundamentais do capitalismo.
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multidimensionais. Na Figura 2 (B), por exemplo, o espaco territorializado (branco)
pode ao longo do tempo se desterritorializar (vermelho) - total ou parcialmente - e
sereterritorializar (vermelho) - total ou parcialmente - s6 que em novas bases. Além
do mais, os territdérios “mais flexiveis” podem territorializar - mesclando diversas
dimensdes materiais e simbolicas - espacos geograficos outrora desterritorializados

(azul). Ou seja, os territorios “mais flexiveis” podem assumir varias delimitagdes.

Figura 2 - A Delimitac¢ao dos Territérios “mais rigidos”
e dos Territdorios “mais flexiveis”

Territérios «mais rigidos» Territérios «mais flexiveis»

(A) (B)

Fonte: Elaboragao Prépria.

Neste contexto, é importante frisar que os territorios “mais flexiveis” ocorrem
nos espacos subnacionais - dentro dos territérios “mais rigidos” nacionais. Os
territérios “mais flexiveis” subnacionais funcionam também em conjunto com os
territérios “mais rigidos” subnacionais, como, por exemplo, as municipalidades.
Varios paises - sobretudo, na América Latina e na Europa - estdo empregando esses
parametros fronteirigos para conduzir suas politicas de desenvolvimento territorial
(Brasil, 20054, p. 7-8; Champetier, 2012, p. 11; De Los Rios-Carmenado, Diaz-Puente
e Cadena-Iiiguez, 2011, p. 609-624; European Union, 2006, p. 8-15; Proulx, 2001, p.
1-3; Rinne, 2013, p. 11; Sumpsi, 2007, p. 63-91). Em suma, a delimitagdo territorial

permite compreender a dindmica do “contetdo” territorial.
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2.2 0 “Conteudo” Territorial: uma Visao Multidimensional

O “conteudo” territorial é o nucleo duro do territério - sendo o responsavel
pela dindmica de delimitacio territorial (ver secdo 2.1). E a relacdo dialética entre o
“conteudo” territorial e a delimitacao territorial (ou seja, as fronteiras territoriais)
que garantemaperpetuacdo eacoesdodo “DNA territorial”. Napratica, cadaterritorio
tem um “DNA especifico” de interesses materiais e/ou simbélicos (Gurisatti, 1999, p.
81),revelando que asrelacdes sociais dentro das fronteiras podem adquirir inimeras
orientacoes, gerando um “complexo modelo plural da a¢ao social” (Marques, 2003,
p. 1-66). Assim, o “contetido” territorial é uma “identidade especifica” do territorio,
de carater peculiar e singular, e que ndo pode ser codificado e/ou transplantado para
outros espacos geograficos (Sforzi, 2006, p. 37-42).

Essavisdao multidimensional do “contetdo” territorial traspassa a perspectiva
economicista - abalizada nos modelos de equilibrio, racionalidade e maximizacao
(Vinha, 2001, p. 213)17. Neste contexto, a visdo multidimensional do “contetido”
territorial abarca os aspectos econ6micos, historicos, socioculturais e institucionais.
Em outras palavras, os territorios “mais flexiveis” baseiam-se ndo sé nas relacdes
econdmicas, mas também em um conjunto variado de rela¢des sociais, politicas,
culturais e institucionais que se incrustam nas sociedades locais e nas suas redes de
relacoes inter e intraterritério (Cocco, Galvao e Silva, 1999, p. 13-32)18. Em sintese,
os territérios “mais flexiveis” estdo enraizados em conceitos e fendmenos
multidimensionais (Marques, 2003, p. 1-66; Swedberg, 2004, p. 229-253).

Neste sentido, a Nova Sociologia Econémica (NSE)1? auxilia na interpretacao
do complexo e multidimensional “contetido” territorial, ao resgatar a importancia
das relagdes sociais, politicas, culturais e institucionais nos fendmenos econémicos,
mostrando que a economia e a sociedade estdo mutuamente enraizadas. E, por isso,

que o mercado € uma trama de relagdes sociais; e sdo essas (relacdes sociais) que

17Ver também Marques (2003, p. 1-66) e Raud (2007, p. 203-232).

18 Ver também Ortega e Silva (2011, p. 42-45) e Schneider e Tartaruga (2004, p. 99-117).

19 A Nova Sociologia Econdmica (NSE) nasceu, no inicio dos anos 1980, de uma evidente insatisfacdo
dos jovens socidlogos (especialmente, os norte-americanos) com o conceito estabilizado e rigido do
projeto sociolégico do “estruturo-funcionalismo”, sobretudo, na aparéncia parsoniana, criticando
ndo apenas a sociologia econémica dos anos 1950, mas também a economia neocléssica e a Nova
Economia Institucional (NEI) (Ortega e Silva, 2011, p. 42-45).
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estdo na base da construgdo de contratos, firmas, organizagdes, grupos e instituicdes
econdmicas?? (Pessoa, 2009, p. 71-81; Polanyi, 1954, p. 61-80). Ou seja, os mercados
ndo sdo nem “claros”, nem evidentes; e, suas dinamicas sao produtos de relagdes ou
redes de relacdes sociais complexas, permanentemente trabalhadas e, muitas vezes,
redefinidas ao longo do tempo (Granovetter, 1985, p. 481-510).

Dessa forma, a NSE fez despertar diversas questoes relativas a acdo humana,
antes ignorada pela economia, como, por exemplo: os beneficios da confianca?l, os
riscos da ma-fé, a hierarquizacao dos mercados, os valores culturais, as redes sociais
e as relacoes politicas intrinsecas aos mercados (Swedberg, 2004, p. 229-253)22. Em
termos praticos, todas essas questdes robustecem a perspectiva da NSE de que “os
mercados sao construcgdes sociais”, ou seja, o lugar de encontro entre a demanda e a
oferta,ambas socialmente construidas, sendo mais opaco?3do que o apresentado pela
economia neoclassica, ja que as informagdes estao assimetricamente distribuidas
pelas diversas redes sociais. Essa assimetria revela que no campo econdmico se
afrontam agentes socioeconémicos dotados de diferentes recursosz4.

Isto mostra que os territorios “mais flexiveis” sao espacos de conflitos, em
que a manipulagdo e os jogos de poder estdo presentes, sempre correspondentes as
memorias ou as historias das suas origens (Marques, 2003, p. 1-66). Paralelamente,
isto confirma que o “contetido” territorial se encontra incrustado nao apenas em uma

dimensdo - mas em multiplas dimensdes. Por exemplo, o “contelddo” territorial esta

20 Como destaca Polanyi (1954, p. 61-62), a economia do homem como regra, estd submersa em suas
relacdes sociais. Ele ndo age desta forma para salvaguardar seu interesse individual na posse de bens
materiais; ele age assim para salvaguardar sua situagdo social, suas exigéncias sociais, seu patrimonio
social. Ele valoriza os bens materiais na medida em que eles servem a propdsitos. Nem o processo de
producdo, nem o de distribuicdo esta ligado a interesses econdmicos especificos relativos a posse de
bens. Cada passo desse processo estd atrelado a um certo nimero de interesses sociais, e sdo estes
que asseguram a necessidade daquele passo.

21 E a confianca que garante as formas minimas de organizacio da vida econdmica e social. A confianga
é um facilitador das trocas; um aglomerador e acelerador das relacdes sociais; um “apaziguador” dos
medos; e o responsavel pelo sucesso de determinados Estados-nagio. Nenhuma sociedade pode viver
sem elevadas doses de confianga entre seus membros, seja ela tacita e implicita, ou formalizada e
contratual (Marques, 2003, p. 1-66; McKnight e Chervany, 2001, p. 27-54).

22 Alguns interpretam as influéncias sociais como um processo por meio dos quais os atores adquirem
costumes, habitos e normas que seguem automaticamente, em detrimento dos principios da escolha
racional, mesmo que uma racionalidade limitada (Swedberg, 2004, p. 229-253).

23 Logo, os mercados ndo sdo “puros”, ou incontaminados, refutando a ideia classica da transparéncia
e do equilibrio do mecanismo da “mao invisivel” (Ortega e Silva, 2011, p. 42-45). A NSE prefere falar
das “maos visiveis” dos atores, das organizacgdes, e das institui¢cdes, que, em conjunto, tém valores e
tragos culturais que marcam as suas operagoes e dinamicas (Marques, 2003, p. 1-66).

24 Ver Bourdieu (2005, p. 15-57), Granovetter (1985, p. 481-510) e Pires (2007, p. 155-163).
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incrustado culturalmente, politicamente e socialmente. Na pratica, numa perspectiva
territorial, as teses da incrustagdo social, cultural e politica ganham carater decisivo
na explicacdo dos movimentos assimétricos de desenvolvimento, ja que as relagdes
sociais, numa escala menor (subnacional), sio mais densas e definitivas da prépria
dindmica economica (DiMaggio, 2003, p. 167-194; Fligstein, 2003, p. 195-227).2>

Sendo assim, o “contetdo” territorial é influenciado por articulagdes sociais,
memorias historicas, valores culturais, valores morais, éticos e /oureligiosos, acordos
tacitos (informais), acordos formais (institucionalizados), crencas e sentimentos de
pertencimento, relacdes de poder, lutas politicas?6, entre outros (Dasgupta, 2000, p.
49-72; DiMaggio, 2003, p. 167-194; Fligstein, 2003, p. 195-227; Granovetter, 1985,
p. 481-510; Marques, 2003, p. 1-66; Swedberg, 2004, p. 229-253; Zelizer, 1983). Em
suma, as estruturas sociais, culturais e politicas importam, e sdo determinantes nas
dinamicas do “contetido” dos territérios “mais flexiveis”. E, por isso, que a poucos
quilometros de distancia é comum encontrar territérios e “contetidos” territoriais
tdo diversos (Moyano Estrada, 1999, p. 3; Soja, 1971, p. 3-18).

Neste sentido, podemos destacar, pelo menos, trés elementos que formam o
“conteudo” territorial, a saber: (1) a cidadania ativa e o capital social, como aspectos
simbolicos do territorio “contemporaneo” (ver secdo 2.2.1); (2) as aglomeracgdes
produtivas territoriais, como aspectos econdmico-materiais (ver secdo 2.2.2); e (3)
asinstituicOes territoriais, como organizadores dos aspectos simbdlicos e econémico-
materiais (ver secao 2.2.3). Juntos, esses trés elementos possibilitam compreender
a esséncia e as especificidades dos territorios “mais flexiveis”, determinando, em
ultima instancia, por que alguns sao mais desenvolvidos socioeconomicamente do
que outros?? (Moyano Estrada, 1999, p. 3). Além disso, esses trés elementos fornecem

uma visdo multidimensional dos territorios “mais flexiveis”.

25 Ver também Schneider e Tartaruga (2004, p. 99-117) e Swedberg (2004, p. 229-253).

26 As lutas politicas ocorrem inter e intra-empresas, e ao lado do Estado. Destas lutas, aparecem as
diversas solu¢des sociais para o mercado, como: cartéis, barreiras a entrada, patentes, licengas,
controles de pregos, e limites para a producdo. Além do mais, surgem solugdes para os problemas
relativos aos direitos de propriedade, estruturas de governanca, concep¢des de controle, e normas
de troca. O fato é que tais solug¢des sociais sempre apontam para a sobrevivéncia das empresas, e nao
apenas para a maximizacao dos lucros (Ortega e Matos, 2012, p. 137-156).

27 E cada vez mais frequente encontrar diferencas entre territérios que pertencem a um mesmo
contexto geografico e sdo dotadas de recursos econdmicos similares, mas que os aproveitam de modo
distinto. Os contrastes nos resultados do desenvolvimento tém originado varios estudos que tentam
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2.2.1 Cidadania Ativa e Capital Social: Culturalismo e Simbolismo no Territério

Nao ha duvidas de que os territorios “mais flexiveis” estdo enraizados em
inumeros elementos culturais, éticos e simbolicos. Na pratica, aideia globalizante do
“modelo Unico” - utilitarista, estatico, determinista e monocultural - nao foi capaz de
eliminar as diversidades das sociedades locais. Ao contrario, a globalizacdo produziu
mais desigualdades e mais diversidades entre as sociedades locais (Zaoual, 2006, p.
35-36). Em outras palavras, os territérios “mais flexiveis” passaram a ser cada vez
mais diferentes, revelando a importancia dos fatores “ndo econémicos”. Mas, de que
fatores “nao econémicos” estamos falando? (Ortega e Silva, 2011, p. 48-51; Zaoual,
2006, p.35-36).Paraalguns autores,como Putnam (1996), trata-se do capital social?8

e, para outros, como Bourdieu (2010), do campo simbdlico.

Desta forma, os elementos imateriais — como crencas, mitos, valores, ritos,
rotinas, habitos, conhecimentos empiricos e informais, e experiéncias — ganharam
protagonismo no “conteddo” dos territorios “mais flexiveis” e, por conseguinte,
passaram a influenciar os processos de desenvolvimento territorial. Assim sendo, os
processos de desenvolvimento territorial passaram a decorrer de uma combinacao
de multiplas dimensdes da vida social - em diferentes situagdes, formas, texturas e
contextos (Zaoual, 2006, p. 173-198). Essa visdo multidimensional do “conteddo”
territorial acoplou aos fendmenos econémicos uma série de elementos pluralistas:
como a cooperacdo, a confianca, a reciprocidade, a solidariedade, a generosidade, a
parceria, o “sentido compartilhado” e as participacdes em redes sociais.?

Neste sentido, Bourdieu (2010) trata os elementos imateriais/pluralistas em
torno do conceito do campo simbdlico. Logo, Bourdieu (2010, p. 11) identifica que
osdiferentes campos simbdlicos geram lutas pelo poder, revelando que os elementos

imateriais/pluralistas sdo instrumentos de dominacao e legitimacdao da dominacao,

elucidar os motivos de tantas assimetrias. Para Moyano Estrada (1999, p. 4), “mds recientemente se
han venido realizando algunos trabajos que han enfatizado la importancia de [...] la confianza, los flujos
de informacién o las normas de reciprocidad existentes en una comunidad [...]”. Ou seja, os estudos
(sobretudo, de agéncias multilaterais, como o Banco Mundial) explanam a importancia dos fatores
ndo econdmicos no processo de desenvolvimento (Ortega e Silva, 2011, p. 48-51).

28 Ver também Saiz e Jiménez (2008, p. 250-263).

29 Surge, entdo, um tipo novo de economia, a “economia do cotidiano na medida em que da privilégio
aos ambientes vividos dos atores” (Zaoual, 2006, p. 35-54, 173-198).
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de uma classe social sobre a outra. Assim, os sistemas simboélicos desempenham uma
funcdo politica, cujo poder é simbdlico, invisivel, “quase magico”, e equivalente ao
que é obtido pela forga fisica ou econémica. Tal poder “sé podera ser exercido com a
conivéncia daqueles que ndo querem saber que lhe estdo sujeitos ou mesmo que o
exercem” (Bourdieu, 2010, p. 11). E esse poder simbélico que produz uma cidadania
ativa3? nos territérios “mais flexiveis” (Abramovay e Favareto, 2008, p. 1-12).

Enquantoisso, alguns autores, como Bagnasco etal (2003), Fukuyama (2001),
Putnam (1996), e Woolcock (1998)31, agrupam os elementos imateriais/pluralistas
em torno do conceito do capital social. Nesta perspectiva, o capital social representa
um recurso/ativo, como o capital econdmico, que pode seracumulado, estando ligado
a posse de uma rede duravel de relacdes, mais ou menos institucionalizadas, que se
materializam, sobretudo, por meio da confianga3?, de redes de reciprocidade, e das
regras de participacdo civica (Putnam, 1996, p. 173-194). Na pratica, o capital social
favorece a cooperacao, e a superacdo dos dilemas da agao coletiva e do oportunismo
nos territérios “mais flexiveis”. Neste sentido, o capital social é tratado como um
“bem publico"33 (Bagnasco etal, 2003, p. 123-152; Putnam, 1996, p. 173-194).

No contexto do desenvolvimento territorial, tanto o campo simbélico como o
capital social, ndo se situam nem nos individuos, nem nos meios de produgao, mas,
nas redes sociais densas, que garantem a confianc¢a nas estruturas sociais e admitem
a geracdo de solidariedade34. A cidadania ativa e o capital social podem ser vistos
em, pelo menos, quatro dimensdes: integracdo (lagos intracomunitarios); linkage ou
conexdes (lagos extracomunitarios); sinergia (lagos entre as redes institucionais); e
integridade organizacional (credibilidade e eficacia institucional) (Moyano Estrada,
1999, p. 3-39). Da combinagao dessas quatro dimensdes aparecem dois importantes
efeitos analiticos e seus dilemas: o processo top-down (de cima para baixo) e bottom-
up (de baixo para cima) (Woolcock e Narayan, 2000, p. 239).

Quanto mais intensa for a cidadania ativa, e quanto maior for o capital social:

mais elevado sera o nivel de confianc¢a na sociedade local, maior sera a cooperacao

30 As distintas classes e fra¢des de classes estao envolvidas em uma luta simbélica para imporem a
definicdo do mundo social, mas conforme os seus interesses (Bourdieu, 2010, p. 11).

31Ver também Woolcock e Narayan (2000, p. 225-249).

32 Ver Guinnane (2005, p. 1-35) e Herreros Vazquez (2004, p. 605-626).

33 E importante lembrar que, por ser um “bem publico”, os investimentos em capital social, em geral,
ndo sdo assumidos por investidores particulares, mas por agentes publicos (Adelman, 1972).

34 Ver também Belik, Paulillo e Vian (2012, p. 9-32).
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entre os atores socioecondmicos, e assim, melhor serd o desempenho do governo e,
consequentemente, da economia (Putnam, 1996, p. 173-194). Em outras palavras, a
cidadania ativa e o capital social beneficiam a formag¢do de uma sociedade forte, com
economia forte, e com Estado forte3> (Putnam, 1996, p.173-194; Wassenhoven, 2008,
p. 57; Woolcock, 1998, p. 151-208). Por exemplo, a experiéncia italiana corrobora o
contexto de que a cidadania ativa e o capital social foram responsaveis pelos circulos
virtuosos do desenvolvimento3® nos anos 1980/1990 (Bagnasco etal, 2003, p. 123-
152; Putnam, 1996, p. 186-187; Zak e Knack, 1998, p. 32-33).

Assim, os territérios “mais flexiveis” com “contetidos” coesos - cidadania
ativa e capital social sedimentado - tendem a construir um circulo virtuoso; enquanto
queterritorios “mais flexiveis” com “contetidos” fragmentadostendemaconstruir um
circulo vicioso37. No mundo real, tanto o circulo virtuoso quanto o circulo vicioso
podem ser “arrebentados” pelos “dilemas dinamicos do desenvolvimento” (Moyano
Estrada, 1999, p. 19; Myrdal, 1972, p. 32-34). Neste sentido, as fragmentacdes sociais,
culturais, religiosas, linguisticas, étnicas, politicas e econdmicas podem ser herdadas
(historicamente) ou criadas, minimizadas ou maximizadas pela sociedade local, e/ou
enraizadas ou intercambiaveis3® segundo a natureza (Labart, 2010, p. 1-28; Murphy,
1989, p. 410-421; Uslaner e Brown, 2005, p. 868-894).37

Além disso, é importante destacar que criar cidadania ativa e formar capital
social ndo sao tarefas faceis, pois ndo dependem apenas do contexto social imediato,
mas ainda do contexto histérico que condiciona a sociedade local. Putnam (1996, p.
173-194) frisa que “a histdria pode ter consequéncias duradouras, subordinando a
trajetdria presente e, consequentemente, a trajetoria futura. Assim, o lugar a que se
pode chegar depende do lugar de onde se veio, e, simplesmente, é impossivel chegar

a certos lugares a partir de onde se esta”. Neste contexto, em que a histéria importa,

35 Isto significa dizer que a cidadania ativa e o capital social sdo elementos basicos do dinamismo
econOdmico, e dependem do bom desempenho e da legitimidade governamental, em estabelecer uma
adequada cooperacdo entre o legislativo, o executivo e o judiciario, entre os partidos politicos, entre
o0 governo e a iniciativa privada, e assim por diante (Ortega e Silva, 2011, p. 48-51).

36 Ver também Myrdal (1972) Pires (2007, p. 155-163).

37Woolcock e Narayan (2000, p. 232-237) realizam uma andlise - por exemplo - entre o capital social
e a transicdo da pobreza, avaliando os seus impactos sobre o bem-estar social.

38 Ou seja, que podem ser trocados, ou compartilhados, ou ensinados (Zaoual, 2006, p. 35).

39 Ver as experiéncias africanas sobre as fragmentacdes no desenvolvimento (Easterly e Levine, 1997,
p. 1-40; Posner, 2004, p. 849-863). Neste contexto, em ultima instancia, as fragmentac¢des produzem
exclusdes sociais, justamente o contrario do capital social (Daly e Silver, 2008, p. 537-566).
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o desafio dos territdrios “mais flexiveis” é encontrar, no “contetdo” territorial, a
combinacao 6tima entre os seus elementos imateriais/pluralistas, constituindo uma
visdo multidimensional e favoravel para o processo de desenvolvimento4®.

Em suma, na visdo territorial, o culturalismo e o simbolismo s3o “contetidos”
importantes no desenvolvimento da “massa critica” end6gena, e na manutengao das
fronteiras. Essa “massa critica” territorial esta incrustada de culturas, de trajetorias,
de historicidades, de experiéncias de vida individuais e coletivas, etc., revelando que
as sociedades locais e os seus espacos territoriais de dominio sdo feitos nao apenas
de trocas calculaveis e ndo calculaveis, mas também de enraizamentos e de valores
ndo intercambiaveis (Zaoual, 2006, p. 35). Na realidade concreta, todos os elementos
imateriais/pluralistas se misturam com os elementos materiais, e juntos influenciam
as estruturas institucionais, numa relacao dialética complexa, intensa e permanente

(Carter, 2010, p. 969-987; Ortega e Silva, 2011, p. 48-51).

2.2.2 Ideia-Guia: as Aglomeracoes Produtivas Territoriais

Os territorios “mais flexiveis” sdo formados ainda por elementos materiais,
em geral, ligados as atividades econdmicas. No final dos anos 1970, com a decadéncia
do modelo de acumulacao fordista*! e a ascensao do modelo de acumulacao flexivel,
as aglomeracdes produtivas territoriais ganharam protagonismo nas estratégias de
desenvolvimento socioecondmico, resgatando os antigos conceitos marshallianos*2.
Rapidamente, surgiram varias abordagens das aglomerag¢des produtivas territoriais
como, por exemplo: distrito industrial, manufatura flexivel, arranjo produtivo local,
milieu inovativo, parque tecnolégico, etc. Independentemente da abordagem, o novo
modelo/regime de acumulacgao flexivel induziu “uma reestruturacdo da sociedade
inteira” (Benko, 2002, p. 29; Ortega e Silva, 2011, p. 45-48; Sforzi, 2006, p. 37-42).

No entanto, o que é o modelo/regime de acumulacao flexivel? Qual o objetivo

das aglomeracdes produtivas territoriais? Inicialmente, cabe destacar que o regime

40 Para Moyano Estrada (1999, p. 3-39), a procura pela combinag¢ao 6tima pode apresentar diversas
formas, e, assim variadas condig¢des de viabilidade e sustentabilidade do desenvolvimento.

410 fordismo se caracterizava por ser um sistema de produ¢do monopolista industrial estandardizada,
apoiada num consumo de massa, numa grande inddstria, numa divisao taylorista do trabalho, e numa
participacdo do Estado, por meio da legislacdo social, das convengdes coletivas e das regulacdes de
redistribui¢ao dos ganhos, de modo a garantir o crescimento da demanda efetiva (Benko, 2002, p. 28-
29; Coriat, 1985; Sforzi, 2006). Em relacdo a crise do fordismo, ver Lipietz (1987, p. 41-45).

42 Ver Marshall (1920).
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flexivel surgiu com o designio de substituir arigidez do modelo fordista. Sendo assim,
a proposta era adotar uma mobilidade otimizada ou, em outras palavras, a “producao
flexivel” (Benko, 2002, p. 29). Mas, ndo podiam ser adaptagdes superficiais. Por isso,
a flexibilidade e a mobilidade otimizada tornaram-se os elementos-chave deste novo
periodo pos-fordista, ou de acumulacgao flexivel. Para Benko (2002) e Coriat (1985),
a flexibilidade e a mobilidade estabelecem uma forma organizacional e produtiva
“maleavel” - integrada as oportunidades geograficas e tecnoldgicas - atingindo nao
apenas o nivel econémico, mas igualmente o nivel politico e social.

Na pratica, o modelo de acumulacgio flexivel envolve o processo produtivo, o
mercado de trabalho (interno e externo) e o Estado, com o objetivo de minimizar os
custos e os riscos de mercado. Em outras palavras, a flexibilidade ocorre no interior
e no exterior das empresas. Neste sentido, pela primeira vez, no capitalismo, tornou-
se possivel a combinagdo do trabalho de alto nivel tecnolégico com a diversificacdao
dos produtos e dos processos. Isto representou uma desintegracdo vertical, e uma
entrada irreversivel da eletronica nos métodos produtivos, fragmentando o sistema
organizacional produtivo em uma dimensao mundial - dando origem a um mosaico
de territérios diferenciados (Dicken e Malmberg, 2001, p. 345-363; Haesbaert, 2006,
p- 37-41; Hermida, 2016, p. 46; Ortegae Silva, 2011, p. 45-48).

ParaBenko (2002, p. 28-29), é diante destas “evolucoes globais” que se impde
anocao do “sistema global como um mosaico de economias locais”43. O fato é que tais
elementos materiais “contemporaneos” reacenderam a teoria do desenvolvimento
enddgeno, e, junto com ela, as questoes referentes as pequenas e médias empresas
(PMEs) (Dicken e Malmberg, 2001, p. 345-363). Desta maneira, as PMEs renasceram
ndo apenas nos novos distritos industriais tecnoldgicos, mas igualmente nos centros
tradicionais da grande industria, nos espacos metropolitanos, e nos espagos rurais
(Bagnasco, 1999, p. 33-43; Becattini, 1999, p. 45-58; 2002, p. 9-32). Em suma, o novo
modelo/regime de acumulacgao flexivel se acoplou as novas aglomeragoes produtivas

territoriais (Matos e Ortega, 2014, p. 1-22; Ortega e Silva, 2011, p. 45-48).

43 Nestes novos movimentos espaciais, nascem (ou renascem) os debates acerca da articulagao entre
o nacional e o mundial, entre o local e o global. Essa ldgica entre o local e o global expde a presenca
de especificidades regionais, e reforca a logica de que os territorios sdo heterogéneos - explicando,
assim, por que alguns territérios se industrializaram e outros nao, e por que alguns se desarticularam
e outros ndo (Bagnasco et al, 2003; Benko, 2002; Brandao, 2007).
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Essas novas aglomeracoes produtivas territoriais surgiram nao somente do
espirito empreendedor das PMEs, mas igualmente dos indmeros particularismos das
regides, como: fatores culturais; radicalizacao das relagdes capital-trabalho; reflexo
de uma cultura de diferenciacdo e ndo de estandardizagdo; processos tecnoldgicos
que permitem produg¢des em pequena escala; politica econdémica do governo para
estimular pequenas empresas; entre outros (Bagnasco, 1999, p. 33-43). Ou seja, o
regime de acumulacio flexivel eliminou a ideia de que as vias da industrializa¢do, ou
da urbanizagdo, ou da modernizac¢do, sdo as mesmas para todos os paises, e dentro
de cada um, para todos os territérios (Becattini, 1999, p. 45-58; 2002, p. 9-32; Matos
e Ortega, 2014, p. 1-22; Ortega e Silva, 2011, p. 45-48).

Atualmente, para muitos, o sucesso dos territorios “mais flexiveis” depende da
simbiose entre as instituicdes econdmicas locais e os valores sociais comunitarios;
ou seja, depende da harmonia entre o individualismo (interesse pelo lucro) e o
sentimento de pertencimento comunitario (interesse coletivo) (Becattini, 1999, p.
45-58; 2002, p. 9-32). Desta maneira, conforme Benko (2002, p. 60), surgem os
“efeitos positivos de aglomeragdo”, como: as “economias internas ao ramo” e os
“efeitos de proximidade externas ao ramo”. Tudo isso possibilita a apari¢do do que
se convencionou chamar de “atmosfera marshalliana” (Becattini, 1999, p. 45-58;
Marshall, 1920). Logo, as “atmosferas” cumprem um papel importante no sucesso
ou no fracasso das aglomeragdes produtivas territoriais (Veiga, 2002, p. 8-12).

Seja no distrito industrial tecnoldgico, ou no centro tradicional, ou no espago
metropolitano, ou no espago rural, a “atmosfera” promove um “espirito coletivo” de
cooperacao, favorecendo o “tecido social” promotor do desenvolvimento endégeno
(Becattini, 2002, p. 9-32; Benko, 2002, p. 28-29). Outros autores, como Abramovay
(2000,p.379-397) eSilva (2012a, p. 214-222), destacam que a “atmosfera” promove
a partir das externalidades a formag¢do de uma ideia que guia a sociedade local, ou
seja, uma ideia-guia que leva a sociedade local para a mesma direcio. E a ideia-guia
que garante a coesdo socioprodutivadas aglomeragdes territoriais*+. Por exemplo,em
determinado territério, a sociedade local pode ter como ideia-guia: o turismo, ou a

cafeicultura, ou a confecc¢ao de roupas, ou a pesca maritima%s.

44 Essa “atmosfera” viabiliza a busca de um “somatdrio diferente de zero” - onde os conflitos sociais
intraeinter-classesexistem, maspermanecem “fechados”.Ouseja, porexemplo,a ideia-guia possibilita
forjar projetos coletivos, em que todos ganham, ainda que ndo tudo o que gostariam.

45 Como destaca Jouen (2001, p. 2), “o solo e o subsolo - planicies, clima artico, regides montanhosas,
mares e rios - imprimem também as suas marcas no desenvolvimento econdmico”.
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Apesar da flexibilidade, as novas aglomeragdes produtivas territoriais nem
sempre reunem condi¢cdes favoraveis, revelando que o regime de acumulacao flexivel
é complexo e, algumas vezes, “espontaneo” (Bagnasco, 1999, p. 33-43). Isso significa
que nem sempre é facil criar uma “atmosfera” favoravel, e/ou copiar ou carregar de
um lado para o outro as virtudes propagadas pelos bons exemplos. Por exemplo, as
PMEs dependem da evolugdo das tecnologias de produgdo que permitem aplicacdes
rentaveis, mesmo para producdes em pequena escala, ou com trabalhadores pouco
qualificados*6. Além do mais, as aglomeragdes produtivas territoriais dependem dos
modos de governanca adotados, o que significa dizer que as escolhas politicas (tanto

no ambito privado, como no publico) influenciam os rumos do desenvolvimento.

Em termos praticos, as aglomeracdes produtivas territoriais sdo frutos de
fatores econdmicos e organizacionais gerais (que valem para o mundo) e especificos
(que valem apenas para o lugar) (Bagnasco, 1999, p. 33-43; Becattini, 2002, p. 9-32).
Em outras palavras, as aglomerag¢des produtivas territoriais ndo dependem apenas
de condic¢oes locais favoraveis, mas também de condi¢des globais favoraveis, e, por
isso, seusucesso pode levar anos para ser tramado (Gurisatti, 1999, p. 81). Assim, os
territérios “mais flexiveis” ndo sdo iguais, mas sdo marcados por uma pluralidade
inesgotavel de singularidades e especificidades - “[...] no habria sido posible realizar
generalizacion tedrica alguna [...]” (Becattini, 2006, p. 150). Em suma, cada territorio

“contemporaneo” tem um DNA socioprodutivo especifico.

0 exemplo da Terceira Itdlia*” ilustra muito bem a dinamica das aglomeragdes
produtivas territoriais. Foi, indubitavelmente, a Itdlia que deu o principal impulso
aos novos modelos de acumulagédo flexivel ainda nos anos 1970 (Garofoli, 1993, p.
49-75; Sforzi, 2006, p.37-42). Nosanos 1990, os casos italianos ja despontavam como
exemplos a serem seguidos - fundamentados em uma “miriade” de PMEs, um “bom
funcionamento do tecido urbano” (equipamentos educacionais e de lazer, servicos
publicos, infraestrutura viaria, administragdo local, etc.), uma forte intervencao do

poderpublico,eumelevado aproveitamento dasvantagens do mercado internacional

46 De acordo com Sforzi (2006, p. 37-42),anovarealidade transformou a “producdo em série” em uma
“fabrica¢do neo-artesanal”, com trabalhadores especializados e maquinas versateis, que permitiam
competir com as grandes firmas. Ver também Ortega e Silva (2011, p. 45-48).

47 Sobre a Terceira Itdlia, ver Bagnasco (1999, p. 33-43), Becattini (1999) e Sforzi (2006).
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(beneficios cambiais)*8. O fato é que a Terceira Itdlia oferecia uma “particularidade”,

ou um tipo de “mistura balanceada” de “concorréncia-emulacdo-cooperacao”4°.

Em suma, cada territério “contemporaneo” tem elementos materiais proprios,
que se consolidam nas aglomeragdes produtivas territoriais (Sforzi, 2006, p. 37-42).
Em geral, as aglomeragdes produtivas territoriais tém uma “atmosfera” que, quando
favoravel /positiva, produz um “tecido social” e uma “ideia-guia”. E importante frisar
que alguns territorios “mais flexiveis” podem até ter uma aglomeracdo produtiva
territorial, porém, isso nao significa ter um “tecido social” e uma “ideia-guia” coesa
(Benko, 2002, p. 60; Ortegae Silva, 2011, p.45-48; Sforzi, 2006, p. 37-42). Talvez, isso
explique por que existem tantas assimetrias socioecondmicas entre as aglomeragdes
produtivas territoriais. Ou seja, os elementos materiais precisam estar em simbiose

com os elementos imateriais/pluralistas e com as estruturas institucionais.
2.2.3 Institui¢cdes Territoriais: a Formalizacido da Participaciao Comunitaria

Sdo as instituicdes territoriais que organizam o funcionamento dos elementos
imateriais/pluralistas e dos elementos materiais. Ou seja, as institui¢des territoriais
formalizam e regulam: a cidadania ativa, o capital social e as aglomerag¢ées produtivas
territoriais (ver secoes 2.2.1 e 2.2.2). Assim, no “contetido” territorial, as institui¢cdes
territoriais operam como “um hub conectavel” a todos os demais elementos. Porém,
0 que sdo as institui¢des territoriais? Ou, o que sdo as institui¢cdes? Desde a década
de 1910, varios economistas tém buscado compreender o institucionalismo, as suas
modificagdes organizacionais, e as suas rupturas tecnolégicas>0. Para Pondé (2005,
p.121), o resultado é um amplo leque de matrizes teéricas em torno das instituices,
cada uma assentada em diferentes interpretacdes do institucionalismo.

Apesar do emaranhado de variagdes conceituais e pressupostos tedricos em
torno das institui¢des, as inimeras matrizes tedricas enriquecem o pensamento e o
debate institucionalista, favorecendo a diversidade tedrica (Conceicdo, 2001, p. 25-
45; Pondé, 2005, p. 119-160). Neste sentido, podemos destacar, pelo menos, quatro

abordagens tedricas institucionalistas, a saber: (1) o institucionalismo “original”; (2)

48 Ver Becattini (1999, p. 45-58; 2002, p. 9-32) e Veiga (2002, p. 8-12).
49 Ver também Garofoli (1993, p. 49-75) e Sforzi (2006, p. 37-42).
50 A origem do debate institucionalista estd na obra de Veblen (1912).
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0 neo-institucionalismo; (3) a Nova Economia Institucional (sigla NEI); e (4) o neo-
schumpeterianismo (Conceigdo, 2001, p. 25-45; North, 1991; Pondé, 2005, p. 119-
160; Reis, 2002, p. 105-132; Simon, 1962, p.467-482). Essa variedade de abordagens
tedricasinstitucionalistas favorecem a “interpretacdo ampliada” das instituicdes®! e,
por conseguinte, das instituicdes que compdem o “conteddo” territorial.

Basicamente, “[...] as institui¢cdes sdo regularidades de comportamento, social
e historicamente construidos, que moldam as intera¢des entre individuos e grupos
de individuos [...]”, produzindo padrdes (ou seja, codigos de conduta) relativamente
estaveis (Pondé, 2005, p. 126). Assim sendo, uma instituicdo é uma regularidade de
comportamento, ou uma regra formal ou informal, que tem aceitacdo unanime pelos
membros de um grupo social, acarretando em padrdes consensuais de organizacdo
econdmica e social, mediante a operacdo de habitos, normas, convengdes sociais,
racionalidades, conhecimento, atores sociais e processos de vida, experimentalismo
e evolucdo. Na pratica, o institucionalismo esta incrustado na prépria dinamica do
mercado, do Estado, das empresas, das associa¢des, etc. (Reis, 2002, p. 105-132).

Por isso, as instituicdes devem ser criveis e estaveis, pois sua maior fungao é
aumentar a previsibilidade da conduta humana, reduzindo os conflitos “fechados” e
“abertos” e as assimetrias sistémicas (Ortega e Silva, 2011, p. 37-41; Pondé, 2005, p.
119-160). Entretanto, isso ndo quer dizer que o ambiente institucional seja sempre
harmonioso. Num mundo complexo, volatil e hierarquizado, as institui¢cdes sao cada
vez mais peculiares/especificas, sendo fruto de escolhas, deliberac¢des, consensos e
conflitos sociais, que geram as regras formais e informais do “jogo da vida”. Por isso,
as instituicdes ndo podem ser repetidas em outras localidades, ja que sdo complexas
e alteraveis, pois estdo enraizadas em “mundos concretos mutaveis”>2 (Ortega e Silva,
2011, p. 37-41; Pondé, 2005, p. 119-160; Reis, 2002, p. 105-132).

Ja, nos territérios “mais flexiveis”, as institui¢cdes territoriais ndo somente
canalizam e coordenam as intera¢des entre os agentes socioecondmicos, mas ainda

delimitam o conjunto de a¢des disponiveis para os individuos. Concomitantemente,

51]ssoincluiautores como: (1) Veblen, Commons e Mitchel; (2) Galbraith, Gruchy, Hodgson e Samuels;
(3) Coase, Williamson e North; e (4) Nelson, Winter e Dosi (Ortega e Silva, 2011, p. 37-41).

52 Por exemplo, é fundamental apreender as mudancas e transformac¢ées da economia, em vez de ficar
em busca dos fundamentos que determinam o equilibrio, a “otimalidade” e racionalidade substantiva
(Pondé, 2005, p. 119-160; Reis, 2002, p. 105-132; Simon, 1962, p. 467-482).
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os individuos moldam as institui¢des, mostrando que as restri¢des concebidas pelos
homens é que ddo forma a sua interacao, ou forma a sua instituicdo (North, 1991). Ou
seja, as instituicdes territoriais sdo transportadas por multiplos portadores sociais,
diferentes culturas, variadas estruturas e inimeras rotinas, e estes operam em varios
niveis hierarquicos®3 (Scott, 1995). De acordo com Reis (2007, p. 12), as institui¢des
revelam que os territérios “mais flexiveis” ndo sdo planos, mas possuem “relevos,

arquipélagos, descontinuidades e passagens estreitas e, [...] turbuléncia”.

Assim, as dindmicas das institui¢des territoriais estdo incrustadas na propria
estrutura da sociedade (cidadania ativa e capital social) e da economia (aglomeracgdes
produtivas territoriais), sendo um “espelho” do comportamento dos individuos e dos
atores coletivos, estando diretamente vinculada as culturas, valores, habitos, rotinas
e regras locais (Reis, 2002, p. 105-132; 2007). Em outras palavras, as configuracdes
institucionais territoriais sdo ndo-estaticas e ndo-replicaveis, no espago e no tempo,
proporcionando uma diversidade incalculdvel de sistemas institucionais, politicos,
econdmicos e sociais, que transcendem, e muito, a ideia da universalidade do mundo,
vinculada a l6gica da globaliza¢do (Brandao, 2007, p. 35-56; Conceigdo, 2001, p. 25-
45; Pondé, 2005, p. 119-160; Reis, 2002, p. 105-132; Simon, 1962, p. 467-482).

Por exemplo, cada territério “contemporaneo” pode ter um conjunto variado
e heterogéneo (ou seja, uma mescla diferenciada) de instituicdes no seu “conteido”
territorial. Neste sentido, conforme Moyano Estrada (2009, p. 23-34), as instituicoes
territoriais podem ser de natureza “associativa” ou “institucional”. Asinstituicoes de
natureza “associativa” sdo aquelas formadas a partir de interesses e/ou preferéncias
comunitarias, de base social. Ja as institui¢des territoriais de natureza “institucional”
sdo aquelas criadas a partir dos instrumentalismos publicos e/ou privados, sem base
social, ou aderéncia comunitaria (Moyano Estrada, 2009, p. 28). Em termos praticos,
o balanceamento entre os tipos institucionais dependera da forga da cidadania ativa,
do nivel de capital social, e da importancia dos aglomerados produtivos.

Além disso, os tipos institucionais estao divididos em subtipos, conforme os
diferentes ambitos de atividades (ver Quadro 1). De acordo com Moyano Estrada

(2009, p. 6), as institui¢cdes de natureza “associativa” podem ser divididas em quatro

53 Sobre a hierarquia institucional, ver Pondé (2005, p. 119-160).
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subtipos: (1) de representacao e/ou reivindicacao; (2) de carater econémico; (3) de
carater ndo-econOmico; e (4) de gestao e promoc¢ao do desenvolvimento. Enquanto
isso,asinstituicdes de natureza “institucional” podem ser divididas em trés subtipos:
(1) de gestdo das politicas locais; (2) de representa¢do das administragdes regionais,
estaduais e nacionais; e (3) de carater privado (ver Quadro 1) (Moyano Estrada,

2009, p. 11). Dentro de cada subtipo existe um amplo leque de desenhos juridicos e

operacionais, conforme os ambitos de atividades das instituicdes>4.

Quadro 1 - Os Tipos e Subtipos de

Instituicoes Territoriais

Natureza “Associativa”

Subtipos

Exemplos

Representacio, Defesa e
Reivindica¢des de Interesses

Sindicatos de Trabalhadores, Organizac¢des Profissionais, Redes de
Desenvolvimento Rural, Associa¢cdes Ambientais, etc.

Atividade Economica
(de cardter instrumental)

Cooperativas, Sociedades Comerciais, Associa¢cdes/Organiza¢des
de Produtores, Consdrcios Empresariais, etc.

Atividade Cultural, Religiosa,
Recreativa, etc.

Associagdes Culturais, Civicas e Esportivas, Associa¢des Religiosas,
Associacao Recreativas, etc.

Gestdo e Promocao do

Grupos de Ag¢do Local, Comités de Bacias Hidrograficas, Conselhos

Desenvolvimento Territoriais, etc.
Natureza “Institucional”
Subtipos Exemplos

Gestdo das Politicas Locais
(das municipalidades)

Organismos Municipais, Servigos Municipais, Entes de Cooperagdo
Intermunicipal, etc.

Representacio Periférica
das Administragdes Publicas

Centros de Satde, Centros de Educacio, Centros de Servico Social,
Servicos Ambientais, etc.

Instituicdes Privadas

Instituicdes Financeiras, Meios de Comunicacdo, Empresas, Redes
de Servicos, Servigos Educacionais, etc.

Fonte: Moyano Estrada (2009, p. 6, 11).

54 Ver também Ortega (2005), Pérez Yruela e Giner (1985) e Schmitter (1985).
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2.3 Questoes Além das Fronteiras: as Influéncias Externas no Territdrio

Apesar dos territérios “mais flexiveis” possuirem fronteiras e “contetidos”
proprios, as influéncias externas/exogenas prosseguem afetando os processos e as
dinamicas internas/endégenas. E importante frisar que as fronteiras dos territérios
“mais flexiveis” sdo porosas, permeaveis e maleaveis (ver Figura 2) (Ortega e Silva,
2011, p. 51; Silva, 201243, p. 40). A propria dinamica da “des-re-territorializagdo”
revela que os “conteddos” dos territorios “mais flexiveis” ndo estdo apenas sob a
influéncia das légicas internas, mas igualmente sob a influéncia das l6gicas externas,
que adaptam, distinguem e revelam combinac¢des dialéticas, ora com caracteristicas
mais endogenas, ora com tragos mais exoégenos (Benko, 2001, p. 9; Brandao, 2011, p.
305; Haesbaert, 2006, p. 35-98; Ortega e Silva, 2011, p. 34-35).

Neste contexto, as questdes além das fronteiras ganharam importancia nas
mediacdes entre o local e as multiplas escalas superiores (Brandao, 2007, p. 35-56).
Com os fenomenos da globalizacdo, as estruturas dos territoérios “mais flexiveis”
ficaram mais vulneraveis aos processos interterritoriais - como a intersetorialidade,
a interregionalidade, a interurbanidade, etc. - e, por conseguinte, mais plurais desde
“dentro” e desde “fora” (Bourdin, 2001, p. 9-24; Brandao, 2011, p. 306-310). Porém,
cada territorio “contemporaneo” absorvera de modo distinto, no espaco e no tempo,
as influéncias externas/exogenas, produzindo variados resultados de acordo com o
alcance,atematica,aimportanciarelativa, asredesintereintraterritério, etc. (Harvey,
2004, p. 79-134; Ortega e Silva, 2011, p. 51).

Assim sendo, as influéncias externas/exdgenas podem alcancar os territorios
“mais flexiveis” parcialmente ou por completo, em uma ou mais tematicas (sociais,
econdmicas, politicas, culturais, etc.), e conforme a dindmica e a anatomia das redes
inter e intraterritdrio envolvidas (Harvey, 2004, p. 79-134; 2005, p. 115; Silva, 2012,
p. 66-72; Strogatz, 2001, p. 268-276). Por exemplo, os efeitos positivos e negativos
da globalizacdo variam “de lugar para lugar” (Harvey, 2005, p. 115), e de acordo com
as conectividades e as complexidades das redes locais, regionais, nacionais e globais
envolvidas. Neste sentido, as redes inter e intraterritdrio ndo-lineares e mais densas
sao mais dificeis de “romper” e de serem afetadas por influéncias exégenas (Méndez,

2003,p.177-198; Schrank e Whitford, 2011, p. 151-177; Strogatz, 2001, p.271).
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Economicamente, os territérios “mais flexiveis” estdo sujeitos as pressoes da
acumulacdo capitalista®s, isto é, a escala territorial estd subordinada a acumulagao
global, tornando os limites geograficos porosos e instaveis. Conforme Harvey (2004,
p. 49), aacumulagdo de capital estd intrinsicamente ligada aos “ajustes espaciais”, ja
que a manutencdo da prépria dindmica de acumulagao de capital depende da criacdo
de “novos espacos paraa acumulacao”>6. Os espacos capitalistas “buscam absorver os
espacos e os modos ndo-capitalistas de producao, criando novas relacdes espaciais,
novas estruturas territoriais, e novos sistemas de lugares ligados por meio de uma
divisao ‘global’ do trabalho e de fun¢oes” (Harvey, 2004, p. 86-87). Dessa maneira, o
capitalismo consegue fugir temporariamente de suas contradi¢cdoes>’.

Logo, o aperfeicoamento dos transportes e das comunicagdes, e a criacdo de
um “ambiente fixo a servico do capitalismo”, sio movimentos estruturais inevitaveis
e necessarios para a dinamica capitalista (Harvey, 2004, 2005). As formas baratas e
rapidas de comunicacgdo e transporte permitem que o capital circule “em mercados
distantes e em grandes quantidades”, reduzindo o “tempo de giro do capital”>8. Além
disso,aacumulagdo de capital obriga que os “novos espagos paraa acumula¢do” criem
um espago fixo ndo apenas para os transportes e as comunicag¢des, mas igualmente
para o “capital circulante e fixo” (Harvey, 2005, p. 50-51). Na pratica, isso significa o
investimento em infraestruturas fixas e imdveis — adequadas para “o livre movimento
dos capitais” endégenos e/ou exégenos (Harvey, 2005, p. 146-150).

Os territorios “mais flexiveis” sdo pressionados — mais ou menos - a criar uma

infraestrutura de “coeréncia estruturada em relacao a producdo e ao consumo”, em

55 Nomodo de produgio capitalista, aacumulacio de capital se situa no centro da dindmica econémica
(Harvey, 2005). A acumulacgio de capital se realiza, no processo produtivo, por meio da criacdo da
mais-valia absoluta e relativa, ou, em outras palavras, por meio da “criacao de valor”. No entanto a
criacdo de valor depende da “capacidade dindmica e fatalmente expansivel” da “esfera da circulagao”,
que definira o sucesso ou o insucesso do processo de acumulacao de capital. Logo, “[...] o capital é um
processo de circulagio entre producio e realizagdo [..]". Esse processo deve se expandir, acumular,
reformar e mudar constantemente as relagdes na producio, as dimensdes e as formas de circulacdo
Ver Marx (1996a, 1996b).

56 De acordo com Harvey (2004, p. 40), “[...] sem as possibilidades inerentes a expansao geografica
[.-], o capitalismo h& muito teria cessado de funcionar como sistema econdmico-politico”. Por qué?
Porque o capitalismo ndo pode sobreviver sem seus “ajustes espaciais”. Harvey (2004, p. 49) acredita
que o capitalismo sobreviveu ao século XX gracas a um Unico recurso, “[...] a ocupagdo de espaco e a
producdo de espaco [..]”. Os “ajustes espaciais” permitem que os capitalistas, em tltima instancia,
possam manter seus rendimentos (lucros) positivos.

57 Ver Harvey (2005, p. 44-45).

58 Ou seja, 0 “tempo de produg¢do” mais o “tempo de circulacdo” (Marx, 1996a, 1996b).
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que cada espaco geografico abarca “[...] as formas e as tecnologias de producao, as
tecnologias, as quantidades e qualidades de consumo, os padroes de demanda e
oferta de mao-de-obra, e as infraestruturas fisicas e sociais” (Harvey, 2005, p. 146).
E essa “coeréncia estruturada” que possibilita o capital circular pelos territérios sem
os “limites do lucro” - e com o “tempo de rotacao” socialmente necessario para a sua
reprodugdo (Harvey, 2005, p. 146-150). Portanto, sao as infraestruturas adequadas,
desde “dentro” e desde “fora” (Bourdin, 2001, p. 9-24), que permitem os territdrios
“mais flexiveis” participarem da competicao global.

Tudo isso se relaciona com a capacidade do territério “contemporaneo” de
gerar endogenamente acumulac¢do para o capital - alguns territorios podem suscitar
mais valoriza¢do do que outros. No geral, os territdrios ndo sdo “nivelados”, mesmo
com o fim dos obstaculos espaciais, revelando que os fluxos de mercadorias, capital
e trabalho podem encontrar “alguns terrenos mais faceis de ocupar do que outros”.
Isso da origem a um mosaico de configuragdes territoriais, e a um conjunto complexo
de aliancas e pressdes locais, regionais, nacionais e globais®? — que se multiplicam a
fim de proporcionar a acumulagao de capital (Harvey, 2004, p. 49-51; Ortega e Silva,
2011, p. 51). Em sintese, fica evidente que as influéncias externas contribuem para
uma superficie territorial mais variegada e distinta®?.

Por exemplo, os riscos da mobilidade agressiva do capital podem nao apenas
territorializar os territdrios “mais flexiveis”, colocando-os na rota do crescimento
econémico - como podem também reterritorializar oureduzir aescombros os espagos
territoriais. Isso significa que as fronteiras e os “contetdos” territoriais estdo sempre
vulneraveis as influéncias externas/exdgenas, numa dinamica dialética do espaco,
que produz concomitantemente riqueza e pobreza, investimento e desinvestimento,
emprego e desemprego, e ordem e desordem (Harvey, 2004, p. 39, 83-87)¢1. Logo, a

viabilidade da “coeréncia estruturada” fica constantemente em perigo - vulneravel

59 As aliancas e pressoes locais, regionais, nacionais e globais sdo também instaveis, e estdo sempre
vulneraveis a grandes tensdes desencadeadoras de crises, nas quais cada alianga e pressido procura
capturar e reter beneficios na competicdo com outros.

60 A uniformizacao da superficie territorial, caso ocorra, é apenas no sentido de propiciar as condi¢des
para a reprodugdo global do capital (Bourdin, 2001, p. 9-24; Brandao, 2011, p. 306-310).

61 Quando o capital ndo encontra mais espacgos para realizar acumula¢ées adicionais, busca outras
maneiras de ampliar a acumulagio, como: o crescimento populacional e a criacdo de novos desejos e
necessidades (Harvey, 2005, p. 64).
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ao solapamento, revelando que os territérios “mais flexiveis” ndo sdo fixos®2, mas

perpetuamente redefinidos e reestruturados, desde “dentro” e desde “fora”.

62 A instabilidade espacial é um processo crénico e incessante. Ver Harvey (2005).



3 UMA SINTESE TEORICA SOBRE A GOVERNANCAS3

Neste capitulo, fazemos uma sintese teérica sobre a governancga. Na primeira
secdo, apresentamos as principais diferencas entre a governacdo, a governanga e a
governabilidade. |4, na segunda sec¢ao, realizamos uma sintese da “nova” governanca
praticada a partir dos anos 1990, com a emergéncia das relacdes entre o Estado e a
sociedade civil. Naterceirasecao, analisamos os principais elementos dagovernanga,
destacando o papel do Estado e das redes de atores sociais na sua consolidacdo. Na
quarta sec¢do, descrevemos quais sdo os principios da chamada “boa” governanga,
em especial, os principios adotados pela Unido Europeia (em seu livro branco sobre
a governanca) e pelo Banco Mundial (em seu The Worldwide Governance Indicators).

Por fim, na quinta sec¢do, apresentamos um balanco da “nova” governanca.
3.1 A Diferenca entre Governac¢ao, Governanca e Governabilidade

De acordo com Prats Catala (2005, p. 162), o conceito de governagdo é o mais
classico dos trés - abrangendo tanto as instituicdes do governo como as suas a¢des
e atividades dirigidas ao interesse publico (como, por exemplo, a dire¢do politica, as
politicas publicas, a legislacdo e a administracao politica). Ou seja, as institui¢des de
governacao sao as instituicdes do Estado, incluindo seus mais diferentes 6rgaos, em
todos os niveis. Neste conceito, “[...] la tarea de gobernar y la responsabilidad por la
gobernacion correspondian en exclusiva a las organizaciones del Estado” (Prats Catala,
2005, p.163). Logo, ndo ha qualquer participa¢do de atores e institui¢des privadas na
governacao, ja que sao considerados portadores exclusivos de interesses privados - e
ndo interesses publicos.

Assim sendo, na governacao, a sociedade civil e o setor privado nao sao atores
ativos dos interesses publicos, somente sdo atores governados. Em outras palavras,
na governacao, a sociedade civil e o setor privado participam apenas dos processos
formais de representacdao democratica (ou seja, as elei¢es). Paralelamente, nos anos
1990, se introduziu a perspectiva da governanca (do inglés, governance), em torno

das novas reformas da gestao do setor publico®4, promovidas pela “nova agenda” de

63 Este capitulo tem o objetivo de abordar a governanca a partir de uma perspectiva mais instrumental,
reconhecendo a recente complexidade do debate em questao.
64 Do inglés, Public Sector Management Reform (Prats Catala, 2005, p. 163).



-52-

politicas publicas do chamado “Consenso de Washington” (Diniz, 2009, p. 91-98). 0
conceito de governancga - ao longo da década de 1990 - foi rapidamente incorporado
ao vocabulario do desenvolvimento®>. Isso significou ainda uma rapida evolugao do
conceito de governanca (United Nations, 2001, p. 8).

No comeco, o conceito de governanca esteve associado unicamente ao manejo
racional e instrumental dos recursos e/ou assuntos que interessavam ao processo de
desenvolvimento (Prats Catala, 2005, p. 163; Stoker, 1998, p. 17-28; United Nations,
2001). Naquela ocasiao, a governanca se confundia com a “gestdo do setor publico”
(public sector management) e com a assisténcia técnica ao desenvolvimento. Ou seja,
a governanga tinha o intuito de melhorar a eficacia e a eficiéncia das instituicées do
governo na formulacdo e na gestdo das politicas publicas. Atualmente, a comunidade
internacional - de académicos, de politicos e de instituicdes multilaterais - emprega
um conceito de governanca completamente diferente. Neste momento, a governanca
tem “um conceito de marco institucional da acao coletiva”®®,

Isso quer dizer que a governanca - hoje - significa “um marco de regras,
instituicdes e praticas que constituem os limites e incentivos para o comportamento
dosindividuos, grupos de individuos e instituicées” (United Nations, 2001, p. 8). Essa
visdo de governanca ja ndo se refere exclusivamente as instituicdes governamentais,
mas abrange igualmente os governos, os atores da sociedade civil e o setor privado,
tanto em nivel local como em nivel regional, nacional e global (ver Figura 3 e 4)¢7.

Ainda, segundo Prats Catala (2005, p. 165), a governanga,

“[...] se refiere a la ‘metapolitica’ y concierne a la estructura institucional de
la accion politica tanto del gobierno como de los actores de la sociedad civil.
Una aproximacion del tipo ‘governance’ debe explorar el potencial creativo de
estos actores, y especialmente la habilidad de los lideres de superar la estruc-
tura existente, de cambiar las reglas del juego, y de inspirar a otros para com-
prometerse en el esfuerzo de hacer avanzar la sociedad hacia nuevos y pro-
ductivos caminos. La ‘governance’ concierne a la institucionalizacién de los
valores normativos que pueden motivary proveer cohesion a los miembros de
una sociedad. Esto implica que es improbable que pueda emerger un Estado
fuerte en ausencia de una sociedad civil vibrante” (Prats Catala, 2005, p. 165).

Na pratica, o conceito de governanca se encontra fortemente vinculado ao de
governacao (do inglés, governing) (Kooiman, 2005, p. 57-82). Em outras palavras, a

governanga € a governacdo acrescentada da sociedade civil e do setor privado. Além

65 Um exemplo é o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (Prats Catala, 2005,
p. 145-172; United Nations, 2001).

66 Ver Fukuyama (2013, p. 3-5), Martinez (2005, p. 11-36) e Pierre (2000, p. 1-12).

67 Ou seja, uma governanca hibrida (Belik, Paulillo e Vian, 2012, p. 12-14).
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disso, agovernanca opera em duas dimensoes diferentes: (1) na dimensao estrutural,
que se refere aos arranjos institucionais da sociedade e a gestao dos mesmos pelos
atores publicos e privados; e (2) na dimensao dinamica ou de processo, que se refere
as acoes dos atores publicos e privados que podem afetar a dimensao estrutural. Por
isso,a governanca indica algo muito mais amplo do que a governacgao, sendo inclusive
parte importante dos processos de desenvolvimento (Prats Catala, 2005, p. 167-168;
Sending e Neumann, 2006, p. 651-672; United Nations, 2001).

Por fim, o conceito de governabilidade, ainda que as vezes seja utilizado como
sindbnimo de governanca, tem uma significagcdo claramente diferente. Neste sentido,
“a governabilidade é a preservacao da ordem e da estabilidade politica” (Fiori, 1997,
p.- 143). Logo, quanto maior a governabilidade, maior é a qualidade conjunta para se
governar (Kooiman, 2005, p. 57-82), e logo, maior € a capacidade governamental de
atender certasdemandas (Fiori, 1997, p. 143). Portanto, agovernabilidade (do inglés,
governability) de um sistema sociopolitico estd visivelmente conectada aos processos
de governacdo e governanca (Prats Catala, 2005, p. 168), sendo que as necessidades
e as capacidades sdo construidas socialmente, e o resultado final da governabilidade
depende das estruturas institucionais e da maturidade dos atores sociais.

Segundo Prats Catala (2005, p. 168), nem todas as estruturas de governacao
e governanca sao capazes de produzir governabilidade; e, nem toda governabilidade
é capaz de garantir o processo de desenvolvimento. Assim sendo, a governabilidade
depende das estruturas de governanca e dos atores politicos da governagao (Sending
eNeumann, 2006, p.651-672).Enquantoisso,agovernancaeagoverna¢do dependem
da governabilidade para perpetuar as suas “expectativas, conflitos, estruturas e/ou
processos de interacao” (Fiori, 1997, p. 143; Kooiman, 2005, p. 57-82; Prats Catala,
2005, p. 168-169). Em suma, a governabilidade garante que os custos de transac¢ado
sejam positivos, e ndo negativos (Martinez, 2005, p. 17-19; Mayntz, 2001, p. 1-8; Reis,
2007, p. 37-40; United Nations, 2001).

3.2 Uma Sintese da “Nova” Governanga

Desde os anos 1990, os estudos sobre governanga vém ganhando espago em

diversos campos cientificos e contextos politico, como uma nova maneira de pensar
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sobre as capacidades estatais e as relagdes entre o Estado e a sociedade®8. Segundo
PetersePierre (2005, p.37-56),ademanda por umanova maneira de governar surgiu
no bojo das transformacdes sociais, econémicas e politicas do final dos anos 198092,
a saber: o avang¢o da globalizacao; a crise financeira nos Estados Nacionais; as novas
ideologias orientadas para o mercado (o neoliberalismo)79; e a emergéncia de novas
formas de governo e de gestao publica. Em suma, “o mundo p6s-1980 se anunciava,
como inevitavelmente, muito mais complexo, dinamico e plural do que o mundo dos
anos 1960 e 1970” (Martinez, 2005, p. 11-36; Pierre, 2000, p. 1-12).

Nesta circunstancia, as agcdes dos governos foram cada vez mais reduzidas,
colocando em duvida a credibilidade e a legitimidade dos sistemas governamentais
tradicionais, baseados nas hierarquias, na unilateralidade e nos modelos céntricos
de representacdo democratica (Martinez, 2005, p. 11). Por exemplo, as privatizacdes
e as desregulamentacdes dos mercados afetaram abertamente as relacdes entre o
Estado e a sociedade - modificando a formulacdo das politicas sociais outrora tao
importantes na estrutura do Estado intervencionista do bem-estar social’l. Em outras
palavras, observou-se um declinio nas formas de governar “desde cima, estatizadas
e centralizadas” (Benko, 2001, p. 9), e uma ascensao nas formas de governar “desde
baixo, cooperativas e descentralizadas” (Peters e Pierre, 2005, p. 38).

E, por isso, que a tematica da governanga ganhou tanta importancia entre os
académicos, os politicos e as instituigdes multilaterais - como, por exemplo, o Banco
Mundial’2, o FMI, a ONU73 e a OCDE7# - sendo “[...] como guia de la interaccién entre
actores interdependientes [...], permitiendo hacer frente a los numerosos intereses,
recursos y visiones que los diferentes actores ostentan [...]” (Martinez, 2005, p. 11-12).
Assim, em nivel global, iniciou-se uma grande campanha para mobilizar “os recursos
politicos dispersos entre os atores publicos e privados”, e para promover as praticas
da “boa governanga” como um novo objetivo dos poderes publicos (Harrison, 2008,
p. 169-189; Martinez, 2005, p. 11-12; Sending e Neumann, 2006, p. 651-672; Stoker,
1998, p. 17-28; Thomas, 2010, p. 31-54).

68 Ver Martinez (2005, p. 11-36), Stoker (1998, p. 17-28) e Thomas (2010, p. 31-54).
69 Em especial, nas sociedades ocidentais (Martinez, 2005, p. 11).

70 Ver Harvey (2012, p. 19-39).

71 Ver também Hobsbawm (1994, p. 223-390).

72 Ver Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2010, p. 1-31).

73 Ver United Nations (2007, p. 1-61).

74 Ver Rodrigo, Allio e Andres-Amo (2009, p. 1-48).
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Entretanto, de que governanga estamos falando? Segundo Mayntz (2001, p.
1) e Rhodes (1997, p. 53), a “nova” governanga ou a “governanc¢a moderna” significa
uma maneira de governar mais cooperativa, em que as instituicdes publicas e nao-
publicas, e os atores publicos/estatais e privados/ndo-estatais, participam e/ou
cooperam na formulagdo e na aplicacdo das politicas publicas. Logo, as estruturas da
“nova” governanca nao se caracterizam pelas hierarquias sociopoliticas, mas pelas
“redes mistas publico-privadas”, com atores autébnomos (ou, organiza¢des formais e
informais) e com redes organizacionais. Ou seja, a “nova” governanca se caracteriza
por adotar uma perspectiva mais cooperativa e consensual, abalizada na negociacao

e na coordenacao coletiva (Martinez, 2005, p. 12; Reis, 2007, p. 37-40).

Figura 3 - O Macroambiente da
“Nova” Governanca
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Fonte: United Nations (2007, p. 3).

Portanto, a “nova” governanca implica uma forma de governar caracterizada:
pela interacdo entre uma pluralidade de atores sociais; pelas relagdes horizontais;
pela busca do equilibrio entre o poder publico e a sociedade civil; e pela participacao

da sociedade em geral, e ndo de um unico setor da sociedade (Martinez, 2005, p. 13).
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Assim, a “nova” governanca engloba os processos governamentais, os processos da
sociedade civil e os processos do setor privado (ver Figura 3) (United Nations, 2007, p.
4). Isso significa que a sociedade civil e o setor privado participam nao apenas do
processo formal de representacdo democratica (ou seja, as elei¢des), mas igualmente
da formulacgao e da aplicagdo das politicas/servigcos publicos (Martinez, 2005, p. 13;
Mayntz, 2001, p. 1-8; Pierre, 2000, p. 1-12).

No nivel micro, conforme Williamson (2005, p. 77-107), a “nova” governancga
estd entre oambiente institucional e o individuo, em uma relacao de influéncia muitua
entre os trés niveis (ver Figura 4). Em outras palavras, as estruturas de governanca se
desenvolvem dentro dos limites estabelecidos pelas estruturas institucionais (com
seusparametrosdedeslocamentos) epelasestruturasindividuais (comseusatributos
comportamentais), contrapondo - concomitantemente - estratégias institucionais e
preferéncias endogenas (ver Figura 4) (Williamson, 2005, p. 77-107). Na pratica,
esse microambiente se repete nas instituicdes governamentais, na sociedade civil e
no setor privado (ou seja, nos espacos do macroambiente) (Harrison, 2008, p. 169-
189; Mayntz, 2001, p. 1-8; Pierre, 2000, p. 1-12; Thomas, 2010, p. 31-54).

Além disso, 0 macroambiente e o microambiente da “nova” governanga (ver
Figura 3 e 4) ocorrem em diferentes ambitos territoriais (como, por exemplo, a
governanga europeia), setoriais (como, por exemplo, a governanga corporativa dos
mercados de capitais) oumetodolégicos (como, por exemplo,agovernanga eletronica
ou virtual), revelando que a “gobernanza es multifacética y plural, busca la eficiencia
adaptativa y exige flexibilidad, experimentacion y aprendizaje por prueba y error [...]"
(Prats Catala, 2005, p. 145-172). Apesar da diversidade e da pluralidade da “nova”
governanga, é importante frisar aindispensavel presenca das relagdes entre o Estado
easociedade emtodas as aproximagdes conceituais e instrumentais (Martinez, 2005,
p. 13; Prats Catala, 2005, p. 145-172; Rhodes, 2005, p. 99-122).

Por exemplo - no ambito territorial - a “nova” governanca opera em todos os
niveis - dagovernancalocal até agovernanca global (United Nations, 2007, p. 1). Essa
governanga multinivel ocorre dentro dos niveis - horizontalmente - e/ou entre os
niveis - verticalmente - produzindo um complexo e dindmico intercambio publico-

privado?s (Peterse Pierre, 2005, p. 37).Segundo Pereira (2014, p.4-20),agovernanca

75 Como uma Parceria Publico-Privada (PPP). Ver também Healey (2006, p. 299-320), Hooghe e Marks
(2001, p. 1-24), Lust e Ndegwa (2010, p. 113-123) e Rodrigo, Allio e Andres-Amo (2009, p. 1-48).
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territorial multinivel é integradora, combinando a¢des de coordenacgao, colaboracgao
e cooperacdo, em torno das indmeras redes de governanca. Neste contexto, um bom
exemplo da governanga territorial multinivel é o caso da Unido Europeia, que agrega
atores e institui¢des locais, regionais, nacionais e supranacionais (European Union,

2001c, p. 1-29; Peters e Pierre, 2005, p. 37; Scharpf, 2005, p. 173-201).

Figura 4 - O Microambiente
da “Nova” Governanca
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Fonte: Williamson (2005, p. 80). Ver também Rodrigo, Allio e Andres-Amo (2009, p. 14).

Do ponto de vista analitico, a governanga é um conjunto de normas, principios
e valores que pautam a interacdo entre os atores publicos e privados, que participam
no desenvolvimento de uma determinada politica ptblica (Martinez, 2005, p. 14). Na
pratica, as estruturas de governanca se materializam através das institui¢des, sendo
essas responsaveis pelas regularidades e previsibilidades dos comportamentos, que
moldam as interag¢des entre individuos e grupos de individuos (Pondé, 2005, p. 126;

Prats Catala, 2005, p. 145-172; Reis, 2007, p. 37-40). Sendo assim, as estruturas de
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governanca — dentro das instituicOes e entre as instituicoes - reduzem as incertezas
derivadas das complexidades sociais, econémicas e politicas, e mediam os conflitos
de interesses entre os atores publicos e privados (Mayntz, 2001, p. 1-8).

Logo, as estruturas de governanga tém como fung¢ao “a reducdo dos custos de
transacao”, ou seja, a reducdo dos riscos, dos oportunismos e das incertezas (Reis,
2007, p-37-40). A consequéncia, segundo Martinez (2005, p. 14) e Prats Catala (2005,
p. 145-172), é de que a governanca é determinante para a governabilidade, e para a
legitimidade das institui¢cdes publicas e privadas. Em outras palavras, a governanca
é “[...] un medio para conseguir una variedad de objetivos que son escogidos [...] por
los actores implicadosy afectados” (Martinez, 2005, p. 14). Neste sentido, a qualidade
da governanca e, consequentemente, da governabilidade dependem diretamente do
grau de maturidade ou desenvolvimento das institui¢cdes publicas e privadas (Prats

Catala, 2005, p. 145-172; Reis, 2007, p. 37-40; Stoker, 1998, p. 17-28).

3.3 Os Principais Elementos da Governanca

Na governanca democratica, é fundamental compreender o papel do Estado
(ver secdo 3.2.1), e o papel das redes de atores sociais, ou seja, o papel da sociedade
civil e do setor privado (ver se¢do 3.2.2). Sdo esses os dois principais elementos da
governanga que garantem a legitimidade do sistema sociopolitico participativo. Vale
notar que, na governang¢a democratica, o Estado, a sociedade civil e o setor privado
se complementam - e, ndo se substituem (Martinez, 2005, p. 18). Assim, o importante
é encontrar o equilibrio entre a performance do Estado e a participacao das redes de
atores sociais - beneficiando a governabilidade das estruturas de governancga e dos
atores politicos da governacdo (Kooiman, 2005, p. 57-82; Martinez, 2005, p. 11-36;
Pierre, 2000, p. 1-12; Rhodes, 1997).

3.3.1 0 Papel do Estado na Governanga

Na governanca, o Estado tem atribuicdes diferentes e, ademais, se relaciona
de maneira diferente com a sociedade civil e o setor privado (Martinez, 2005, p. 15).

Em termos praticos, na governanca, o Estado torna-se menos poderoso’¢ eopera-em

76 Independentemente da orientagio ideoldgica do Estado - mais ou menos neoliberal - e do tipo de
Estado - por exemplo, se é uma monarquia ou uma republica.
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umarede coletiva conformadatambém poratores privados - como maisum elemento,
acoplando-se, de maneira flexivel, as relacdes entre o Estado e a sociedade em geral.
Neste sentido, varios autores analisam o papel do Estado na governanga de maneira
diferente, refletindo as diversas composicoes e reequilibrios dos inimeros sistemas
politico-institucionais que se arraigam em cada pais’’ (ou territério) (Kooiman, 2005,
p.57-82; Martinez, 2005, p.11-36; Mayntz, 2001, p. 1-8; Pierre, 2000, p. 1-12; Rhodes,
2005, p. 99-122; Scharpf, 2005, p. 173-201; United Nations, 2001).

Isso ndo significa negar o papel do Estado - até porque o Estado segue sendo
um elemento relevante e dominante na definicdo dos objetivos da sociedade (Peters
e Pierre, 2005, p. 37-56). De acordo com Pierre (2000, p. 1-12), “[...] a pesar de que la
gobernanza se relaciona con las relaciones cambiantes entre el Estado y la sociedad y
con el incremento de la confianza en los instrumentos politicos menos coercitivos, el
Estado sigue siendo el centro de un considerable poder politico [...]”. Na governanga, o
Estado assume a perspectiva da cogestao, ou da codirecao (Martinez, 2005, p. 16-17).
Nao ha duvidas de que o papel do Estado na governanca é mais descentralizado e/ou
desconcentrado - tendo na coordenacgao, colaboracao e cooperacgao, a possibilidade

de afiangar alguma governabilidade.

3.3.2 0 Papel das Redes de Atores Sociais na Governanca

Na governanga, a sociedade civil e o setor privado participam a partir de redes
institucionais. Isso significa dizer que - em geral - a sociedade civil e o setor privado
ndo participam individualmente ou isoladamente na governanca. As interacoes entre
os diversos atores sociais, e entre os atores sociais e o Estado, acontecem a partir das
elites institucionais’8 organizadas em redes institucionais de governanga (Martinez,
2005, p.23-39; Rhodes, 2005, p. 99-122). Logo, as redes institucionais operam como
um mecanismo para superar as disfuncionalidades’® dos numerosos atores sociais,

e para minimizar as pluralidades e as complexidades do tecido social. Por exemplo,

77 Ver Martinez (2005, p. 11-36), O'Neill (2006, p. 57-72) e Pierre (2000, p. 1-12).

78 Essa é a perspectiva do neocorporativismo, em que se reconhece que as cipulas dirigentes detém
o “monopdlio do poder organizativo” e/ou a “legitimidade junto a base social” para representar e/ou
intermediar seus interesses (Ortega, 2005, p. 29-32).

79 Qu seja, as distor¢des produzidas pelos numerosos atores sociais, que com seus interesses proprios
podem distorcer as normas sociais em questao.
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no desenvolvimento, as redes institucionais de governanc¢a agregam os interesses
dos atores sociais em torno de determinada politica publica.

Assim, as redes de atores sociais buscam dar uma relativamente estabilidade
as relacoes de interdependéncia®® que vinculam uma diversidade de setores sociais
eeconOmicos emtornode interesses em comum, ou objetivos coletivos (Borzel, 1998,
p. 254-255). Na governanga, os interesses da sociedade civil e do setor privado se
organizam em “grupos de interesses” que, dentro das redes institucionais, fazem
frente e se mesclam aos interesses publicos do Estado. Essa organizacdo em “grupos
deinteresses” possibilita - de maneira democratica - levar em conta umaampla gama
de interesses e valores sociais, econdmicos, culturais, ambientais, politicos, etc. Sdo
as redes de atores sociais que facilitam e intermedeiam a legitimidade e a aceitacao
social (Borzel, 1998, p. 254-255; Martinez, 2005, p. 26).

Finalmente, cabe destacar que as redes de atores sociais sdo mais do que um
mecanismo de intermediacdo de interesses e/oude influéncianosinteresses publicos
por parte dos interesses privados e sociais (Martinez, 2005, p. 23-39; Rhodes, 2005,
p-99-122). Assim sendo, as redes de atores sociais implicam também a coordenacao,
a colaboracao e a cooperagdo dos atores sociais nas estruturas institucionais. Logo,
no contexto da governanca, as redes de atores sociais sdo instrumentos analiticos e
estruturais, que formalizam as intera¢des que se repetem com frequéncia dentro do
sistema e entre os subsistemas de governanca (Martinez, 2005, p.23-39). Na pratica,
quanto mais formalizadas forem as redes de atores sociais, menor serdo os custos de

transacao, e melhor sera a governabilidade.81
3.4 Os Principios da “Boa” Governanga

Do ponto de vista normativo, o conceito de governanca deve incluir principios
que permitam garantir uma maior governabilidade e, consequentemente, a execu¢ao
de seus proprios objetivos (Martinez, 2005, p. 19). Porém, para que esses principios
sejam efetivos e cumpram com suas fungoes, as estruturas de governanga precisam
adotar novos instrumentos analiticos e estruturais, que plasmem as novas realidades
das capacidades estatais e das relagdes entre o Estado e a sociedade. Neste contexto,

cabe perguntar: quais sdo os principios da “boa” governanga? Ou seja, quais sdo os

80 Ver Martinez (2005, p. 27-28).
81 Ver também Martinez (2005, p. 26), Pierre (2000, p. 1-12) e Thomas (2010, p. 31-54).
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principios que maximizam a governabilidade da governanga? Diferentes institui¢des
multilaterais - como, por exemplo, o Banco Mundial8Z e a OCDE - e agéncias publicas
tém desenvolvido formas de mensurar a “boa” governanga.83

Em termos gerais, os principios da “boa” governanca sdo aqueles que ajudam
no bom funcionamento das estruturas de governanca - e que possibilitam os atores
publicos e privados alcangarem os seus objetivos. De acordo com Fukuyama (2013,
p.3-5) e Martinez (2005, p. 19), os principios da “boa” governanca precisam garantir,
pelo menos, trés caracteristicas: (1) a participacao dos atores publicos e privados de
maiorrelevancia (ou, comrepresentatividade); (2) a participacdo dos atores publicos
e privados, ou seja, as elites institucionais, com condi¢des necessarias e suficientes
para tomar decisoes (ou, com legitimidade); e (3) capacidade de tomar decisoes (ou,
capacidade de media¢ao, negociacdo e deliberacdo). Em sintese, a “boa” governanca
tem poderes reais - ndo é uma mera instancia consultiva e/ou simbdlica.

E importante frisar que ndo existe uma relacdo unanime sobre os principios
da“boa” governanca. Por exemplo, Martinez (2005, p. 19-20) observa que, em alguns

casos, os principios da “boa” governanga sao,

“[...] el de subsidiariedad (que hace referencia a la eleccién del mejor nivel que
ha de actuar), el de complementariedad (también conocido como subsidiarie-
dad horizontal, mediante el que se define qué actores, ptiblicos o privados, ac-
tuardn), el de proporcionalidad (que implica que se utilice el mejor instrumen-
to para conseguir los objetivos propuestos), el de flexibilidad (que permite la
adaptacioén a las circunstancias concretas a que se ha de hacer frente en cada
momento) y el de objetividad (que impone un deber de ponderacién de las cir-
cunstancias del caso, impidiendo la toma de decisiones desconectadas del sur-
puesto concreto).” (Martinez, 2005, p. 20).

Ja a Unido Europeia, em seu livro branco sobre a governanga, destaca que sao
cinco os principios da “boa” governanga, a saber: (1) a abertura/transparéncia; (2)
aparticipacao; (3) aresponsabilizacao/accountability; (4) aeficacia; e (5) a coeréncia
(European Union, 2001c, p. 1-29; Martinez, 2005, p. 20-23). Neste sentido, podemos

destacar os seguintes aspectos:

a) Principio da Abertura/Transparéncia - Em geral, existe a impressao de que as

estruturas de governancga sao impenetraveis (fechadas e ndo-transparentes),

82 Por exemplo, o Banco Mundial mantém o projeto The Worldwide Governance Indicators (WGI). Ver
<http://info.worldbank.org/governance/wgi/>.

83 Ver Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2010, p. 1-31), Rodrigo, Allio e Andres-Amo (2009, p. 1-48) e
United Nations (2007, p. 1-61).
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e uma ameaca para a eficacia e a legitimagdo democratica do setor publico.
Logo, a transparéncia tem importantes consequéncias para a governanga: por
um lado, permite incrementar a legitimidade democratica do poder publico;
e, por outro, ajuda a sociedade em geral a se converter em “atores ativos” dos
assuntos publicos. Além disso, a abertura/transparéncia se constitui em um
mecanismo através do qual se manifesta o principio da responsabilizacdo (ou

do accountability) dos poderes publicos (Martinez, 2005, p. 20-23);

Principio de Participagdo - A governancga pode ser também definida como um
sistema de administracdo emrede, em que atores publicos e privados dividem
a responsabilidade de definir politicas publicas, e regular e fornecer servicos
coletivos. Assim, uma variedade de atores ndo-governamentais, organizagoes
ndo-governamentais, empresas privadas e associa¢cdes diversas (ambientais,
culturais, sociais, etc.) se incorporam - de diferentes maneiras — ao processo
de tomada de decisdes publicas. Nesta perspectiva, todos os atores publicos
e privados que tenham interesses e/ou recursos devem participar das redes
e das decisdes (European Union, 2001c, p. 1-29; Martinez, 2005, p. 20-21);
Principio daResponsabilizacdo/Accountability - Em geral, aresponsabilizacao
sempre esteve ligada aos processos formais de representa¢do democratica (ou
seja, as elei¢cdes). Esse é o mecanismo de responsabilizagdo vertical (Martinez,
2005, p. 21). Na governanga, a responsabilizacdo/accountability envolve nao
apenas os mecanismos tradicionais verticais - mas ainda novos mecanismos
mais flexiveis e horizontais. Neste sentido, a responsabilizacdo/accountability
horizontal envolve, por exemplo, as estruturas de poder descentralizadas, a
participacao dacidadaniaativa, o acesso a informacdes, etc. (European Union,
2001c, p. 1-29);

PrincipiodaEficacia-Aeficacia éarealizacdoderesultados que correspondem
aos objetivos pré-estabelecidos pela governanca. Ou seja, isso significa que as
estruturas de governang¢a devem atuar de forma eficiente e econémica - com
metas realizaveis (European Union, 2001c, p. 1-29);

Principio da Coeréncia - A coeréncia refere-se a consisténcia e a coordenacao
dos objetivos pré-estabelecidos pela governanca. Por isso, a governanga deve
garantir a participacdo dos atores publicos e privados de maior relevancia, e

com lideranca e poder decisorio (European Union, 2001c, p. 1-29).
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Enquanto isso, 0 Banco Mundial, em seu The Worldwide Governance Indicators
(WGI), trabalha com seis principios da “boa” governanga: (1) voz e responsabilizagdo
(ou accountability); (2) estabilidade politica e violéncia; (3) eficacia governamental;
(4) qualidade regulatéria; (5) estado de direito; e (6) controle da corrupg¢ao. Esses
seis principios se aplicam tanto para institui¢des publicas e ndo-publicas como para
atores publicos/estatais e privados/ndo-estatais. Em suma, o Banco Mundial revela
a importancia de se construir estruturas de governanca em que os envolvidos sejam
ativos e transparentes, com tomadas de decisoes abertas, coesas e coerentes, e agcdes
dentro das regras definidas (estabilidade legal) (ver Quadro 2) (Kaufmann, Kraay e

Mastruzzi, 2010, p. 1-31; O’Neill, 2006, p. 61; Thomas, 2010, p. 31-54).

Quadro 2 - Os Seis Principios da “Boa” Governanca
na Visao do Banco Mundial

Principio Descricdao

Percep¢do da medida em que os cidaddos podem participar na escolha
do governo, bem como aliberdade de expressao e de associagdo, e a livre
imprensa.

Voz e Responsabilidade
(ou Accountability)

Percepcdo da governanca ser desestabilizada ou derrubada por meios
inconstitucionais ou violentos, incluindo violéncia politica, como golpes
de Estado e terrorismo.

Estabilidade Politica e
Auséncia de Violéncia

A qualidade dos servigos publicos, a qualidade da funcdo publica e o
EficAcia Governamental | grau de independéncia em relacdo as pressdes politicas, a qualidade da

(Governacio) formulagio e implementacdo das politicas publicas e a credibilidade do
compromisso do governo com tais politicas.

Percepcdo da capacidade da governanga de formular e/ou implementar
Qualidade Regulatéria | politicas publicas eregulamentacgdes sélidas que permitam e promovam
o desenvolvimento socioeconémico.

Percepcdo da medida em que os atores confiam e respeitam as regras
Estado de Direito da sociedade e, em particular, a qualidade da execucdo dos contratos, a
policia e os tribunais, bem como a probabilidade de crime e violéncia.

Percepcdo do grau em que o poder publico é cooptado pelo poder pri-
Controle da Corrupgdo | vado, incluindo as pequenas e grandes formas de corrupg¢do, bem como
a "captura" do Estado pelas elites e pelos interesses privados.

Fonte: Fukuyama (2013, p. 7), O’'Neill (2006, p. 61) e Thomas (2010, p. 31-54).

Independentemente dos principios de “boa” governanca adotados, cabe frisar
que, em todos os casos, € essencial que as estruturas de governanca sejam legitimas,

representativas, participativas, transparentes, mediadoras de conflitos e interesses,
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eficientes e coerentes, colaborativas e decisérias (Martinez, 2005, p. 23-39). Esses
principios de “boa” governanca sdo aplicaveis a todos os niveis de governanga - das
estruturas supranacionais, passando pelas nacionais, regionais e territoriais, até as
estruturas locais (European Union, 2001c, p. 1-29; Pereira, 2014, p. 4-20; Peters e
Pierre, 2005, p. 37; Scharpf, 2005, p. 173-201; United Nations, 2007, p. 1). Ou seja,
os principios de “boa” governanca precisam maximizar a governabilidade de todos

os niveis (ou, da governanca multinivel).
3.5 Um Balan¢o da “Nova” Governanga

Essas “novas” estruturas de governanca sao relevantes em todos os tipos de
Estado - por exemplo, em uma monarquia ou uma republica - e nas mais variadas
orientagdes ideoldgicas — mais ou menos neoliberal. E importante destacar que essa
“nova” governanca faztambém parte dasreivindicacdes “desde baixo”, dos diferentes
grupos sociais, que ambicionam participar dos processos decisdrios para além dos
tradicionais processos de representacdao democratica (ou seja, as elei¢des) (Bardhan,
2002, p.190-196; Favareto, 2010, p. 300). Ou seja, a sociedade civil e o setor privado
passam a participar diretamente e indiretamente dos processos decisérios em todos
os niveis da governanca - da esfera superior (supranacional e nacional) até a esfera
inferior (subnacional e local).

Por exemplo, tanto no Brasil como na Unido Europeia, as “novas” estruturas
de governanga permeiam todos os niveis verticais (ou seja, multiniveis), e todas as
estruturas horizontais. Em outras palavras, na “nova” governanca, o didlogo entre o
Estado, a sociedade civil e o setor privado acontecem dentro e entre os niveis. Logo,
essa arquitetura busca mesclar as competéncias e os recursos dos diversos niveis e
das varias estruturas que compdem os niveis. Neste contexto, os principios da “boa”
governanca sao adotados e/ou aplicados de maneira diferente, ja que as estruturas
verticais e horizontais sdo diferentes - gerando relacoes entre o Estado, a sociedade
civil e o setor privado mais ou menos complexas. A complexidade dependera do grau
de maturidade das institui¢es publicas e privadas envolvidas.

Na pratica, as “novas” estruturas de governanca legitimam os “pactos sociais”

dentro e entre osniveis. Por exemplo, os “pactos territoriais” - que orientam as a¢coes



-65 -

publicas e privadas dentro de um determinado territdrio - sao forjados no seio das
“novas” estruturas de governanca. Isso ndo significa o fim dos conflitos sociais; mas
que, de maneira temporaria ouarbitraria, o Estado, a sociedade civil e o setor privado
forjaram um “pacto social coletivo”, em que todos ganham, ainda que nao tudo o que
gostariam. Esses “pactos territoriais” sdo mais complexos em realidades econdémicas
mais deprimidas, exigindo uma participacdao mais efetiva do Estado (e dos recursos
publicos) (Ortega, 2008, p. 21-34). |4, em realidades econdmicas mais dinamicas, a

sociedade civil e o setor privado sdo os protagonistas da governanca.



4 UMA SINTESE TEORICA SOBRE O DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Neste capitulo, proporcionamos uma sintese tedrica sobre o desenvolvimento
territorial. Na primeira se¢ao, abordamos as complexidades em torno do debate do
desenvolvimento, delimitando trés questdes basicas: (1) o método de investigacao
cientifica adotado; (2) a concepc¢do do que é desenvolvimento (e os seus multiplos
adjetivos); e (3) as condig¢des indispensaveis para que o desenvolvimento aconteca.
Finalmente, na segunda sec¢do, organizamos uma breve evolugdo das concepgdes de
desenvolvimento - da noc¢do ligada a “evolucdo biol6gica”, passando pelas ideias de
progresso e crescimento econdmico, até as varias perspectivas de desenvolvimento
polissémicas e adjetivadas, como o desenvolvimento territorial, e de grande denodo

ético, social e ambiental, como a retdrica do desenvolvimento sustentavel.

4.1 O Complexo Debate do Desenvolvimento

A busca do “desenvolvimento” é um problema central nos paises modernos
(Alba Tercedor, 2001, p. 21-23; Cardoso, 1995, p. 149-150). Independentemente da
fragmentacdo e amplia¢do conceitual de desenvolvimento?84, é visivel nos noticiarios
internos de cada pais, na competicdo eleitoral e em féruns internacionais, que boa
parte dos esforgos dos governantes esta na promog¢do do desenvolvimento de seus
paises (Bresser-Pereira, 2006, p. 7-8)8>. Contudo, nem sempre foi assim, e ha os que
discordem das proclamadas virtudes do desenvolvimento, revelando que o debate
atual - principalmente, quando “couracado” de forte apelo ético, politico, social e
ambiental - torna o “processo de desenvolvimento” ao mesmo tempo desejado e nao
desejado (Favareto, 2006, p. 33-35; Nogueira, 2009, p. 48).

Por exemplo, apo6s a crise de 2008, os paises que compdem a Unido Europeia
vém buscando, de maneira explicita, um desenvolvimento inteligente, sustentavel e

inclusivo (European Union, 2010a, p. 1-39). Neste sentido, o desenvolvimento é um

84 Nas ultimas trés décadas, o “tema do desenvolvimento” tornou-se mais amplo, incorporando uma
série de novas tematicas e dimensdes, que tornaram o “campo do desenvolvimento” mais complexo
e dificil de ser compreendido em sua plenitude. Ao substantivo desenvolvimento sdo apensados
inumeros adjetivos, como: desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento social, desenvolvimento
territorial, etc. (Bonente e Almeida Filho, 2007, p. 41-44).

85 Por exemplo - internacionalmente, em 2015 - cerca de 193 paises-membros das Na¢des Unidas
adotaram a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (United Nations, 2015, p. 1-41).
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processo decisivamente abrangente e dificil, sendo o produto de um capitalismo que,
nos ultimos trinta anos, se tornou muito mais complexo (Cardoso, 1995, p. 148-155).
Por isso, o debate do desenvolvimento é bastante rico, suscitando multiplos aportes
tedricos, conceitos e métodos de investigacdo (Oliveira, 2002, p. 38). Assim sendo, o
resultado é de que ndo existe propriamente um consenso integralmente aceito de
desenvolvimento entre os economistas, politicos e académicos. Poucos sdo os temas
nas ciéncias sociais aplicadas que se tém prestado a tanta controvérsia.8®

Diante de tanta polémica semantica, conceitual e metodolégica em torno do
desenvolvimento faz-se indispensavel delimitar o tema para que a abordagem a ser
tratada neste trabalho - nos Capitulos VI e VII - possa ser explicitada de forma clara
e concisa, refletindo ao mesmo tempo o desenho dos modelos de desenvolvimento®7.
Em ultima instancia, as delimitacdes tedricas aqui explanadas servem de base para
compreender as politicas de desenvolvimento territorial adotadas pelo Brasil e pela
Unido Europeia. Neste sentido, cabe destacar trés aspectos fundamentais do debate
do desenvolvimento: (1) o método de investigacdo cientifica; (2) a concepg¢ao do que
é desenvolvimento (e os seus multiplos adjetivos); e, (3) as condi¢cOes indispensaveis

para que o processo de desenvolvimento ocorra.

4.1.1 0 Método de Investigacao Cientifica

A primeira delimitacdo refere-se ao método de investigacao cientifica. Neste
trabalho, adotaremos o desenvolvimento como um processo histérico, social, e ainda
politico. Assim, o desenvolvimento precisa ser estudado empiricamente, mediante a
andlise deumarealidade complexa e em mudanga. Ou seja, o estudo do sistema social,
numa visdo econdmica, sugere uma realidade que esta historicamente mudando, e é
intrinsecamente contraditéria®. Neste contexto, 0 método cientifico mais adequado

para abordar a tematica do desenvolvimento é o método histdrico-dedutivo, que é

86 Provavelmente, isto seja o reflexo do desenvolvimento ser “o mais politico dos temas econdmicos”.
Ver Cardoso (1995, p. 148-155), Nogueira (2009, p. 47-55) e Scatolin (1989, p. 6-7).

87 Se o0 desenvolvimento é um tema politico, como sugere Cardoso (1995, p. 148-155), isto revela que
o desenvolvimento é também um tema eminentemente ideolégico, ja que o discurso politico, e suas
propriedades, estdo repletos de expressodes ideoldgicas em todos os niveis. Ou seja, os argumentos
do desenvolvimento estio revestidos de crengas e/ou ideologias tendenciosas, que nio se expressam
de forma limpa e explicita (Van Dijk, 2002, p. 15-34).

88 O objetivo da teoria econdmica é o estudo dos sistemas econdmicos, ou seja, é compreender como
os sistemas sociais produzem e distribuem riqueza (Bresser-Pereira, 2005, p. 7-8).
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ao mesmo tempo analitico e dialético. Logo, o método histérico-dedutivo permite a
elaboracdo de modelos intrinsecamente transitorios, abertos, incompletos, parciais,
modificaveis ou provisorios (Chick, 2004, p. 1-14).

Esses modelos transitérios ou abertos interagem com o mundo real, onde nao
é possivel ter certeza de nada, ja que a complexidade e a mutabilidade permeiam as
variaveis (endogenas e exdgenas), as estruturas e as conexdes do sistema social. De
acordo com Chick (2004, p. 14-15), os “modelos abertos” ndo estdo isolados, mas
evoluindo e gerando uma grande variedade de tipos de sistemas - em que cada evento
é Unico, porém esta suficientemente relacionado a outros eventos econémicos - de
tal forma que é plausivel buscar regularidades, ou pelo menos tendéncias8. Deste
modo, os “modelos abertos” contrastam com os “modelos abstratos, reducionistas e
fechados”, abalizados em expressdes matematicas®?, que pouco ou nada esclarecem
sobre a realidade concreta (Blaug, 1993, p. 15-34; Chick, 2004, p. 1-14).

Conforme Chick (2004, p. 14-15), os “modelos fechados” sao considerados
completos, essencialmente inalteraveis, e isolados do mundo real, ou seja, existem
independentemente de seus agentes, em um “mundo sem surpresas”. Neste modelo,
as variaveis (endogenas e exdgenas), as estruturas e as conexdes sdo identificaveis
e fixas - sugerindo que sua “natureza ou massa total permanece constante”. Em geral,
no debate do desenvolvimento, os “modelos fechados” focalizam nos movimentos e
nos resultados visiveis; enquanto que os “modelos abertos” focalizam nos processos
que originam, conduzem e/ou modificam o desenvolvimento. Em outras palavras, o
primeiro modelo analisa as magnitudes agregadas das transagdes; enquanto que o
segundo modelo considera as relacdes e os seus desdobramentos®1.

Economistas classicos - como Smith, Malthus e Marx®2 - apenas para citar os
nomes mais importantes, empregaram o método historico-dedutivo, e ndo o método

hipotético-dedutivo, como fazem - por exemplo - 0os economistas do pensamento

89 Para Chick (2004, p. 14-15), “open systems are psychologically hazardous. They offer few certainties”.
Além disso, o “thinking in terms of open systems entails a recognition of complexity and its unintended
consequences, uncertainty, and incompleteness - in other words of one’s own fallibility [...]".

90 Blaug (1993, p. 31-33) fala em “pirotecnia matematica, por vezes completada por uma econometria
elegante”. Nos anos 1980, Wassily Leontief ja havia sinalizado isso, ao revelar que muitas andlises da
economia (mais de 50%) se baseavam em modelos matematicos sem quaisquer dados empiricos. Ver
Leontief (1982, p. 331-336).

91 Ver também Dow (2002) e Pedrdo (2009).

92 Ver Blaug (1973, p. 64-97,98-126, 312-406).
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neoclassico (Bresser-Pereira, 2009, p. 166-171). Isso significa dizer que a analise do
desenvolvimento ndo esta restrita aos chamados modelos de crescimento?3, ou aos
modelos abstratos fundamentados em fungdes matematicas de producao, ja que o
desenvolvimento é muito mais amplo e complexo do que um conjunto restrito de
esquemas ou demonstragdes matematicas. Neste contexto, as fun¢des matematicas
devem estar reservadas a uma simples ferramenta de investigacdo - auxiliando as
analises cientificas, e nao sendo “um fim em si mesmas” (Chick, 2004, p. 1-14).

Na pratica, as recentes politicas de desenvolvimento territorial tém adotado
o método histérico-dedutivo, desenvolvendo “modelos abertos” a partir das varias
realidades concretas. Documentos oficiais de varios paises na América Latina®# e na
Europa? recomendam - por exemplo — que os territdrios se constituam a partir dos
processos historicos, sociais, politicos e/ou culturais - e ndo a partir dos “modelos
fechados”,fundamentados em funcdes matematicas que processamdados estatisticos
diversos em busca de um padrao numérico confidvel. Além do mais, esses “modelos
abertos” do desenvolvimento territorial sdo igualmente recomendados pelos 6rgaos
multilaterais - como a CEPAL e o Banco Mundial®® - reconhecendo a complexidade e
a mutabilidade da realidade concreta.

Neste contexto, 0 método histérico-dedutivo (via “modelos abertos”) permite
compreender o desenvolvimento territorial a partir de inimeras variaveis tangiveis
e intangiveis, dinamicas e estaticas - revelando um conjunto amplo e complexo de
atributos multiescalares (local, regional e mundial), multidimensionais (dimensao
econdmica, sociocultural, politica e ambiental), multiformes (civil, governamental,
estrutural e cultural) e multidisciplinares (economia, geografia, sociologia, histdria,
politica e antropologia, etc.) (Ortega e Silva, 2011, p. 51). Em suma, esse método de
investigacdo cientifica utiliza uma “outra” economia para interpretar o processo de
desenvolvimento - e ndo a economia explanada pelo que se convencionou chamar de

neoclassicismo econdmico (principal representante dos “modelos fechados”)?’.

93 Em especial, o modelo de crescimento de Solow. Para Ellery Jr. e Gomes (2003), o modelo de Solow
é o grande inspirador da teoria neoclassica do crescimento econémico - nascendo de uma critica ao
modelo de Harrod-Domar. Sobre o modelo de Solow, ver Solow (1956).

94 Ver Baquero, Beduschi Filho e Falconi (2007, p. 15-44), Berdegué, Bebbington e Escobal (2015, p.
1-10), Nardi (2007, p. 1-21) e Sepulveda, Rodriguez e Echeverri (2003, p. 3-51).

95 Ver European Union (2013b, 2016, 2016a, 2016b).

9 Ver The World Bank (2013, p. 1).

97 Ver também Ortega e Matos (2012, p. 137-156).
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4.1.2 A Concepgao do Desenvolvimento

A segunda delimitacao refere-se a concep¢do do que é desenvolvimento (e os
seus multiplos adjetivos). Ja que existe tanta controvérsia conceitual em torno do
desenvolvimento, cabe se perguntar: “de que desenvolvimento estamos falando?”
(Nogueira, 2009, p. 47). Em concordancia com o método histérico-dedutivo, ndo é
possivel considerar “uma visdo rigorosa, economicista e unidimensional" acerca do
conceito de desenvolvimento. Além disso, ndo se pode confundir o desenvolvimento
com o crescimento econdmico, como fizeram economistas, politicos e académicos
nas primeiras décadas do século XX (Favareto, 2006, p. 41-46). Vale lembrar, que o
crescimento econémico é o simples incremento do produto?8 e da renda per capita
(Diniz, 2009, p. 91-98; Khair, 2009, p. 59-70; Sen, 1999).

Sendo assim, o crescimento econdmico se restringe as variaveis econdmicas®°.
Logo, o crescimento economico refuta as variaveis “ndo-econ6micas” e, assim, “ndo
pode ser sinénimo de desenvolvimento” (Sen, 1988, p. 10-26). Por qué? Entende-se
que o desenvolvimento é um processo complexo de mudancas e transformacoes de
ordem econdmica, politica,humana,ambiental e social (Diniz, 2009, p. 91-98; Furtado,
2004, p. 483-486; Sen, 1988, p. 10-26). Isso significa dizer que o desenvolvimento
deve “englobar” ndo sé os aspectos concernentes ao crescimento econémico, mas
deve ser seguido igualmente de avanco tecnoldgico-produtivo, de uma sociedade
democratica e mais justal®0, de distribuicdo de riqueza e de renda, de melhoria da
qualidade de vida, etc. (Khair, 2009, p. 59-70; Sicsy, 2009, p. 19-27).

Neste sentido, o conceito de desenvolvimento (com ou sem “adjetivos”) tem
um forte componente qualitativo, revelando que tal perspectiva ndo se reduz apenas
a “vida econémica” (Nogueira, 2009, p. 48-49), mas possui elementos de inimeras
dimensodes da “vida social”, ou, em outras palavras, tem “um teor multidimensional”.

Essa visdo critical?l e multidimensional do desenvolvimento foi advertida por varios

98 Ou seja, o Produto Interno Bruto (PIB) ou o Produto Nacional Bruto (PNB).

99 Sobre o crescimento econémico, ver Diniz (2009, p. 91-98) e Sen (1999).

100 Njo podemos ser ingénuos de acreditar que o desenvolvimento é um processo de mudanc¢a que
beneficiara igualmente todos os envolvidos. O desenvolvimento podera ser, em alguns momentos,
um processo extraordinariamente injusto - ja que podem existir dificuldades na negociacdo, entre as
classes sociais ou entre os diversos grupos da sociedade, para decidir como distribuir os frutos do
desenvolvimento (Sen, 1988, p. 10-26).

101 Sobre a visdo critica da corrente classica e neoclassica, ver Oliveira (2002, p. 37-48).



-71-

pensadores classicos, entre eles, Marx e Schumpeter, e mais recentemente (nos anos
1940-1960), por Prebisch e Furtado102. Entretanto, foram os economistas Mahbud
ul Haq e Amartya Sen que difundiram a visdo multidimensional do desenvolvimento
em escala mundial, ao organizarem para as Nacdes Unidas - em 1993 - o Indice de
Desenvolvimento Humano%3 (ou IDH) (United Nations, 2011).

Podemos dizer que o IDH deu origem a uma nova etapa de medic¢ao do “grau
de avanco alcang¢ado pelos paises do mundo”, deixando para tras os tradicionais e
economicistas rankings de desenvolvimento fundamentado no PIB ou no PNB (Diniz,
2009, p. 95-96). Recentemente, outras instituicdes multilaterais também passaram
a adotar uma visao mais “sofisticada” do desenvolvimento - caso do Banco Mundial,
que em junho de 2008, publicou um relatério reconhecendo que o desenvolvimento
é “[...] um conjunto de metas que ndo se reduzem a ‘vida econémica’, e sio bem mais
abrangentes do que ela [...]”. Ao mesmo tempo, se reconheceu “que nao existe uma
Unica ‘receita’ para o desenvolvimento” (Nogueira, 2009, p. 48-49). As estratégias
de desenvolvimento podem até ter elementos em comum, mas nao sdo iguais.

Assim, a concep¢do de desenvolvimento mais adequada - em consenso com
o método histdrico-dedutivo - é a de que o desenvolvimento é fruto da sistematica
acumulacdo de capital associada a incorporacdo de conhecimento e/ou progresso
técnicol%, de distribuicdo de riqueza e de renda, de melhoria na qualidade de vida
(ou seja, melhoria na educacdo, na saude, no lazer, na infraestrutura basica, entre
outros), de avancos na justica e democracia, e de aumento na liberdade individual105,
Logo, temos de concordar com Sicsu (2009, p. 19-27) de que “o Estado do bem-estar
social é o que melhor sintetiza esse conjunto de objetivos”. No entanto, temos de
concordarainda com Chang (2004) e Wade (2003), de que os paises ricos (ou regides

ricas) impedem o desenvolvimento dos paises pobres (ou regides pobres)106.

102 Para Marx, o desenvolvimento era um processo que integrava a esfera econdmica, social e politica.
Para Schumpeter, envolvia transformagdes estruturais da economia e da sociedade. Para Prebisch ou
Furtado, o desenvolvimento se caracterizava pelo “projeto social” subjacente. Em outras palavras, o
desenvolvimento implicava mudangas de ordem estrutural, cultural e institucional (Furtado, 2004,
p. 483-486).

1030 IDH é publicado anualmente pelo Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
como parte do Relatério do Desenvolvimento Humano (RDH). Desde os anos 1990, o RDH é publicado
com base no conceito do desenyolvimento humano estruturando questdes, tendéncias, progressos e
politicas do desenvolvimento. E importante notar que o RDH é elaborado ainda em ambito regional,
contando com equipes editoriais em 140 paises (United Nations, 2011).

104 Sobre a incorporacgdo de progresso técnico a producdo, ver Schumpeter (1982).

105 Sobre o desenvolvimento como liberdade, ver Sen (1999).

106 O desenvolvimento pode ser também visto como ilusdo, mito e/ou manipulacdo ideolégica.
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Fundamentalmente, é essa a concepc¢do de desenvolvimento que as recentes
politicas de desenvolvimento territorial tém adotado em varios paises do mundo. O
desenvolvimentoterritorial, em geral, é visto como um processo além do crescimento
econdmico, e além do simples desenvolvimento agricola. Por exemplo, no Brasil, os
documentos oficiais explicitam um “desenvolvimento territorial sustentavel” focado
no progresso econdmico, na reducado das desigualdades socioecondmicas, na coesao
social, na articulacdo politico-institucional, no fortalecimento do empoderamento
social (democratizac¢do e liberdade de participa¢do social), na melhoria da qualidade
de vida, na preservacdo do meio ambiente, e na promocao de novas infraestruturas

coletivas (Brasil, 2005a, p. 12-13).

4.1.3 As Condig¢des Indispensaveis para o Desenvolvimento

Por fim, a terceira delimitagdo refere-se as condi¢des indispensaveis para que
o processo de desenvolvimento ocorra Ou seja, o desenvolvimento ndo ocorre, de
qualquer maneira, e em qualquer lugar, pois exige condi¢des histdricas, estruturais
e institucionais minimas - que somente fazem sentido a partir da estabilizacdo do
capitalismo, para que se solidifique o que chamamos de desenvolvimento. Por isso,
apesar dosimpérios egipcio, romano e chinés conhecerem periodos de prosperidade,
- nada tinha a ver com a ideia de progresso e de desenvolvimento - porque, “[...] o
progresso era frouxo, de forma que ndo acontecia uma racionaliza¢do econémica [...],
nem uma democratizacdo da politica [...], como ocorreu nos paises que originaram a
revolucao industrial [...]” (Bresser-Pereira, 2006, p. 3-8).

Assim,odesenvolvimento é um processoligadoadoisimportantes fend6menos:
a organizacao dos Estados-nagdo e a revolucao capitalista. Isto sugere, portanto, “[...]
que a propria nog¢ao de desenvolvimento é uma invencao ocidental” (Landes, 1998,
p- 34), ja que ambos os fendmenos ocorreram primitivamente na Europa Ocidental.
Existem relatos, em 1676, do Sir William Petty07, de que o desenvolvimento ja era
uma preocupacao, tanto dos franceses quanto dos ingleses. Logo, a combinagdo de
Estados-nac¢ao e de revolugdo capitalista langou a Europa Ocidental no caminho do

desenvolvimento. Isto s6 foi plausivel porque a construcao de “fronteiras seguras”

107 Sjr William Petty é considerado “[...] um dos fundadores da economia do desenvolvimento [...]", ja
que registrou uma das primeiras discussdes sistematicas sobre o tema (Sen, 1988, p. 10-26).
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possibilitou a geracdo de oportunidades de riqueza e sua respectiva “seguranga” (ou
apropriacao) (Landes, 1998, p. 206-256).

Neste sentido, os Estados-nagdo sdo unidades politico-territoriais especificas
do capitalismo - sendo constituidos por uma nacao ou sociedade civil, por um Estado,
e por um territério. Dentro de cada Estado-nagdo, o Estado é a organiza¢do soberana,
e que a nacdo ou sociedade civil utiliza “para promover e perpetuar seus objetivos
politicos, sociais e econdmicos, sendo o instrumento por exceléncia da agdo/atuacao
coletiva”. Isto mostra que a nagdo ou sociedade civil esta politicamente organizada,
e compartilha ou tenta compartilhar um destino em comum. Alguns relatos sugerem
que aformacdo dos Estados-nacao comega com o surgimento da burguesia, no século
XII, mas é somente, no século XVI, que se concretizam (Bresser-Pereira, 2006, p. 3-8;
Fukuyama, 2005, p. 15-64; Landes, 1998, p. 244-279).

E através do Estado que a nacdo ou sociedade civil valida o desenvolvimento,
mediante uma estratégia nacional, que tem o proprio Estado como a instituicdo maior
e a “matriz” das demais institui¢des. O Estado tem, assim, a funcdo organizacionall%8
e a funcdo normatival® da sociedade, garantindo, assim, sua capacidade de prover
ordem, leis, seguranca e direitos de propriedade. Para que o desenvolvimento ocorra
é imprescindivel que o Estado seja “forte”, e capaz de legitimar suas politicas, cobrar
impostos e impor leis. O fortalecimento destes Estados tornou possivel a ascensao
do mundo econdmico moderno (Fukuyama, 2005, p. 15-64), ja que o Estado admite
“a possibilidade de produgao ‘permanente’ de excedentes econémicos” (Fukuyama,
2005, p. 15-64; Landes, 1998, p. 244-279).

Provavelmente, a centralidade do Estado no desenvolvimento seja uma das
poucas certezas historicas, e que esclarecem porque aconteceu tanta assimetria no
desenvolvimentodos Estados-nacdo, e porque o Reino Unido foi o ber¢o da Revolucao
Industriall10. Observando a histodria, é possivel notar a importancia da legitimidade
do Estado (Fukuyama, 2005, p. 15-64). Por exemplo, enquanto o Reino Unido tinha

desde muito cedo a vantagem de ser uma na¢ao, com uma “unidade autoconsciente

108 Enquanto organizagdo garante o sistema constitucional-legal. Os Estados tém uma “variedade de
fungdes” para o bem e para o mal (Fukuyama, 2005, p. 15-64).

109 Enquanto sistema normativo com poder “coercitivo”, o Estado é a ordem juridica, e igualmente, o
sistema politico nacional (Fukuyama, 2005, p. 15-64).

110 Ver também Hobsbawm (1979).
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caracterizada por identidade e lealdade comuns” (Landes, 1988, p. 244), a Espanha,
altalia e Portugal foram seriamente afetados pela intolerancia religiosa e intelectual,
e flagelados pela instabilidade politica. Logo, a fraqueza da autoridade central, com

revolucdes e guerras civis intermitentes, retardou o desenvolvimento!11.

Atualmente, a presenca do Estado no desenvolvimento é uma das questdes
mais importantes para a comunidade mundial, e que separam o “mundo rico” do
“mundo pobre”. Segundo Fukuyama (2005, p. 9), “[...] Estados fracos ou fracassados
constituem fonte dos problemas mais graves do mundo, da pobreza a AIDS, drogas
e terrorismo”. A falta de capacidade elegitimidade dos Estados, sobretudo, nos paises
mais pobres, explica (em parte) porque existe tanta assimetria no desenvolvimento.
Esse argumento é admitido, tanto pelos que defendem um Estado minimo quanto
pelos que defendem um Estado do bem-estar social (ou keynesiano). Independente,
do Estado ser grande ou pequeno, rico ou pobre, ele precisa ser fundamentalmente
legitimo (Frischtak, 2009, p. 99).

Assim, a intervencao do Estado é central para o desenvolvimento, podendo
assumir multiplas estratégias de intervencao!!2, Entre elas, podemos destacar cinco
intervencoes imperativas: as leis de propriedades!13, o controle macroecondmicol14,

a formacdo de fronteiras seguras!1s, a organizacdo dos mercados nacionais!16, e a

111 Ver Landes (1998, p. 278-279).

112 0 debate em torno das estratégias de interven¢do é amplo, envolve intimeras subareas da
economia, e é fruto das mais diferentes contesta¢des no campo politico e/ou académico.

113 Desde o século XVI, a propriedade privada é um elemento basilar para o desenvolvimento. Adam
Smith (2003) notou que “[...] a aquisi¢do de uma valiosa e extensa propriedade [..]” (para a produgio)
exige necessariamente a presenca de um “governo civil”, ou seja, a propriedade privada precisa de
um “guardido legal” - o Estado - que seja capaz de legislar sobre sua posse, seus direitos, e sua
protecdo. Contudo, o que isto tem a ver com o processo de desenvolvimento (e logo, o progresso
econdmico)? Nas palavras de Landes (1998, p. 32-33), “[...] por que iria alguém investir capital e
trabalho na producdo, ou aquisi¢do de riqueza que nao lhe seria permitido conservar em seu poder?
[..]". Alei da propriedade é uma lei para a industria, e logo, para o desenvolvimento.

114 [sso inclui a organizagdo e o controle monetario da economia nacional. Ver Bresser-Pereira (1995,
p. 5-40; 2006, p. 1-24) e Fukuyama (2005, p. 15-64).

115 £ essencial que os Estados definam suas fronteiras seguras ou o espaco territorial nacional. E neste
espaco que sdo forjadas as condi¢des necessarias para que a sociedade concretize os investimentos,
as inovagdes, e as sistematicas insercoes de trabalho aos meios de produgdo. Foi com o fim das
fronteiras inseguras, que a burguesia industrial origindria da burguesia comercial se desenvolveu -
passando do (simples) comércio de longa distancia e das limitadas manufaturas, para “os elevados
investimentos em atividades industriais”. Daf “o interesse das burguesias em se unir aos monarcas
absolutos para a constituicdo dos primeiros Estados-na¢do modernos” (Landes, 1998, p. 244-279).
116 Com a definicdo das fronteiras seguras foi possivel o aparecimento dos mercados nacionais - fruto
das Revolug¢des Nacionais - permitindo a mudanga “[...] dos mercados que antes eram locais, para os
mercados amplos e seguros [..]”, e que agora ofereciam condi¢des para os investimentos industriais.
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organizacio do sistema educacional'?’. E importante frisar que o papel estratégico
do Estado é, em linhas gerais, permitir que as instituicoes sejam efetivas, eficientes
e protegidas - desviando sempre que necessario “[...] os recursos para os setores da
economia que sdo capazes de realizar uma exploracao sistematica e uma acumulagdo
de capital crescente, bem como inovagdes tecnologicas [...]” (Adelman, 1972, p. 144;
Frischtak, 2009, p. 99-109; Fukuyama, 2005, p. 15-64).

Em resumo, o desenvolvimento é “[...] um processo politicamente induzido,
conduzido, comandado ou ao menos regulado pelo Estado” (Nogueira, 2009, p. 47).
Independente da estratégia de intervencado seguida, o desenvolvimento é produto da
concretizacdo de um projeto nacional ou “expressao da vontade politica” (Frischtak,
2009, p. 99-109; Furtado, 2004, p. 483-486). A partir disso, é possivel materializar
o segundo fendmeno indispensavel ao processo de desenvolvimento - a revolucdo
capitalista. Na realidade, é dificil afirmar qual dos dois fen6menos - o aparecimento
dos Estados-nagdo, ou a revolugdo capitalista - aconteceu primeiro. O fato é que
ambos estdoligados. O Estado-nacgdo éa principal consequéncia politica da revolucao
capitalista, earevolugdo capitalista o principal fruto economico do Estado-nag¢ao18,

Assim, a revolugdo capitalista inicia-se no século XI, com avancos relativos a
produgdo agricola, e se consolida, no século XVIII, com a revolucdo industrial. Deste
modo, a revolugdo capitalista é constituida, de acordo com Landes (1998), por trés
revolucdes: revolucao agricolall?; revolugao comerciall2%; e revolucdo industriall21.
Da “energia animal ao arado com rodas”, das terras inférteis aos campos de lavoura,
dos cédigos comerciais ao telégrafo, das maquinas a vapor as maquinas téxteis, da

divisao do trabalho as ferrovias (Blainey, 2011), tudo tinha o objetivo de gerar uma

Assim sendo, o desenvolvimento s6 acontece em um mercado nacional capitalista definido e regulado
pela intervengdo do Estado. Ou seja, a formagao dos grandes mercados nacionais foi resultado de
estratégias politicas nacionais. Sobre isto, Polanyi (1954, p. 47) comenta “ndo houve nada de natural
na passagem dos mercados locais para nacionais: essa transi¢do ocorreu como o resultado de uma
estratégia politica e econdmica que resultou na formagdo dos modernos Estados-nagdo”.

117 A organizacdo do sistema educacional pelo Estado proporciona a “[...] produgdo de seres humanos
socialmente aceitaveis e economicamente operacionais [...]”, transformando assim, a “[..] matéria-
prima biolégica num produto cultural aceitavel e util” (Gellner, 2000, p. 119-120). Neste contexto, o
Estado é a Unica instituicdo apropriada para executar, controlar e proteger o sistema educacional,
que tem o fim de homogeneizar a sociedade (Gellner, 2000, p. 152-153).

118 Ver Furtado (2004) e Polanyi (1954).

119 Sobre a revolugdo agricola, ver Landes (1998, p. 43-44).

120 Sobre a revolugdo comercial, ver Landes (1998, p. 47-49).

121 Sobre a revolugdo industrial, ver Landes (1998, p. 206-216).
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rapida elevacdo da produtividade e, simultaneamente, da renda per capita?2. Com
isso, arevolugdo capitalista ocasionou as condi¢des necessarias para que a sociedade
constituisse um novo nivel, jamais atingido, de riqueza e progresso econoémico.

Enfim, comarevolucdo capitalista, a sociedade saiu do estagio de crescimento
malthusiano para o que conhecemos por desenvolvimento. Vale lembrar ainda, que
a revolucdo capitalista ndo ocorreu de forma homogénea entre os Estados-nacao.
Talvez, isto esclareca, em parte, porque existem varios niveis de desenvolvimento,
ja que alguns Estados-nacao ainda ndo completaram a revolugdo capitalista. Logo,
surgiu uma importante distingdo entre aqueles Estados-nacdo que completaram a
revolucdo capitalista, e os que vém realizando com atraso. Para Furtado e Prebisch,
é daf que deriva uma importante diferenca entre “o desenvolvimento do centro e da
periferia” (Lopez e Carvalho, 2009). Na pratica, isso gera uma série de contradic¢des,
resultando em um desenvolvimento desigual e combinadol23.

Neste contexto, éimportante frisar que as atuais politicas de desenvolvimento
territorial dependem da “for¢ca” do Estado para seguir adiante - principalmente, da
“forca” e da organizacao das estruturas subnacionais. Além do mais, apesar do forte
apelo ético, politico, social e ambiental, o desenvolvimento territorial ndo “corta seus
lacos” com o “capitalismo neoliberal”, mas corrobora a descentralizagdo politica dos
Estados-nagdo. Em outras palavras, ao propor o “controle social” dos territorios, o
desenvolvimento territorial (contraditoriamente) sanciona o Estado minimo124, tao
importante na logica do “capitalismo neoliberal” (Harvey, 2012, p. 19-39). Na Uniao
Europeia, por exemplo, desde a década de 1990, o desenvolvimento territorial vem

devolvendo a sociedade civil responsabilidades outrora concentradas no Estado.

4.2 Uma Breve Evoluc¢do das Ideias de Desenvolvimento

Até o final do século XIX, a no¢do de desenvolvimento estava atrelada aos

modelos tedricos a respeito da reproducao e formagdo de seres vivos. Em outras

122 Ver também Hobsbawm (1979) e Landes (1998).

123 Trotsky — no comego do século XX - ja havia chamado a atengdo para o fato de que as sociedades
avangadas apresentam um desenvolvimento “normal” e/ou “organico”, enquanto que as sociedades
menos desenvolvidas tém a possibilidade, ou mais exatamente, sdo “obrigadas a adotar certos tragos
avancados saltando as etapas intermediarias do desenvolvimento”, resultando em um processo mais
irregular, mais complexo, e mais contraditério (Lowy, 1995, p. 73-80; Smith, 2013, p. 1-11).

124 Falar em Estado minimo nao é falar no fim do Estado, mas é notar a partir dos fendmenos atuais
que o Estado, longe de desaparecer, adquire novas fun¢des e meios de persistir (Rapoport, 2008).
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palavras, a no¢do de desenvolvimento tinha raizes mais profundas na biologia do
século XVII e XVIII (Ribeiro, 2003, p. 157-204). Assim, as palavras “desenvolvimento”
e “evolucdo” remetiam ao mesmo significado, “[...] presos a ideia de algo direcional,
de algo relativo a uma atividade em certa medida com um sentido pré-destinado [...]"
(Favareto, 2006, p. 36). Neste sentido, tanto a palavra “desenvolvimento” como a
palavra “evolucdo” derivam, etimologicamente, do mesmo verbo em latim volvere,
apontando ainda para outras duas no¢des!2>, que se materializam por movimentos
progressivos e regressivos.

Essa nocdo de desenvolvimento como “evolucdo biolégica” baseava-se em
modelos tedricos de Spencer, Darwin, Meckel e Comte, cujo significado estava ligado
ao movimento que vai do mais simples ao mais complexo, conectando o processo
pelo “qual passa um ser vivo” (desde o seu estado embriondario ao seu estado adulto)
ao processo incessante de transformacao do sistema capitalista (Ribeiro, 2003, p.
163). Assim sendo, a no¢do de evolugdo biolégica passa a ser aplicada as sociedades,
explicando por que a formagdo capitalista ndo se mantém se ndo se transformar
permanentemente, ou se ndo buscar a sua propria expansao. Isto significa dizer que
o desenvolvimento passa a ser visto com base nas fases cronolégicas e ordenadas da
evolucao, ou seja, um desenvolvimento realizado em etapas.

De acordo com Favareto (2006, p. 41-46), com a consolida¢do da revolugao
industrial, a nocdo de evolugdo se converteu naturalmente ao progresso, algado pelo
“conhecimento e dominio das for¢as da natureza”. Ou seja, o desenvolvimento nao
estava mais ligado aos fendOmenos da natureza, mas, a ascensao e firmag¢ao do campo
cientifico. Isso se confirma quando o racionalismo e empirismo se tornam as formas
de pensamento sistematico predominantes (Favareto, 2006, p. 39). Desta maneira, a
ideia de progresso passou a ser associada aos padrdes de consumo, aos modos de
producdo e aos estilos de vida dos paises mais avang¢ados (e centrais do capitalismo).
Conforme Ortega (2008, p. 23), “[...] aindustrializacao e a urbanizacao [...] passaram
a ser simbolos do progresso” e de desenvolvimento.

A virada para o século XX assinalou o fim da trajetéria em que a ideia de

desenvolvimento esteve, predominantemente, associada a nog¢ao de evolugao e de

125 As palavras “desenvolvimento” e “evolucido” resultam também dos verbos em latim evolvere e
revolvere (Favareto, 2006, p. 39).
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progresso (Favareto, 2006, p. 41-46). Esta transformacao esteve associada a dois
fendmenos histéricos: a crescente institucionalizacdo do campo cientifico; e o fim
dos cem anos da chamada Pax Britanica. No primeiro, adveio a ascensdo crescente
de diversas disciplinas cientificas, como, por exemplo, a economia, que entrou no rol
das modernas disciplinas cientificas (Favareto, 2006, p. 41-46). Ao mesmo tempo, o
segundo fendmeno € o resultado de uma crise politica, que culminou, em 1914, na
Primeira Guerra Mundial, levando os paises centrais a uma crise econdémica, que se
agravou com a Grande Depressao, em 1929 (Hobsbawm, 1994, p. 178-197).

Assim, foi na década de 1930 que a nog¢do de crescimento se sobrepds a ideia
de progresso. Para Ortega (2008, p. 24), “naquele momento, ganhava centralidade a
necessidade [...] de reformas econémicas que viabilizassem as taxas de crescimento
mais elevadas”. Em termos praticos, a guerra e as crises haviam destruido quase
toda a riqueza do mundo ocidental europeu, arruinando os empregos e os padroes
de consumo das populagdes. Desta forma, as elevadas taxas de crescimento seriam
a Unica saida para a melhoria das condigdes humanas e a reconstru¢ao do mundo
material ocidental. Naquele momento, o objetivo era alcancar o pleno emprego e a
melhor distribuicao da riqueza gerada, reduzindo a exclusdo social que assolava os
paises centrais do capitalismo (Hobsbawm, 1994, p. 178-197).

Foi, neste contexto, que o crescimento econdmico passou a ser sinénimo de
desenvolvimento, tendo no PIB ou no PNB a unidade de medida do sucesso ou do
fracasso das politicas governamentais. Nao podemos esquecer que, neste periodo, o
Estado adquiriu protagonismo na promog¢do do crescimento econémico. Ou seja, o
Estado passou a ser fundamental na superacao dos problemas das nagdes, tanto no
modelo capitalista quanto no modelo comunista. No primeiro, surgiram os Estados
do bem-estar social, como foi o exemplo das politicas do governo Roosevelt nos EUA,
com o New Deal (1933-1936). No segundo, o recém-estabelecido mundo comunista,
principalmente na Russial26, conseguiu em poucas décadas, com a centralizacao do
Estado reduzir espantosamente a pobreza.

Com o protagonismo do Estado, o prestigio do liberalismo econémico, que

viu seu apogeu na década de 1920, foi abalado, e contundentemente trocado pelo

126 Com a Revolugdo Comunista, em 1917, a Russia deixou para tras a pobreza e a miséria, e ja, em
1945, figurava como uma das mais importantes nagées do mundo, tanto do ponto de vista econdmico,
como politico e militar (Hobsbawm, 1994, p. 447-482)
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planejamento centralizado (Polanyi, 1954, p. 39-49). No mundo capitalista, as ideias
intervencionistas de Keynes ganharam destaque, particularmente, nas crises, em
que a ac¢do do Estado foi essencial para que a economia saisse da depressdo. Mas,
Keynes alertou para as consequéncias econdmicas da paz, e que, inevitavelmente,
provocariam um novo enfrentamento entre as nagoes, ja que os acordos instituidos
pelos vencedores denotariam um alto 6nus para as nagdes vencidas, especialmente,
para a Alemanha. A previsao de Keynes se materializou, e rapidamente teve inicio a
Segunda Guerra Mundial.

Por conseguinte, os debates acerca do crescimento econémico ficaram ainda
mais acirrados apos a Segunda Guerra Mundial. Terminado o conflito bélico, o tema
do crescimento econdmico como desenvolvimento foi encarado por todos os paises,
que visavam livrar o mundo, e obviamente seus proprios territdrios, “dos problemas
queosperseguiam (eaindaperseguem) nos periodos anteriores: guerra,desemprego,
miséria, discriminacdo racial, desigualdades politicas, econémicas e sociais”. Essa
preocupacdo revelou os anseios de progresso e a melhoria das condi¢des de vida das
nacgoes [...] (Oliveira, 2002, p. 38-39). Nesse cenario, os lideres mundiais foram a
mesa de negociacdes, em especial, os paises aliados liderados pelos EUA e pela Unido
Soviética, com o objetivo de instituir uma governanca mundial.

Essa governanca mundial teria a func¢do de criar um ambiente favoravel a
superacao das crises econémicas, sociais e politicas. Logo, o temor de novos conflitos
e de suas implicagdes levou os paises a formar a Organizacao das Na¢des Unidas!2?
(ONU), para zelar pela paz entre as nagdes, promover o crescimento e a melhoria da
qualidade de vida (Oliveira, 2002, p. 40). Na ONU, foi criada uma série de programas
e de organismos especiais para ajudar os paises a tratar de questdes econdmicas e
sociais de modo a manter um (relativo) equilibrio mundial. Isto resultou em varios
organismos e agéncias multilaterais28. Aideia era de que com a relativa paz mundial,
o mundo pds-1945 estava pronto para um novo periodo de hoom econémico.

Entre 1950 e 1970, o mundo viveu a chamada “Era de Ouro”. Nao era mais

possivel fazer uma distingdo - tanto no capitalismo como no comunismo - entre

127 A ONU foi criada, em 1945, na Conferéncia de Sio Francisco, na cidade de Sdo Francisco (EUA),
sendo composta inicialmente por 51 paises-membros. Hoje, a ONU possui 193 paises-membros e 17
organismos ou agéncias multilaterais. Ver <http://www.un.org>.

128 Exemplos desses organismos sdo: Banco Mundial, CEPAL, FAO, OIT, FM], etc.
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desenvolvimento e crescimento econémico (Favareto, 2006, p.41-46). Neste periodo,
o desenvolvimento se identificava basicamente com o crescimento material, e para
alguns, o crescimento material levaria, espontaneamente, a melhoria dos padroes
sociais. Ou seja, admitia-se que o crescimento material “era o centro do processo
social” (Cardoso, 1995, p. 148-155). Porém, essa prosperidade atingiu seu limite, em
meados dos anos 1980, quando o mundo foi abalado por trés choques inflacionistas:
escassez de emprego, escassez de cereais e aumento do preco do petroleo em 1973
e 1979 (Benko, 2002, p. 34).

Comostrés choquesinflacionistas eaquedanoritmo de acumulagao, o mundo
entrou abertamente numa crise produtiva global, tanto no mundo capitalista como
no mundo comunista, produzindo paralelamente uma grave crise fiscal nos Estados
Nacionais da época. Em outras palavras, as bases estruturais do modelo capitalista
e do modelo comunista estavam abaladas, ndo conseguindo mais sustentar o mesmo
ritmo de crescimento. Em suma, esgotou-se a ideia desenvolvimentista que fez a
gléria dos “paises centrais e periféricos” nos anos 1950, 1960 e 1970. O modelo de
crescimento induzido sistematicamente pelo Estado, como desenvolvimento, entrou
abertamente em colapso (Benko, 2002, p. 34; Nogueira, 2009, p. 47-55). Essa crise
se agravou ainda mais com o desmantelamento da Unido Soviétical2®.

Naquela ocasido, ficou evidente a percepcao de que o crescimento econémico
ndo era capaz de levar riqueza a toda a sociedade, mas de acirrar, em alguns casos,
as desigualdades entre ricos e pobres. Ou seja, o crescimento pode até ter causado
prosperidade, mas os problemas sociais persistiram (Cardoso, 1995, p. 148-155).
Por exemplo, isto ficou bem evidente na América Latina e, especialmente, no Brasil,
onde ndo houve correspondéncia entre crescimento econémico e desenvolvimento,
ou seja, onde crescimento ndo se converteu em equidade e/ou distribuicao de renda
(Furtado, 2004, p. 483-486). Na pratica, naquele periodo, o desenvolvimento esteve
associado, exclusivamente, a industrializacdo (Furtado, 2004, p. 483-486; Oliveira,
2002, p. 37-48).

Dai em diante, o Estado passou a ser visto como obstaculo e como principal
responsavel pela crise dos anos 1980. Com o fim do modelo comunista (ou a queda

da Unido Soviética a partir dos anos 1990), ressurgiram os argumentos do antigo

129 Ver Hobsbawm (1994, p. 447-482).
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liberalismo econ6mico, mas, agora, sob a égide do que se convencionou chamar de
“neoliberalismo” (Harvey, 2012, p. 19-39). Deste modo, estava decretada a crise do
planejamento centralizado e aemergéncia do planejamento descentralizado (Ortega,
2008, p. 28). O Estado passou a ser o “vildao” da historia, cujo papel, na economia
globalizada, deveria constituir-se somente no dever de garantir a consisténcia e/ou
a solidez dos denominados fundamentos macroecondmicos, como condi¢do para o
funcionamento do mercado (Magalhaes, 2009, p. 239-248).

Além da diminui¢do do papel intervencionista do Estado, o "neoliberalismo”
propos a adogdo de politicas de desregulamentacao, a privatizacdo e a limitacao das
acoes sindicais para reduzir a resisténcia a flexibilizacdo da legislacdo trabalhista e,
também, a conversao da “acdo social” em mercadoria (Benko, 2002, p. 19-25; Senra,
2010, p. 18). Esta “nova agenda” de politicas publicas foi sintetizada pelo chamado
“Consensode Washington”, que a partir da década de 1990, ganhou vulto, dando uma
“ideia da convergéncia das agendas e das instituices adequadas ao novo contexto
mundial marcado pela globalizagdo” (Diniz, 2009, p. 91-98). A ideia era de que uma
vezalcancadasas metas do “receituario de mercado”, criar-se-iam todas as condi¢des
necessarias para o desenvolvimento (Alcafiiz Moscardé, 2008, p. 290).

Neste periodo, ganhou espaco as propostas de descentralizacao das instancias
politico-administrativas - desobrigando os governos centrais da provisdo de bens
publicos para o processo de desenvolvimento. Essas propostas de descentralizacao
adquiriram extensao global, ocupando mais espaco nos “discursos programaticos
dos politicos”, e sendo, para muitos, a op¢do necessaria para a superacgdo da crise
(Ortega, 2008, p. 21-34). Contudo, o “modelo neoliberal” ndo foi capaz de solucionar
os graves problemas do mundo, sendo objeto de inimeras criticas, principalmente,
ao continuar insistindo na assimilacao do desenvolvimento como crescimento. Essa
“ortodoxia” econdmica - sustentada por varias poténcias mundiais e por institui¢des
multilaterais - asfixiou, ao invés de estimular, o desenvolvimento.130

Assim, predominou no modelo neoliberal do desenvolvimento a rigidez das
explicacdes economicistas, unidimensionais e deterministas. Na pratica, o resultado
foi a ampliacdo das desigualdades e dos desequilibrios socioeconémicos, que, por

fim, inviabilizavam a continuidade do processo de crescimento econémico (Diniz,

130 Ver Diniz (2009, p. 94), Furtado (2004, p. 483-486) e Perafan (2007, p. 40-53).
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2009,p.91-98; Piketty, 2015, p. 13-34). A implicacdo destes avangos foi um crescente
hiato entre os paises ricos e pobres, que ndo conseguiam equacionar a distribuicao
de renda (Piketty, 2015, p. 13-34). Para o historiador Landes (1998), a diferenca de
renda entre a Europa Ocidental e a Europa Oriental, por exemplo, saltou de 15%, em
meados de 1750, para cerca de 80% na década de 1990. Ou seja, o crescimento ndo
alcangou todos os paises, e todas as classes sociais.

Simultaneamente ao agravamento das desigualdades, afloraram as discussoes
em torno do desenvolvimento territorial, com varias tentativas para a superacao das
desigualdades das na¢des. Além do aparente consenso em torno da descentralizacao
do planejamento publico, comegou a ganhar forga a avaliacdo de que o crescimento
econdmico seria insuficiente para levar riqueza a toda a sociedade, e, portanto, seria
necessario um processo de desenvolvimento mais inclusivo (Guimaraes, 2010, p. 47-
80). Assim sendo, as nagdes passaram a se preocupar com os impactos do processo
de crescimento na vida da populagdo, ja que a “solucdo neoliberal” ndo era capaz de
solucionaras crises sociais e econdmicas (Guimaraes, 2010, p. 57-62; Nogueira, 2009,
p. 47-55; Oliveira, 2002, p. 37-48; Perafan, 2007, p. 90-94; Veiga, 2002, p. 5-19).

Em suma, a década de 1990 foi marcada por uma série de debates em torno
da descentralizacdo e do desenvolvimento territorial. Tanto no ambito académico,
como no politico, ganharam relevancia as novas abordagens e as novas estratégias
de planejamento do desenvolvimento que adotassem o enfoque territorial, com base
numa gestdo descentralizada e compartilhada entre o poder publico e a sociedade
civil. Segundo Ortega (2007), a descentralizacdo era ndo apenas uma recomendac¢ao
“desde cima” pelos organismos multilaterais (Banco Mundial, FMI, BID, FIDA, IICA,
FAO, CEPAL, etc.)!31, mas também uma reivindicacao “desde baixo” pelos diferentes
segmentos sociais que ansiavam participar dos processos decisérios, tomando em
suas mados os seus destinos (Bardhan, 2002, p. 190-196; Favareto, 2010, p. 300).

Logo, o enfoque territorial ganha destaque no mundo, e, particularmente, nos
paises latino-americanos. Por exemplo, na Europa, a tematica ganha importancia, a
partir de 1991, com a criagdo de uma iniciativa para os territérios deprimidos, por

parte da Unido Europeia. No Brasil, a tematica ganha alguma importancia, dentre as

131 Por exemplo, em 1994, a Organizac¢io de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) criou
uma divisdo de desenvolvimento territorial (Abramovay, 2006, p. 1).
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inameras politicas publicas, especialmente a partir de 2003, quando o governo Lula
adotoumedidas que buscavamresgatar os territérios rurais deprimidos. Destaforma,
as estratégias de desenvolvimento (autdnomo e enddgeno) passariam a vigorar num
ambiente econdmico sustentavel, e em que ao governo central caberia a criacdo de
um ambiente macroeconémico favoravel para a governabilidade e para os negdcios
(Guimaraes, 2010, p. 57-62; Pérez Yruela et al, 2016, p. 25-74).

Esse debate ficou ainda mais acalorado no final do século XX, a medida que
se ampliavam os esfor¢os em distinguir o desenvolvimento (com ou sem “adjetivos”)
do crescimento econdmico. Um marconotoério éanoc¢do de desenvolvimento humano,
adotada pela ONU e divulgada, simultaneamente, com o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH)32, O IDH reformulou os indices de mensurag¢do do desenvolvimento,
passando a medir os indicadores sociais (educagdo, saude, longevidade, etc.), e ndo
somente os indicadores econdmicos (United Nations, 2011). Deste modo, a medida
que se recomendava a descentralizacdo, surgia uma multiplicidade de formula¢des
tedricas acerca do desenvolvimento, “[...] ora provando aspectos secundarizados, ora

enaltecendo aspectos antes desprezados [...]” (Favareto, 2006, p. 49).

Foi nesse cendrio que aconteceu uma explosao de significacdes sobre a ideia
de desenvolvimento, “[...] onde a crise e a critica social que se fizeram em torno dela,
se seguiram tanto uma enorme polissemia, quanto tentativas de reconceituacao [...]"
(Favareto, 2006, p. 46-50). Deste modo, ganhou énfase a constatacdo de que o que
se observou nao foi a convergéncia, e, sim, uma enorme diversidade de resultados
da execucdo das reformas orientadas para o mercado (Diniz, 2009, p. 91-98; Ortega,
2008, p. 21-34). Em termos praticos, isto resultou em varias adjetivacdes, que deram
procedéncia a teorias inovadoras, como do desenvolvimento como liberdade (Sen,
1999), ou a utopias de grande denodo ético, social e ambiental, como a retoérica do

desenvolvimento sustentavel (Favareto, 2006, p. 46-50; 2010, p. 299-319).

Em outras palavras, ao substantivo desenvolvimento foram apensados varios
adjetivos, como: desenvolvimento social, desenvolvimento local, desenvolvimento
regional, desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento humano, desenvolvimento

territorial, entre outros (Bonente e Almeida Filho, 2007, p. 41-44). O que marca esse

132 Ver também Alcafiiz Moscardé (2008, p. 301) e Pérez Yruela et al (2016, p. 25-74).
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novo periodo - concretizando o declinio do planejamento macrorregional - sdo dois
aspectos relevantes: (1) a ideia de desenvolvimento perde a adesao total e natural a
ideia de crescimento econdmico; e (2) mudam os portadores sociais das ideias sobre
odesenvolvimento, ouseja, “ele deixade ser um monopélio da ciéncia e da burocracia
estatal, e vai passar a frequentar os discursos de militantes de movimentos sociais,

de ONGs, de grupamentos politicos diversos, etc.133” (Favareto, 2006, p. 49).

133 Ver, por exemplo, o caso dos portadores sociais do Territério do Sisal no Brasil (Silva, 2012a).



5 REFERENCIAL METODOLOGICO DA PESQUISA QUALITATIVA NOS ESTUDOS
TERRITORIAIS

Neste capitulo, analisamos as ferramentas da pesquisa qualitativa nos estudos
territoriais. Na primeira secao, bosquejamos a pesquisa qualitativa como projeto de
investigacdo cientifica. Na segunda sec¢do, apresentamos o territério como objeto de
estudo na pesquisa qualitativa. J4, na terceira secao, delineamos as condigdes para a
delimita¢do tematicado estudo territorial qualitativo. Na quarta se¢ao, apresentamos
as trés temporalidades da pesquisa qualitativa - passado, presente e/ou futuro. Na
quinta secao, esbogamos os niveis de analise da pesquisa qualitativa, descrevendo as
principais caracteristicas do nivel “micro-sociolégico” e do nivel “macro-sociologico”.
Enfim, na sexta secdo, detalhamos o corpus de materiais/artefatos empiricos que se

aplicam ao estudo territorial qualitativo.

5.1 A Pesquisa Qualitativa como Projeto de Investigacao

Basicamente, os estudos territoriais podem adotar trés op¢des de projetos de
investigacdo: (1) pesquisa qualitativa; (2) pesquisa quantitativa; e (3) pesquisa com
mix metodologico (pesquisa “quali-quanti”) (Flick, 2009a, p. 22). Em todas as opg¢oes,
a estatistica descritiva pode ser utilizada para apoiar a analise cientifica. Na pratica,
a escolha do projeto de investigacdo depende dos propdsitos do(s) pesquisador(es).
Neste cenario, a pesquisa qualitativa é mais “aberta” e mais adequada para entender
os “meios”, enquanto que a pesquisa quantitativa € mais “fechada” e mais apropriada
paraentender os “fins”.Jd a pesquisa com mix metodolégico (pesquisa “quali-quanti”)
busca mesclar os métodos “abertos” e “fechados”, interpretando os “meios” e os “fins”
da dinamica da sociedade (Flick, 20093, p. 16-39; Merlino e Martinez, 2007)134,

Enquanto a pesquisa qualitativa estd baseada em texto e escrita, a pesquisa
quantitativa tem como material empirico os nimeros (Flick, 20093, p. 9, 16). Essas
diferentes praticas interpretativas e metodol6gicas permitem que os pesquisadores
analisem o objeto de estudo de variadas maneiras: da visdo mais histérica/social até

a visdo mais marginalista/positivista. Por exemplo, um pesquisador pode optar por

134 Sobre a triangulac¢do “quali-quanti”, ver Flick (2009b, p. 120-151).
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estudar o territério “A” a partir dos movimentos (dindmicos) de relacionamentos da
sociedade local, explorando métodos “abertos” e os “meios” como a sociedade local
forja os seus projetos coletivos (visdo qualitativa). Ou, o pesquisador pode optar por
estudar o mesmo territorio “A” a partir de dados estatisticos agregados e “fechados”,
e de uma analise “recortada” e “estatica” da sociedade (visdo quantitativa).

Na pesquisa quantitativa, a analise cientifica comec¢a nos nimeros (em bases
de dados), passa por um conjunto de modelos estatisticos e/ou econométricos, e por
fim, produz novos resultados numéricos. Em outras palavras, os nimeros “fechados”
(de uma base de dados) sdao combinados com outros numeros “fechados” (de outras
bases de dados), produzindo novos resultados numéricos igualmente “fechados”. Por
exemplo, Garrido Fernandez, Gémez Limén e Vera Toscano (2015, p. 103-133) usam
o método quantitativo para analisar o capital social e o desenvolvimento territorial
na Espanha. A partir de entrevistas primarias, os autores produzem bases de dados,
que, em seguida, sao agrupadas em modelos econométricos, e por fim, delineiam os
resultados numéricos em questao.

Na pesquisa qualitativa, a analise cientifica comec¢a com o envolvimento do(s)
pesquisador(es) com o objeto de estudo, passa por um corpus de materiais/artefatos
empiricos, e por fim, produz um relatério/texto. Na pratica, a pesquisa qualitativa é
umapesquisasociall35, queconvertearealidade concretaemtexto/escritaanalitical3¢
(Flick, 2009a; Gibbs, 2009). Por exemplo, Putnam (1996, p. 19-31) utilizou o método
qualitativo para analisar o capital social e o desenvolvimento territorial na Italia. A
analise qualitativa de Putnam (1996, p. 29-30) foi construida a partir de uma viagem
exploratéria na Italia (de Norte a Sul), de uma criteriosa observacdo de campo, de
um conjunto de entrevistas pessoais, de um amplo estudo de casos concretos, e de
um exame minucioso de inimeros indicadores estatisticos.

Neste contexto, a qualidade da pesquisa qualitativa é o resultado de esforcos
de planejamento (projeto de pesquisa), realizacdo (pesquisa de campo) e relatorio
de pesquisa (Flick, 2009b). Assim, a qualidade do estudo (credibilidade), os critérios
de relevancia (ressonancia e utilidade) e os critérios de inovacao (originalidade) sao

igualmente importantes na pesquisa qualitativa (Flick, 2009b, p. 35-38). Na pratica,

135 Qu seja, lida com realidades multiplas e socialmente construidas (Gibbs, 2009, p. 22).
136 Em geral, a pesquisa qualitativa trabalha com um grande volume de dados subjetivos (Gibbs, 2009,
p. 18). Além do volume, esses dados qualitativos sdo densos e complexos (Gibbs, 2009, p. 27-64).
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a ideia é evitar “pontos cegos” no desenho da pesquisa e no projeto de investigacao.
Porisso,aqualidade da pesquisa qualitativa depende, em muitos aspectos, da selecao
adequada do objeto de estudo, do dominio da tematica, da temporalidade e dos niveis
de andlise, e do acesso ao corpus de materiais/artefatos empiricos (Angrosino, 2009;
Banks, 2009; Barbour, 2009; Flick, 2009a, 2009b; Gibbs, 2009).

Além disso, o proposito da pesquisa qualitativa ndo é responder a perguntas
de generalizacao, e sim, desenvolver um entendimento mais sistematico do material
que se analisa. De acordo com Flick (2009a, p. 63), “a Unica generaliza¢do é: ndo ha
generalizacdo”. Em alguns estudos territoriais, é admissivel - com ressalvas - fazer
algumas generaliza¢des “internas”, ou seja, uma conclusdo dentro de um contexto
ou grupo estudado. As generalizacdes “externas” - para além do contexto (ou grupo
estudado - é mais abstruso na pesquisa qualitativa. Em suma, a pesquisa qualitativa
trabalha com realidades concretas muito especificas - ja que se ocupa dos “meios”
(dos processos), e ndo somente dos “fins” (Angrosino, 2009; Banks, 2009; Barbour,

2009; Flick, 2009a, 2009b; Gibbs, 2009)137.

5.2 Objeto de Estudo: o Territorio no Nucleo da Pesquisa

Qualquer estudo de natureza territorial inicia seu desenho de pesquisa com
a selecao do territorio, ou seja, com a selecdo do objeto “geografico” de estudo. Esse
objeto “geografico” de estudo pode adquirir diferentes dimensdes — supranacional,
nacional, regional ou subnacional - segundo as varias demandas dos pesquisadores.
Diferentemente da pesquisa quantitativa orientada pela selecdao formall38, os estudos
territoriais qualitativos sdo concebidos a partir de uma selecao deliberada, ou uma
amostragem intencional, ou uma amostragem por julgamento. Em outras palavras,
sdo os pesquisadores qualitativos que avaliam, ao longo do projeto de pesquisa, suas
reais capacidades técnico-cientificas de selecdao do territorio, bem como a viabilidade
financeira e temporal de pesquisar determinado objeto “geografico”.

Por exemplo, quando os autores Ortega e Jeziorny (2011) resolvem pesquisar

o Territério Vale dos Vinhedos (no Rio Grande do Sul), ou os autores Ortega e Jesus

137 Por exemplo, dois territdrios (“A” e “B”) podem atingir um elevado nivel de desenvolvimento social
(IDH) ou economico (PIB) de maneiras distintas ou a partir de l6gicas socioecondmicas variadas.

138 Por exemplo, a amostragem aleatoéria ou probabilistica, a amostragem por cotas, ou a amostragem
sistematica (Flick, 20093, p. 46-47; Neder, 2008, p. 11-14).
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(2012) decidem estudar o Territério do Cerrado Mineiro (em Minas Gerais), nos dois
casos, a selecao do territorio (objeto) foi intencional!3?, baseada em circunstancias
de “conveniéncia” e de facilidade para acessar pessoas, situacdes (a serem notadas)
e/oulugares (Flick, 2009a, p. 47). Isso explica - em parte - porque alguns territérios
sdo estudados e outros ndo, ou porque alguns estudos territoriais adquirem mais
profundidade do que outros. Ou seja, os estudos territoriais de natureza qualitativa
necessitam que os pesquisadores estejam diretamente envolvidos e/ou incrustados
no objeto de estudo.

Na pesquisa qualitativa, o envolvimento do(s) pesquisador(es) com o objeto
de estudo possibilita entender, descrever e explicar os fendmenos socioecondmicos
“desde dentro”. Quando o autor espanhol Moyano Estrada (2015a) analisa o caso de
Andalucia (na Espanha), ele estad “imerso” culturalmente e socialmente no objeto de
estudo. Isso ndo significa que os pesquisadores “de fora” estdo proibidos de analisar
experiéncias territoriais externas ou longinquas a sua terra natal. Neste contexto, os
pesquisadores qualitativos “de fora” precisam fazer um intercambio (uma “imersao”
temporaria) no territorio, e/ou trabalhar em parceria com pesquisadores locais. Foi
isso o que fizeram os brasileiros Anjos e Silva ao realizarem um intercambio4? para
estudarem experiéncias territoriais (também) na Andalucia (na Espanha).

Portanto, a pesquisa qualitativa opera muito mais “fora” do que “dentro” de
laboratdrios, exigindo acesso direto a experiéncias, interagdes e documentos em seu
contexto natural (ou seja, no mundo “1a fora”) (Flick, 20094, p. 9). Em termos praticos,
ao escolher o territério “A”, e ndo os territérios “B”, “C” ou “D” (ver Figura 5), o
pesquisador qualitativo leva em conta - no projeto de pesquisa - sua capacidade de
envolvimento na realidade concreta. Se o territorio “D” estiver na Pol6nia, como um
pesquisador qualitativo brasileiro podera estudar tal objeto? Existe possibilidade de
um intercambio, ou um pesquisador local para cooperar? Existe orcamento e tempo
para realizar uma “imersao” temporaria? Na pesquisa quantitativa, ndo existem tais

dilemas, podendo assim, examinar qualquer territorio (ver Figura 5).

Isso ndo quer dizer que os estudos qualitativos sejam menos rigorosos que

os estudos quantitativos - somente revelam que o material empirico (em estudo) é

139 Para Flick (20094, p. 47), isso pode incluir: casos extremos ou desviantes, casos particularmente
tipicos, casos distintos e casos sensiveis. Tudo dependera dos objetivos do pesquisador.
140 Ver Anjos, Silva e Ruiz (2015, p. 343).
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diferente (Flick, 2009a, 2009b, Gibbs, 2009). Por exemplo, tanto Lopes e Hora (2010)
como Cerqueira (2015) estudaram o Territério do Sisal (na Bahia) apartir de métodos
quantitativos, sendo que Lopes e Hora (2010, p. 280) estavam proximos do objeto de
estudo, enquanto que Cerqueira (2015, p. 1-9) estava distante do objeto de estudo.
Em ambos os casos, a proximidade ou a distancia do objetivo de estudo ndo possui
qualquer relevancia, ja que para os estudos quantitativos é mais importante - por
exemplo - a qualidade e a acessibilidade dos bancos de dados, e a disponibilidade

de softwares estatisticos e de analise de dados.

Figura 5 - Objetos de Estudo Territorial
na Pesquisa Qualitativa e na Pesquisa Quantitativa

Pesquisa Qualitativa

Estudo de Caso ————— Estudo de Casos

e | Comparativos
Unitdrio 4 P

t 4+ 4

Pesquisa Quantitativa

Fonte: Elaboragdo Prépria. Ver também Flick (20094, p. 62).

Enquanto nos estudos quantitativos o material empirico sdo os niimeros e as
bases de dados, nos estudos qualitativos o material sdo as realidades concretas (em
estudo). Assim sendo, as pesquisas qualitativas estdo interessadas nas perspectivas
dos participantes, em suas praticas e rotinas do dia-a-dia, e em seus conhecimentos
cotidianos (Flick, 20094, p. 16). Neste contexto, a proximidade era muito relevante
para Silva (2012a) ao realizar uma pesquisa qualitativa também sobre o Territorio
do Sisal (na Bahia). A proximidade do objeto de estudo na pesquisa qualitativa pode

ser ininterrupta - quando os pesquisadores estao permanentemente “dentro” do
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objeto de estudo - ou descontinuada - quando os pesquisadores estdo “fora” do
objeto de estudo, mas realizam incursdes temporarias e/ou especificas.

Por isso, na pesquisa qualitativa, a selecao do territorio a ser estudado deve
levar em conta os recursos disponiveis ou necessarios (como tempo, pessoal, apoio
técnico, competéncias, experiéncias, financiamento, etc.). Na pratica, os trabalhos de
campo dos estudos qualitativos - as pesquisas nas realidades concretas - sdo muito
mais complexos e/ou instaveis do que os nimeros e as bases de dados dos estudos
quantitativos. Na pesquisa qualitativa, os pesquisadores nao tém qualquer controle
sobre o objeto de estudo, pois estdo mais “fora” do que “dentro” de laboratoérios. O
fato é que os recursos disponiveis ou necessarios sao limitados!4!, demandando dos
pesquisadores um maior rigor na selecao dos territoérios, ja que obstaculos praticos
podem comprometer a qualidade do relatério/texto final (Flick, 2009a, 2009b).

Apés a selecao do territorio, os pesquisadores qualitativos precisam escolher
seoestudoseraum “estudode casounitario” ouum “estudode casos comparativos”.142
Em um “estudo de caso unitario” basta selecionar apenas um territério (ver Figura
5). Porém, se for um “estudo de casos comparativos”, os pesquisadores necessitam
eleger dois ou mais territorios, o que torna a pesquisa qualitativa mais complexa, e
logo, exige um desenho de investigacao mais amplo e/ou flexivel (ver Figura 5)143.
Por exemplo, Silva (2015) optou por estudar apenas o Territério do Sisal (na Bahia),
enquanto que Jeziorny (2015) optou por comparar o Territério Vale dos Vinhedos
(no Brasil) com o Territério Montilla-Moriles (na Espanha). No primeiro, um “estudo

de caso unitario”, e no segundo, um “estudo de casos comparativos”.
5.3 A Tematica de Abordagem do Territoério

A préxima etapa é determinar o tema com que se abordara o(s) territério(s)
em estudo. E importante frisar que, nos estudos de casos comparativos, a tematica
de abordagem dos territérios (dois ou mais) devera ser a mesma, possibilitando, em

um segundo momento, a aplicagdo dos métodos da pesquisa comparativa. Na Figura

141 Por exemplo, o tempo de execugdo das pesquisas depende dos prazos de financiamento. Em suma,
o bom desenho de pesquisa qualitativa é administravel em termos de recursos e tempo.

142 Ver Gibbs (2009, p. 20).

143 A flexibilidade é o produto das necessidades que aparecerdo durante a realizagdo da pesquisa.
Uma maior flexibilidade exige também pesquisadores mais experientes (Flick, 200943, p. 44-45).
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5, por exemplo, ao comparar o territério “C” e “D”, o pesquisador qualitativo devera
fazer a partir da mesma tematica - jamais a partir de tematicas diferentes. Alguns
pesquisadores qualitativos mais experientes podem também mesclar duas ou mais
tematicas em suas analises territoriais - seja em torno do “estudo de caso unitario”,
seja em torno do “estudo de casos comparativos”. Em todos os casos, é a tematica
que determinara o foco de observacao do objeto de estudol44.

Por exemplo, ao escolher o territdrio “A”, os pesquisadores podem estudar o
sistema educacional, ou os aspectos geomorfologicos do territdrio, ou as mudancas
climaticas, ou a governanga politica territorial, ou as politicas publicas territoriais,
entre outros (ver Figura 6). Além disso, os pesquisadores podem mesclar duas ou
mais tematicas como, por exemplo, estudar o sistema educacional e os seus efeitos
no capital humano e social do territério, ou estudar as politicas publicas territoriais
e os seus efeitos no rendimento ndo-agricola territorial (ver Figura 6). Portanto, ao
determinar o(s) tema(s), é possivel desenhar os enfoques teoricos, epistemolégicos
e metodolégicos a serem utilizados na pesquisa qualitativa (Flick, 2009a, p. 9). Em

suma, cada tema pode ter uma forma de abordagem diferente.

Figura 6 - A Tematica de Abordagem do(s) Objeto(s)
de Estudo na Pesquisa Qualitativa

Estudo de Casos
Comparativos

Tema 1

Tema 6 e i Tema 2
Estudo de Caso T~A A
Unitario e 4 V\\
|
1

Tema5 .-~ ~G Tema 3

Tema 4
Fonte: Elaboragio Prépria. Ver também Flick (2009a, p. 73-120).

144 Qu seja, 0 mesmo objeto de estudo pode ser observado de angulos ou perspectivas diferentes,
sendo possivel produzir variadas analises do mesmo objeto de estudo (ver Figura 6).
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Em outras palavras, com a delimitacao do tema/assunto, é possivel eleger as
posic¢des tedricas mais adequadas para o estudo, e em seguida, os métodos de coleta
de dados e de interpretacio mais adequados ao programa teérico em questdo. E
importante destacar que as escolhas tedricas, epistemolégicas e metodologicas nao
devem sofrer “juizos de valor”, ja que (as escolhas) devem levar em conta o “produto
cientifico” (artigos, livros, relatérios, etc.) ou o “produto pratico” (politicas publicas,
mudancas administrativas, etc.) desejado. Ao delimitar o(s) tema(s), o(s) autor(es)
p6de(m) tracar os enfoques teoricos, epistemolégicos e metodoldgicos do estudo,
levando em conta o publico-alvo da pesquisa, o rigor cientifico do relatério/texto
final, e os objetivos gerais e especificos tracados no projeto de pesquisa.

Segundo Flick (20093, p. 9), “[..] a pesquisa qualitativa parte da ideia de que
os métodos e a teoria devem ser adequados aquilo que se estuda [...]”. Em termos
praticos, isso significa que a pesquisa qualitativa é um “guarda-chuva” que abrange
uma série de enfoques tedricos, epistemolédgicos e metodolégicos das ciéncias sociais
(Angrosino, 2009; Banks, 2009; Barbour, 2009; Flick, 2009a, 2009b; Gibbs, 2009).
Quanto mais sensiveis, mais flexiveis, e mais ajustaveis forem os enfoques, melhor
sera o desenho do estudo qualitativo. Isso porque toda pesquisa qualitativa é uma
atividade pratica que requer o exercicio do julgamento em contexto e o principio da
adequacao - e ndo somente uma questao de simplesmente seguir normas teoricas,

epistemologicas e metodologicas (Flick, 2009a, p. 73-120).
5.4 Temporalidade: Passado, Presente e/ou Futuro

Os pesquisadores qualitativos precisam também definir a temporalidade do
estudo territorial, ou seja, precisam definir se vdo analisar eventos passados (andlise
retrospectiva), eventos presentes (analise conjuntural) e/ou eventos futuros (analise
prospectiva) (Flick, 2009a, p. 68). Quando o estudo territorial abrange apenas um
periodo temporal é um estudo predominantemente transversal, e quando abrange
mais deum periodotemporal é um estudo predominantemente longitudinall4>. Assim

sendo, a selecdo do(s) periodo(s) temporal(is) depende dos objetivos cientificos dos

145 0 estudo predominantemente longitudinal pode prever multiplas coletas ao longo do tempo. Um
pesquisador pode passar décadas “debrucado” sobre o mesmo territério - realizando multiplos e
sucessivos trabalhos de campo para capturar a evolugdo dos fendmenos no tempo (Angrosino, 2009;
Barbour, 2009; Flick, 2009a, 2009b).
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pesquisadores, e também, dos recursos disponiveis ou necessarios para realizar a
pesquisa. E importante frisar que o estudo predominantemente longitudinal é mais
complexo do que o estudo predominantemente transversal.

Na pesquisa qualitativa, a andlise retrospectiva requer que os pesquisadores
acessem dados, documentos ou materiais histéricos4¢. Ja, na andlise conjuntural, os
pesquisadores necessitam acessar os contextos, as situagdes e os eventos (em curso)
que representam a relevancia dos fendmenos em analise (Flick, 2009a, p. 46-48). Na
andlise prospectiva, os pesquisadores precisam acumular experiéncias em torno do
objeto de estudo e da tematica para serem capazes de produzirem previsdes e/ou
tendéncias para o futuro. O fato é que, independentemente da temporalidade adotada
na pesquisa, os pesquisadores qualitativos devem se conectar com as realidades em
estudo - as pessoas, as instituigdes, os documentos e as interagdes sociais enredadas

na producgdo das realidades concretas passadas, presentes e/ou futuras.
5.5 Niveis de Analise: “Micro-Socioldgica” e “Macro-Sociologica”

Outro aspecto importante que os pesquisadores qualitativos precisam definir
é em qual nivel sociolégico (em razdo da pesquisa qualitativa estudar o mundo social)
(Flick, 2009a, p. 8) executarao o estudo territorial. Neste contexto, o nivel “micro” se
refere aos estudos centrados nos individuos, enquanto que o nivel “macro” se refere
aos estudos centrados nas institui¢des (Giddens e Sutton, 2013, p. 50-51). Assim, ao
determinar o nivel sociolégico do estudo, é possivel organizar um plano para coletar
e analisar as evidéncias que permitirdo aos pesquisadores qualitativos responder
aos problemas do estudo. Compreender a diferenca, entre o nivel “micro” e “macro”,
é fundamental para executar a pesquisa de campo, ja que analisar experiéncias de
individuos é muito diferente de analisar experiéncias institucionais.

No caso do nivel “micro”, em geral, o estudo territorial qualitativo centrara os
métodos de pesquisa em experiéncias de individuos (estudos biograficos147) ou em

grupos de individuos (grupos focais148). A ideia é examinar as interagdes e convivios

146 [sso inclui ainda o acesso a entrevistas com pessoas que participaram dos eventos passados e/ou
amateriais visuais histéricos que permitam uma analise retrospectiva (Angrosino, 2009; Banks, 2009;
Barbour, 2009; Flick, 2009a, 2009b; Gibbs, 2009).

147 Sobre a andlise biografica, ver Gibbs (2009, p. 79-103).

148 Segundo Barbour (2009, p. 21), é estudar a interagdo em um grupo, em relagdo a um tema
especifico. Sdo indispensaveis a participacdo e a interacdo dos pesquisadores com os grupos focais.
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(formais e informais) que se desenvolveram ou que estejam se desenvolvendo no
objeto “geografico” de estudo. Por exemplo, pode-se estudar o territorio “B” a partir
da experiéncia de vida de um lider social, ou um lider politico, ou um agricultor, ou
um empresario (o foco é individual). Ou pode-se estudar o territério “C” a partir das
experiéncias de vida em conjunto — mediante o uso do grupo focal, em que o lider
social, o lider politico, o agricultor e o empresario estariam envolvidos de forma
conjunta ou conflituosa durante a pesquisa de campo (o foco é grupal).

No caso do nivel “macro”, em geral, o estudo territorial qualitativo centrara
os métodos de pesquisa em experiéncias institucionais. Isso significa que a coleta de
dados e a interpretagdo acontecerdo a partir de interagdes e convivios (formais e
informais) dentro dasinstitui¢des e entre as institui¢cdes. O foco nao sdo os individuos
(ou grupos de individuos), mas como os individuos (ou grupos de individuos) agem
em nome das instituicdes, e como as institui¢des se organizam para interagir e/ou
interatuar com outras institui¢cdes. Neste sentido, os pesquisadores podem coletar
dados qualitativos tanto junto as bases socioinstitucionais das instituicdes como nas
cupulas dirigentes destas institui¢cdes (sendo que as cupulas detém o “monopélio do
poder organizativo” e a “legitimidade junto a base social”)149.

Além disso, os pesquisadores qualitativos podem operar as suas analises em
um nivel intermedidrio: chamado de “meso-sociolégica” (Giddens e Sutton, 2013, p.
50-51). O nivel “meso” esta entre os fendmenos “micro” e os fendmenos “macro”. Ou
seja, é uma mescla entre as experiéncias de individuos ou de grupos de individuos,
e as experiéncias institucionais. Por exemplo, pode-se analisar o territério “B a partir
da experiéncia de vida de um lider social que foi protagonista na organiza¢do de uma
cooperativa local, e como essa instituicao contribuiu para o desenvolvimento local.
Neste caso, combina-se o estudo individual (ou estudo biografico) com o estudo das
interacdes e dos convivios (formais e informais) institucionais, e vice-versa (Flick,

2009a, 2009b; Gibbs, 2009).
Independentemente do nivel “micro”, “meso” ou “macro”, as amostragens dos
casos devem ser capazes de representar a relevancia do fenémeno a ser estudado

em termos de experiéncias e de envolvimentos dos participantes com o fenémeno.

149 Essa é a perspectiva da abordagem do neocorporativismo, em que se reconhece que as liderangas
manifestam, em suas opinides/a¢des (institucionalizadas ou nao), os conflitos abertos/explicitos e
fechados/implicitos, e as concertagdes dos grupos que representam. Ver Schmitter (1985).
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Neste contexto, as amostragens de individuos (nivel “micro”) ou institui¢cdes (nivel
“macro”) também ndo seguem a nogao classica de amostragem - podendo assumir
outros métodos de amostragem intencional - como, os casos extremos ou desviantes,
os casos particularmente tipicos, os casos distintos, os casos sensiveis, etc. Em suma,
as amostragens dos casos devem ser suficientemente relevantes para construir um
corpus de materiais/artefatos sociais capazes de descrever os sistemas de valores,

ideias e praticas do(s) objeto(s) “geografico(s)” em estudo.

5.6 Corpus de Materiais/Artefatos Empiricos

Apesquisa qualitativa obtém dados e materiais/artefatos empiricos em varias
fontes, e a partir de diferentes métodos de coleta de dados. Na pratica, a pesquisa
qualitativa é desenvolvida no campo de tensao entre a criatividade>? (metodolégica,
tedrica, conceitual e pratica) e o rigor (metodoldgico) no estudo dos fendmenos, dos
processos, das pessoas e das institui¢des (Flick, 2009a, p. 91). As varias fontes e os
diferentes métodos de coleta de dados devem ser aplicados conforme o principio da
adequacao, levando em conta, em algumas situacoes, as estratégias de “atalho” (ou
seja, métodos adequados ao tempo disponivel) (Flick, 2009a; Gibbs, 2009). A ideia
é, através da coleta de dados, construir um corpus de materiais/artefatos empiricos

sobre o(s) territorio(s) em estudo (Atkinson, 2005).

Para coletar os dados das experiéncias de individuos, grupos de individuos
e/ou instituicdes (ou seja, individuos e/ou grupos de individuos que agem em nome
das instituicoes) recomenda-se o uso de entrevistas e/ou grupos focais. Ambos os
métodos podem ser combinados com o intuito de produzir uma “fala privada” e uma
“fala publica” em conjunto (Barbour, 2009, p. 74). Em geral, as entrevistas produzem
uma “visao privada”, sendo um dos métodos de coleta de dados mais predominantes
na pesquisa qualitativa. Neste contexto, as entrevistas podem ser: entrevistas Unicas

baseadas em um roteiro estruturado ou semiestruturadol>!; entrevistas repetidas ou

150 Em outras palavras, criatividade para usar os métodos, para explorar os campos, para assumir
novas ideias e perspectivas e para adaptar os métodos e/ou planos (Flick, 20093, p. 90-91).

151 Q roteiro estruturado é mais rigido e sistematico que o roteiro semiestruturado. No caso do roteiro
semiestruturado, os pesquisadores tém maior flexibilidade para se ajustarem as dindmicas concretas
e as necessidades metodolégicas da pesquisa (Angrosino, 2009, p. 61-67).
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continuas (estudos longitudinais); entrevistas em grupol52; ou entrevistas narrativas

(estudos biograficos)153 (Flick, 2009a, p. 106-107; Merton e Kendall, 1946)154.

Ja os grupos focais produzem uma “visdo publica”, derivada da discussao e da
interacdo entre o(s) grupo(s) e o(s) pesquisador(es). Assim, os dados gerados pelos
grupos focais refletem a dindmica deste, em vez de proporcionarem um registro fiel
das visdes dos participantes individuais (Barbour, 2009, p. 116). Ou seja, o propdsito
é obter materiais/artefatos empiricos a partir dos “discursos compartilhados”, e ndo
dos “comentdrios privados” (como fazem as entrevistas). Neste sentido, o desenho da
pesquisa qualitativa deve refletir nos grupos focais a diversidade da amostragem, e
ndo arepresentatividade daamostragem?>>. Paraisso, os pesquisadores precisam ser
observadores, ouvintes e participantes dos contextos em estudo, captando assim as
diversidades, as nuangas e as sensibilidades sociais (Barbour, 2009, p. 21-87).

Para coletar os dados dos lugares e/ou eventos especificos recomenda-se o
uso da etnografial56 ou observac¢daols7 (Angrosino, 2009). Ambos os métodos podem
também ser usados para coletar dados em institui¢des (ver Figura 7) (Flick, 2009a,
p-121-122). Aideia da etnografia e /ou da observacdo é descrever “as dinamicas dos
grupos organizados em comunidades ou sociedades” — analisando “suas institui¢des,
seus comportamentos, suas produ¢cdes materiais e suas crengas” (Angrosino, 2009,
p. 16-31). A diferenca em relacdo aos grupos focais, é que a etnografia e a observacao
produzem uma “visao publica” in loco, a partir de comportamentos vividos e de uma
“imersdo” total no objeto de estudo58 (Angrosino, 2009, p. 16-17). Eimportante frisar

que os grupos focais ocorrem em ambientes relativamente controlados.

152 S30 entrevistas individuais em conjunto, e ndo uma discussdo em grupo como no grupo focal. Ver
também Flick (2009a, 2009b), Gibbs (2009) e Merton e Kendall (1946).

153 As histdrias narrativas podem ser contadas de modo realistico, de modo confessional, e de modo
impressionista (flashback ou flashfoward) (Flick, 2009a, p. 32). Sobre a andlise narrativa, ver Gibbs
(2009, p. 79-103).

154 Para entrevistas, “[...] aamostragem é orientada para encontrar as pessoas certas [...]". Geralmente,
se utiliza a amostragem intencional - a amostragem aleatdria ou formal costuma ser excec¢do (Flick,
2009a, p. 50, 108-112).

155 A questdo ndo é o numero de individuos na populagdo como um todo (representatividade), mas
sim os insights que podem ser obtidos a partir da amostragem (diversidade) (Barbour, 2009, p. 86).
156 A etnografia significa literalmente a descricdo de um povo (Angrosino, 2009; Knoblauch, 2005).
157 A observacgdo pode ser, por exemplo, descritiva (do campo em estudo), direcionada ou seletiva.
Ver Flick (2009b, p. 109-110).

158 [sso significa “[...] analisar a formacgao de situagdes sociais participando dos processos relevantes
e observando como eles se desdobram [...]” (Flick, 20094, p. 120).
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A etnografia e a observacao podem incluir lugares e/ou eventos formais e/ou
informais, e em estudos de casos comparativos podem incluir multissitios. Além do
mais, a etnografia e a observacao podem ser “participantes” ou “ndo-participantes”.
Segundo Angrosino (2009, p. 73-76), 0 pesquisador pode assumir, pelo menos, quatro
posturas/papéis diante do objeto de estudo: (1) observador invisivel; (2) observador
como participante; (3) participante como observador; e (4) participante totalmente
envolvido. Em geral, as posturas/papéis “ndo-participantes” sdo mais aconselhadas
nos estudos cientificos - evitando “juizos de valor”, e julgamentos parciais acerca do
objeto de estudo (Angrosino, 2009, p. 33-34). Ou seja, os pesquisadores devem evitar

que suas emogoes e opinides pessoais permeiem a pesquisa qualitativals°.

Figura 7 - Corpus de Materiais/Artefatos
Empiricos na Pesquisa Qualitativa
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Apresentacdes Gravagdes

Conversas Informais QOutras Fontes

Fonte: Elaboragao Prépria.

Além disso, os estudos qualitativos podem ser completados com documentos,
notas de campo, apresentacdes, conversas informais, estagios institucionais, dados

visuais (pinturas, fotografias, filmes, videos, desenhos, diagramas e outras imagens),

159 Como destaca Flick (20093, p. 135), o ideal € uma “andlise justa”, sem constrangimentos e magoas.
Ja Gibbs (2009, p. 119) confirma que a boa pesquisa qualitativa é objetiva, precisa e ndo-tendenciosa.
Ver também Flick (2009b, p. 31-35).
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viagens exploratorias, gravacdes, entre outros (ver Quadro 3) (Banks, 2009, p. 17;
Gibbs, 2009, p. 17). Esses diversos métodos de coleta de dados podem ser mesclados
com as entrevistas, os grupos focais, a etnografia e a observagdo - transformando
qualquer forma (escrita, auditiva e/ou visual) de comunicacdo humana em dados
qualitativos (ver Figura 7) (Flick, 20093, p. 106; Gibbs, 2009, p. 17). Neste sentido,
quanto mais métodos de coleta de dados forem utilizados maior sera a “densidade”

do estudo, e mais complexa serd a analise dos dados qualitativos.

Quadro 3 - Alguns Métodos de Coleta de
Dados na Pesquisa Qualitativa

Método Descrigio

Livros, artigos cientificos, manuais, atas de reunides, projetos, relatérios, etc.

Documentos . . . ..
Podem incluir também resumos, esquemas, memorandos e publicidade.

Fichamentos e anotag¢des realizadas durante a “imersdo” temporaria ou total

Notas de Campo no objeto de estudo.

Material utilizado por individuos, grupos de individuos, instituicdes, lugares

Apresentacoes .
ou eventos para apresentar algo formalmente ou informalmente.
Sao dados e materiais/artefatos empiricos obtidos em conversas informais ou
Conversas . . o ; ~ . -
Informais de bastidores. Podem incluir igualmente informagdes restritas, sigilosas e/ou
privilegiadas.
Estéoios E a “imersio” temporaria e cotidiana com individuos ou grupos de individuos,
SHBIOS e/ou em institui¢des. E a convivéncia do(s) pesquisador(es) com o objeto de
Institucionais

estudo e seus principais atores sociais, econdmicos e politicos.

Pinturas, fotografias, filmes, videos, desenhos, diagramas e outras imagens. Os
dados visuais podem ser: formais ou informais; criados pelos pesquisadores
qualitativos ou obtidos de terceiros; e, fixos (visdo “congelada”) ou dinamicos
(visdo “em movimento”).

Dados Visuais

Viagens Sao viagens dentro do objeto de estudo com o propoésito de agucar as intui¢des
Exploratoérias e obter insights acerca da realidade concreta e do ambiente local em estudo.

Audios obtidos com os individuos e os grupos de individuos, em institui¢des,

Gravagoes L . . .
em lugares e em eventos. Podem ser dudios formais ou informais.

Fonte: Atkinson (2005, p. 8-12), Banks (2009, p. 18), Gibbs (2009, p. 44-53), Pimentel (2001, p. 180-
184) Putnam (1996, p. 19-31) e Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009).

Nos estudos territoriais, quanto mais holistica for a pesquisa qualitativa maior

serdaasuacapacidade decompreender o objeto de estudo. Por exemplo, Silva (2012a)
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percorreu mais de 4 mil quildmetros nos 20 municipios que compdem o Territério
do Sisal (na Bahia) realizando viagens exploratérias, observacao etnografica, e mais
de 50 entrevistas com individuos, grupos de individuos e institui¢des (ver Figura 7).
Além disso, Silva (2012a) participou como observador de dois eventos territoriais —
duas Plenarias realizadas pelo CODES Sisal - e reuniu um amplo conjunto de atas de
reunides, documentos institucionais, notas de campo, conversas informais, etc. Esse
corpus de materiais/artefatos empiricos possibilitou que Silva (2012a) realizasse
uma analise “densa” do Territdrio do Sisal (na Bahia).

Essatriangulacao de metodologias (de coleta de dados) permite a triangulacao
de teorias, de perspectivas, de dados, e de trabalhos entre diferentes pesquisadores
(Flick, 2009b, p. 65-73). Ou seja, a triangulacdo na pesquisa qualitativa possibilita a
utilizacdo de uma matriz cientifica multifacetada, que vai “além de uma abordagem”,
concertando multiplos pontos de referéncias para situar a posicdo de um objeto de
estudo (Flick, 2009b, p. 61-62). Nos estudos territoriais, a triangulacdo abre espaco
para a diversidade, evitando visdes e explicacdes rapidas e prematuras. E importante
verificar tudo o que for possivel, para que as evidéncias ndo dependam de uma tnica
voz. Na pratica, essa perspectiva multifacetada deve ser aplicada em paralelo, e ndo

ser uma juntada de partes arbitrarias do processo de pesquisal®?.

160 Ver Atkinson (2005), Flick (2009b, p. 104-106) e Mays e Pope (1995).



6 REFERENCIAL METODOLOGICO DA PESQUISA COMPARATIVA NOS ESTUDOS
TERRITORIAIS

Neste capitulo, apresentamos as ferramentas da pesquisa comparativa nos
estudos territoriais. Na primeira se¢do, explanamos sobre a pesquisa comparativa
como método de investigacao. Na segunda secdo, descrevemos os niveis territoriais
de comparac¢do: subnacional, nacional ouinternacional. Na terceira se¢ao, tracejamos
as questoes relacionadas ao que comparar, frisando as caracteristicas, variaveis ou
topicos de comparagdo. Na quarta se¢do, esbogamos as questdes relacionadas a como
comparar, destacando as trés principais estratégias da pesquisa comparativa. Enfim,
naquintasecao, delineamos as questdesrelacionadas a porque comparar, analisando
as trés principais interpretacdes da pesquisa comparativa: a analise das diferencas,

a andlise das concordancias e a andlise das singularidades.
6.1 A Pesquisa Comparativa como Método de Investigacao

Acomparacdo é umaimportante ferramenta de analise cientifica. Assim sendo,
o propdsito da pesquisa comparativa é confrontar dois ou mais estudos de casos, e
uma ou mais caracteristicas/variaveis/topicos dos estudos de casos (Berg-Schlosser,
2012, p.32-33; Collier, 1993, p. 105). Segundo Ghorra-Gobin (1998, p. 1-2), o método
comparativo de investigacao sempre existiu no campo cientifico, especialmente, nas
ciéncias sociais. Por exemplo, desde o século XVIII, inimeros estudos historicos1¢1,
socioldgicos6Z, politicos163 e econdmicos!® empregam a pesquisa comparativacomo
método de investigacdo (Ghorra-Gobin, 1998, p. 2; Schneider e Schimitt, 1998, p. 50).
Porém, foi no inicio dos anos 1970, que ocorreu um boom na escrita sobre o método

comparativo (Collier, 1993, p. 105).

161 Cabe destacar os trabalhos de Bloch (1928, p. 15-50) e de Hobsbawm (1973). Ver também Barros
(2007, p. 7-21) e Targa (1991, p. 265-271).

162 No campo sociolégico, por exemplo, utilizaram o método comparativo, os autores Comte (1988),
Durkheim (2007) e Weber (1992). Ver as diferengas entre Comte, Durkheim e Weber, em Schneider
e Schimitt (1998, p. 50-78), e em Ragin e Zaret (1983, p. 731-754).

163 Por exemplo, Moore Jr. (1983) compara as origens sociais da ditadura e da democracia, enquanto
que Skocpol (1979) compara os Estados e as revolugdes sociais da Franga, Russia e China.

164 Por exemplo, Marx (1996a, 1996b), ao longo de sua obra O Capital, trabalhou sistematicamente
com o confronto entre as “formacgdes pré-capitalistas” e as “formacdes capitalistas”.
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Neste sentido, varios estudiosos buscaram formular uma sintese das questdes
basicas de comparacdo e da relacdo entre o método comparativo e os outros ramos
da metodologia cientifica (Collier, 1993, p. 105). Destacam-se - na elaborac¢do de um
“quadro util” para desenvolver a pesquisa comparativa - os autores Lijphart (1971)
e Ragin (1987)165. Ambos - Lijphart (1971) e Ragin (1987) - tinham a finalidade de
sistematizar as ferramentas e as técnicas do método comparativo, estabelecendo um
conjunto de estratégias de pesquisa e formas de interpretacdes dos dados. Na pratica,
a pesquisa comparativa passou a contar com: principios, tipologias, categorizacgdes,
l6gicas e configuragdes/desenhos (Berg-Schlosser, 2012, p. 32-40; Collier, 1993, p.
105-113; Lijphart, 1971, p. 682-693; Ragin, 1987, p. 13-16).

Mas, o que é a pesquisa comparativa? E um método cientifico de investigagio
queatravésdoraciocinio comparativobusca encontrar semelhancgas e/ou diferencas,
entender deslocamentos e/ou mutac¢des, captar regularidades e/ou singularidades,
identificar continuidades e/ou descontinuidades, entre outros (Collier, 1993, p. 105;
Schneider e Schimitt, 1998, p. 49-50; Targa, 1991, p. 267). E a pesquisa comparativa
que permite romper com a “endogenia cognitiva”, ao colocar paralelamente dois ou
mais estudos de casos previamente selecionados. Ou seja, 0 método comparativo
estabelece “associagdes validas de causas potenciais com os fendmenos especificos
que se procura explicar” (Skocpol, 1979, p. 48-49). Logo, a “demonstrac¢do paralela”

possibilita compreender os contextos gerais dos campos em estudo.166

Enquanto a pesquisa de caso “unitario” esta focalizada em um tinico objeto de
estudo, a pesquisa comparativa trabalha com dois ou mais objetos de estudos. Para
Lijphart (1971, p. 687), o ideal é que a pesquisa comparativa focalize poucos casos
e poucas variaveis/topicos (ou seja “small N”). Quanto maior a quantidade de casos
e variaveis/topicos, mais complexo serd o desenho da pesquisa comparativa, e mais
dispersos podem ser os resultados finais (Collier, 1993, p. 108-111; Lijphart, 1971,
p. 687-690). Por exemplo, ndo ha dividas de que o estudo comparativo de Skocpol

(1979) - que analisa comparativamente as revolucoes sociais da Franga, Russia e

165 Collier (1993, p. 105) destaca também outros autores, como: “Merritt e Rokkan, 1966; Kalleberg,
1966; Verba, 1967; Smelser, 1968; Lasswell, 1968; Przeworski e Teune, 1970; Sartori, 1970; Merritt,
1970; Etzioni e Dubow, 1970; Vallier, 1971; Zelditch, 1971; Armer e Grimshaw, 1973”. Ver também
Berg-Schlosser (2012) e Rihoux e Ragin (2009).

166 Ver Bloch (1928, p. 15-50), Schneider e Schimitt (1998, p. 50-78) e Targa (1991, p. 267-271).
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China - é mais complexo do que o estudo de caso “unitario” de Hobsbawm (1992) -
que analisa a revolucao social da Franga.

Nos estudos territoriais, a pesquisa comparativa envolve a selecao de dois ou
mais territérios (ver Figura 8)167. Por exemplo, Cerqueira (2015, p. 1-9) comparou
o Territorio Litoral Sul com o Territério do Sisal (ambos na Bahia); enquanto que
Jeziorny (2015, p. 231-254) optou por comparar o Territdrio Vale dos Vinhedos (no
Brasil) com o Territdrio Montilla-Moriles (na Espanha).JaJesus (2013, p.29) resolveu
comparar cinco territérios: o Territério do Cerrado Mineiro (no Brasil), o Territorio
Noroeste de Minas (no Brasil), o Territério Los Pedroches (na Espanha), o Territorio
Medio Guadalquivir (na Espanha), e o Territorio Guadajoz e Campiria Este de Cérdoba
(na Espanha). Nestes trés exemplos, os pesquisadores realizaram comparagoes entre

objetos de estudos diferentes, porém sincronicos68 (ver Figura 8).

Figura 8 - Objetos de Estudos na Pesquisa
Comparativa em Condi¢des Sincronicas e Diacronicas

Diferentes Objetos de Estudos em Condigdes Sincrénicas

Comparagdo Comparagdo

@4—»4—?@ B
A A

Comparagdo

Mesmo Objeto de Estudo em Condigoes Diacrénicas

Comparagdo Comparacgdo

Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3

Fonte: Elaborac¢do Prdpria. Ver também Rihoux e Ragin (2009).

167 Ver Gibbs (2009, p. 20).
168 Qu seja, que ocorre, existe ou se apresenta precisamente ao mesmo tempo; ou simultaneo.
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Alémdisso,ospesquisadores comparativospodemrealizar comparagdes entre
o0 mesmo objeto de estudo, mas em periodos diferentes. Isso significa que o mesmo
objeto de estudo sera analisado duas ou mais vezes, em momentos diacronicos16?,
com a finalidade de identificar varia¢cdes no tempo. Neste contexto, os pesquisadores
comparativos podem seguir dois caminhos: (1) realizar uma pesquisa “unitaria” no
periodo 1, e outra pesquisa “unitaria” no periodo 2; e, por fim, realizar uma pesquisa
comparativa entre o periodo 1 e 2; e (2) realizar uma pesquisa comparativa entre o
periodo 1 (usando dados histdéricos) e o periodo 2 (o presente em curso). Em ambos
os casos, é atemporalidade (passado, presente e/ou futuro) que transforma o mesmo
objeto de estudo em varios objetos de estudos aolongo do tempo (ver Figura 8).

Na Figura 8, é possivel observar a comparacao em condi¢des sincronicas e
diacronicas (Rihoux e Ragin, 2009). Por exemplo, um pesquisador comparativo pode
estudar trés territorios distintos, “A”, “B” e “C”, comparando-os dentro de um mesmo
intervalo de tempo (ver Figura 8). Enquanto isso, outro pesquisador comparativo
pode estudar o territorio A em trés periodos diferentes, “A1”, “A2” e “A3”, analisando
e comparando a sua evolugdo no tempo (ver Figura 8). Assim, é importante destacar
que, em ambas as condi¢Oes - sincronicas ou diacrdnicas - quanto maior o ndmero
de territérios ou de periodos temporais - respectivamente - mais complexo sera o
desenho dos estudos territoriais comparativos, exigindo mais tempo, pessoal, apoio

técnico, competéncias, experiéncias, financiamento, etc.170

6.2 Niveis Territoriais de Comparacao: Subnacional, Nacional ou Internacional

Na pesquisa comparativa, ao selecionar os territérios para a comparacao, os
pesquisadores comparativos determinam intrinsecamente qual sera o nivel da analise
territorial: subnacional, nacional ou internacional. Por exemplo, Cerqueira (2015, p.
1-9) realizou uma comparacao territorial subnacional; enquanto que Jesus (2013) e
Jeziorny (2015) realizaram comparagdes territoriais internacionais. Neste sentido,
quanto mais distantes forem as realidades dos objetos em comparagao, maior sera
a necessidade de estabelecer media¢des minimas necessarias para proporcionar os

resultados finais mais confidveis. Em tese, isso significa que as comparagodes regionais

169 Qu seja, a compreensdo de um fato ou de um conjunto de fatos em sua evolugido no tempo.
170 Ver também Flick (2009a, 2009b) e Lijphart (1971, p. 691-693).
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tendem a ser menos complexas do que as comparag¢des nacionais; e as comparagoes
nacionais tendem a ser menos complexas do que as comparagdes internacionais.

Na pratica, os niveis territoriais de comparagdo - subnacional, nacional ou
internacional -revelam que as analises territoriais comparativas podem ficar mais ou
menos expostas a “erros operacionais”171, exigindo assim, que os pesquisadores
comparativos se cerquem das media¢cdes minimas necessarias para a compreensao
dos objetos em estudo. Por exemplo, na analise de Jesus (2013) e Jeziorny (2015), é
importante lembrar que os territérios no Brasil realizam suas politicas territoriais
em reais (uma moeda emergente), enquanto que os territorios na Espanha realizam
suas politicas territoriais em euro (uma moeda de reserva internacional). Logo, essa
mediacdo evita que se cometam erros de analise econdmica em ambos os estudos,
garantindo que os resultados finais sejam mais confiaveis.

Assim sendo, as media¢cdes minimas necessarias dentro dos niveis territoriais
de comparagdo podem ser de diferentes naturezas, a saber: econémicas, geograficas,
sociais, historicas, culturais, politicas, institucionais, etc. Ou seja, o problema nao é
comparar territoérios muito diferentes, mas é desconsiderar as bases que produzem
tais diferencas. Por exemplo, apesar de Cerqueira (2015) comparar dois territorios
na Bahia - no mesmo nivel subnacional - é preciso levar em conta os varios efeitos
climaticos que atingem o Territério Litoral Sul e o Territério do Sisal. E importante
destacar que o Territorio do Sisal estd no semiarido baiano, e sofre historicamente
com a seca; enquanto que o Territorio Litoral Sul esta na costa litoranea da Bahia. O

resultado é uma enorme diferenca, por exemplo, no desenvolvimento agrariol72.
6.3 Caracteristicas, Variaveis ou Topicos: O Que Comparar?

Ap6és selecionar os objetos de estudos para a comparacgdo, surge a pergunta:
0 que comparar? Neste momento, os pesquisadores comparativos precisam definir
uma ou mais caracteristicas/variaveis/tdpicos dos estudos de casos (Ragin, 1987, p.
13-16). Na pratica, isso significa que os pesquisadores comparativos precisam definir
atematicaou as tematicas que serao comparadas entre os objetos de estudos. Quanto

maior o numero de caracteristicas/variaveis/topicos, mais complexo sera o desenho

171 Ver Ragin (1987) e Ragin e Zaret (1983).
172 Ver também Silva (20124, 2015).
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dapesquisa comparativa, exigindo mais tempo, pessoal, apoio técnico, competéncias,
experiéncias, financiamento, etc.173 Em suma, isso revela que os objetos de estudos
podem ser observados de angulos ou perspectivas diferentes, sendo plausivel fazer
variadas andlises do mesmo objeto de estudo, e entre os objetos de estudos.

Nos estudos territoriais, por exemplo, os pesquisadores comparativos podem
comparar dois ou mais territérios, combinando diferentes tematicas, de preferéncia
correlatas. Na Figura 9, é possivel notar a comparacao dos territérios “A”, “B” e “C”,
em trés tematicas: politicas territoriais, agricultura familiar e mudangas climaticas.
Fundamentalmente, esse exemplo revela a matriz de combina¢des comparativas que
os pesquisadores comparativos tém a disposicao do estudo em questdo. Por exemplo,
é possivel analisar as trés tematicas separadamente por territorio, ou analisar as trés
tematicas em conjunto por territorio, e em seguida, € possivel comparar as tematicas
separadamente entre os trés territérios, ou comparar as tematicas em conjunto entre
os trés territorios (ver Figura 9).

Logo, os exercicios das combina¢des comparativas dependerao dos objetivos
cientificos de cada estudo em questdo. Portanto, os pesquisadores comparativos sao
livres para manejar os objetos de estudos e as caracteristicas/variaveis/topicos em
funcao dos objetivos - gerais e especificos - da pesquisa comparativa. A flexibilidade
metodoldgica permite que os resultados finais sejam mais confiaveis, mais densos e
de melhor qualidade (Berg-Schlosser, 2012, p. 32-40). Como destaca a Figura 9, a
flexibilidade metodol6gica pode ser, maior ou menor, conforme a complexidade das
caracteristicas/variaveis /tépicos dos estudos de casos. E importante lembrar que os
estudos comparativos podem ter mais ou menos variaveis (ou seja, n), aumentando
ou diminuindo o nimero de linhas e colunas na matriz de combinagdes.

Por exemplo, Jesus (2013, p. 232-259) comparou cinco territériosl74, em uma
matriz de 12 tematicas/caracteristicas/variaveis/topicos. Enquanto isso, Cerqueira
(2015) comparou dois territérios - Territorio Litoral Sul e o Territorio do Sisal - em
uma matriz de duas tematicas/caracteristicas/variaveis/tépicos. Nao ha duvidas de

que - do ponto de vista comparativo - o estudo de Jesus (2013) é mais complexo do

173 Ver Flick (2009a, 2009Db).

174 Territorio do Cerrado Mineiro (no Brasil), Territdrio Noroeste de Minas (no Brasil), Territério Los
Pedroches (na Espanha), Territério Medio Guadalquivir (na Espanha), e Territorio Guadajoz e Campiiia
Este de Cérdoba (na Espanha). Ver Jesus (2013).
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que o estudo de Cerqueira (2015). Paralelamente, isso revela que o trabalho de Jesus

(2013) exigiu uma maior flexibilidade metodolégica e, por conseguinte, correu maior

riscode dispersao dosresultados finais. Cabe novamente frisar que, quanto maior for

a matriz de combinag¢des comparativas, mais complexo sera o desenho da pesquisa

comparativa, e mais dispersos podem ser os resultados finais.

Figura 9 - Tematicas, Caracteristicas, Variaveis
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Fonte: Elaboragdo Prépria. Ver também Flick (20094, p. 62).

6.4 As Trés Estratégias da Pesquisa Comparativa: Como Comparar?

Basicamente, a pesquisa comparativa pode adotar trés estratégias de analise

dos dados: (1) qualitativa (ou experimental); (2) quantitativa (ou estatistica); e (3)

mix “quali-quanti” (Collier, 1993, p. 109; Flick, 2009a, p. 22; Lijphart, 1971, p. 682-
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693). Em todas as opg¢des, a estatistica descritiva pode ser utilizada para apoiar a
comparacgdo. Na pratica, a escolha da estratégia de analise dos dados depende dos
propositos do(s) pesquisador(es). Neste cenario, a analise qualitativa é mais “aberta”
e mais adequada para entender os “meios” (ver Capitulo 5), enquanto que a analise
quantitativa é mais “fechada” e mais apropriada para entender os “fins”. Ja a analise
mix “quali-quanti” busca mesclar os métodos “abertos” e “fechados”, interpretando
os “meios” e os “fins” da dindmica da sociedadel’5 (Merlino e Martinez, 2007).

Enquanto a andlise qualitativa esta baseada em texto e/ou escrita, a analise
quantitativa tem como material empirico os numeros (Flick, 200943, p. 9, 16). Essas
diferentes praticas interpretativas e metodol6gicas permitem que os pesquisadores
analisem os objetos de estudos de variadas maneiras: da visdo mais histérica/social
(via experimental) até a visdo mais marginalista/positivista (via estatistica). Neste
sentido, por exemplo, os pesquisadores comparativos podem comparar os territérios
“A” e “B” apartir dos movimentos dinamicos da sociedade local, explorando métodos
“abertos” e os “meios” como as sociedades locais tramam os seus projetos coletivos;
ou, podem comparar os territérios “A” e “B” a partir de dados estatisticos agregados e
“fechados”, e de uma analise “recortada” e “estatica” da sociedade.

A analise comparativa quantitativa comec¢a nos numeros (em multiplas bases
de dados), passa por um conjunto de modelos estatisticos e/ou econométricos, e por
fim, produz novos resultados numéricos. Em outras palavras, os nimeros “fechados”
(de uma base de dados) sdo comparados com outros numeros “fechados” (de outras
bases de dados), gerando novos resultados numéricos igualmente “fechados”. Nesta
estratégia de analise dos dados, os pesquisadores comparativos podem operar com
matrizes de combina¢des comparativas maiores e mais complexas - ja que o corpus
de dados estatisticos é manipulavel em laboratérios, ou ambientes controlados. Na
andlise comparativa quantitativa, o mais importante é o acesso as bases de dados, e
a qualidade dos niimeros tabulados pelas bases de dados.

Enquanto isso, a andlise comparativa qualitativa comec¢a com o envolvimento
dos pesquisadores comparativos com os objetos de estudos, passa por um corpus de

materiais/artefatos empiricos, e por fim, resulta em um relatério/texto. Em termos

175 Sobre a triangulac¢do “quali-quanti”, ver Flick (2009b, p. 120-151).
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praticos,aandlise qualitativaéumaanalisesociall’6,que convertearealidade concreta
em texto/escritaanalitica (Flick, 2009a). Em geral, a andlise qualitativa trabalha com
um grande volume de dados subjetivos, densos e complexos (Gibbs, 2009, p. 18, 27-
64). Por isso, o ideal nesta estratégia de analise dos dados é operar com matrizes de
combinag¢des comparativas menores e menos complexas - ja que o corpus de dados
empiricos é “aberto”, difuso e diversificado (documentos, notas de campo, conversas
informais, apresentagdes, dados visuais, etc.) (ver Capitulo 5)177.

Por fim, a analise mix “quali-quanti” mescla o corpus de dados empiricos com
o corpus de dados estatisticos (Angrosino, 2009; Banks, 2009; Barbour, 2009; Flick,
2009a, 2009b; Gibbs, 2009). Nesta estratégia de andlise dos dados, os pesquisadores
comparativos podem operar variados tamanhos de matrizes de combinagdes. Neste
sentido, cabe destacar que a qualidade da analise mix “quali-quanti” dependera - em
muitos aspectos - da capacidade e da experiéncia do(s) pesquisador(es) em mesclar
dinamicamente os aspectos positivos dos dados empiricos com os aspectos positivos
dos dados estatisticos, minimizando paralelamente os aspectos negativos de ambos
os dados (Angrosino, 2009; Banks, 2009; Barbour, 2009; Flick, 2009a, 2009b; Gibbs,
2009; Ragin, 1987; Ragin e Zaret, 1983; Rihoux e Ragin, 2009).

6.5 As Trés Interpretacoes da Pesquisa Comparativa: Por Que Comparar?

Depois de selecionar os objetos de estudos, determinar o nivel de comparacao,
estabelecer o que comparar, e confirmar como comparar, surge a pergunta: por que
comparar? Basicamente, a pesquisa comparativa conta com trés interpretacoes dos
dados: (1) analise das diferencas (ou contrastes); (2) analise das concordancias (ou
semelhancas); e (3) andlise das singularidades (ou particularidades). Assim sendo,
os objetivos da pesquisa comparativa sao: encontrar semelhancas e/ou diferencas,
entender deslocamentos e/ou mutac¢des, captar regularidades e/ou singularidades,
identificar continuidades e/ou descontinuidades, entre outros (Collier, 1993, p. 105;
Mill, 1974, p. 193-208; Skocpol, 1979, p. 48-49). Na pratica, essas trés interpretacdes

acabam se mesclando e se complementando na dinamica da pesquisa.

176 Qu seja, lida com realidades multiplas e socialmente construidas (Gibbs, 2009, p. 22).
177 Por exemplo, as analises comparativas qualitativas (ou Qualitative Comparative Analysis) podem
incluir multissitios (Flick, 2009a, 2009b; Gibbs, 2009; Rihoux e Ragin, 2009).
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Nosestudosterritoriais, por exemplo, os pesquisadores comparativos buscam,
dentro das tematicas/caracteristicas/variaveis/topicos selecionados, mapear e/ou
analisar as diferencas, semelhancas e singularidades dos territérios em estudol78.
Na Figura 9, os pesquisadores comparativos podem comparar as diferencas entre as
politicas territoriais dos territérios “A”, “B” e “C”; podem comparar as diferencas
entre as agriculturas familiares dos trés territdrios; podem analisar e/ou comparar
as singularidades das mudangas climaticas nos trés territorios; podem comparar as
semelhancas e/ouassingularidades entre as politicas territoriais dos trés territdrios;
entre outras interpretacdes analiticas. O fato é que os pesquisadores comparativos

tém a sua disposicdo um leque de ferramentas interpretativas.
6.5.1 Analise das Diferencas (ou Contrastes)

A primeira interpretacao da pesquisa comparativa é aquela que identifica as
diferencas ou os contrastes entre os objetos de estudos. Neste sentido, existem, pelo
menos, dois caminhos: (1) analisar as diferencas entre objetos de estudos diferentes;
e (2) analisar as diferencas entre objetos de estudos semelhantes. E importante frisar
que as analises das diferencas (ou contrastes) envolvem - em geral - fendmenos que
podem ser copiados e/ou transplantados no curto, no médio ou no longo prazo. Em
suma, tratam-se de diferencas ou contrastes que, muitas vezes, podem se converter,
num segundo momento, em concordancias ou semelhancas (Mill, 1974, p. 193-208;
Skocpol, 1979, p. 48-49). Na pratica, sdo as diferencas ou os contrastes que ajudam
a explicar as assimetrias entre os objetos de estudos17°.

Porexemplo,os pesquisadores comparativos podemanalisarasdiferencasdas
agriculturas familiares de trés territorios geograficamente diferentes: um territdrio
montanhoso (“A”), um territorio semiarido (“B”), e um territério de pequenas ilhas
(“C”) (ver Figura 9); ou, podem analisar as diferencas das politicas territoriais para
o turismo de trés territorios geograficamente semelhantes: todos montanhosos (“A”,
“B” e “C") (ver Figura 9). Nestes dois exemplos, as diferencas giravam em torno das

caracteristicas geograficas dos territérios - porém, na pratica, essas caracteristicas

178 Por exemplo, com a perspectiva de compreender as diferengas, semelhancgas e singularidades
entre os estagios de desenvolvimento, as “centelhas” que promoveram esse desenvolvimento, e os
resultados econdmicos e sociais desses processos nos distintos territérios em estudo.

179 Ver também Ragin (1987), Ragin e Zaret (1983) e Rihoux e Ragin (2009).



-110 -

podem ser econOmicas, sociais, culturais, institucionais, politicas, etc. (Mill, 1974, p.
193-208). Assim sendo, as diferencas ou os contrastes podem existir entre objetos

de estudos diferentes e entre objetos de estudos semelhantes.

6.5.2 Analise das Concordancias (ou Semelhancas)

A segunda interpretacgdo da pesquisa comparativa é aquela que identifica as
concordancias ou as semelhancas entre os objetos de estudos. Assim, essa segunda
interpretacdo é exatamente oposta a primeira interpretacdo. Neste sentido, existem,
pelo menos, dois caminhos: (1) analisar as concordancias entre objetos de estudos
diferentes; e (2) analisar as concordancias entre objetos de estudos semelhantes. Na
pratica, asconcordancias ou as semelhangas sdo fendmenos analiticos/instrumentais
que podem ser copiados e/ou transplantados no curto, no médio ou no longo prazo;
e podem se converter, num segundo momento, em diferengas ou contrastes (Collier,
1993, p. 105-113; Mill, 1974, p. 193-208). Sdo as concordancias ou as semelhancas
que ajudam a explicar as simetrias entre os objetos de estudos.

Por exemplo, os pesquisadores comparativos podem analisar as semelhangas
das politicas territoriais de trés territorios economicamente diferentes: um territorio
pobre e mais rural (“A”), um territério rico e mais rural (“B”), e um territorio rico e
mais urbano (“C”) (ver Figura 9); ou, podem analisar as semelhancas das politicas
territoriais de trés territérios geograficamente e economicamente semelhantes: sao
todos territorios semiaridos, e pobres e mais rurais (“A”, “B” e “C”) (ver Figura 9).
Nestes dois exemplos, as semelhancas gravitam em torno dos atributos econémicos
dos territérios - contudo, esses atributos podem ser geograficos, sociais, culturais,
institucionais, politicos, histéricos, etc. Assim, as concordancias ou as semelhancas

podem existir entre objetos de estudos diferentes e semelhantes.

6.5.3 Analise das Singularidades (ou Particularidades)

A terceira interpretacdo da pesquisa comparativa € aquela que identifica as
singularidades ou as particularidades entre os objetos de estudos. Logo, essa andlise
interpretativa dos dados comparativos leva em conta os fendmenos “exclusivos”, que

ndo podem ser copiados e/ou transplantados entre os objetos de estudos. Na pratica,
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as singularidades ou as particularidades sao diferencas que ndo podem ser alteradas
ou convertidas no curto, no médio ou no longo prazo. Em geral, sdo fendmenos que
destacam as peculiaridades dos objetos de estudos (Targa, 1991, p. 265-271). Logo,
as singularidades ou as particularidades podem ser encontradas, tanto em objetos de
estudos diferentes como em objetos de estudos semelhantes (Ragin, 1987; Ragin e
Zaret, 1983; Rihoux e Ragin, 2009).

Por exemplo, cada um dos territorios da Figura 9 pode ter uma trajetéria
historica e/ou cultural particular. Na analise comparativa, os pesquisadores podem
notar que, embora as tradi¢des histdricas/culturais sejam diferentes, os territorios
“A”, “B” e “C” podem praticar politicas territoriais culturais idénticas. Além do mais,
cada um dos territorios pode herdar um patrimonio histérico singular, que nao pode
ser construido e/ou transplantado em outros territérios, suscitando vantagens e/ou
desvantagens particulares. Neste contexto, as singularidades ou as particularidades
podem ser: naturais/herdadas (como, por exemplo, o patrimonio histérico e o clima),
ou criadas (como, por exemplo, os mercados das singularidades, que geram rendas

de monopdlios) (Rihoux e Ragin, 2009; Targa, 1991, p. 265-271).



7 TERRITORIO, GOVERNANCA E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO BRASIL

Neste capitulo, analisamos o exemplo do Brasil. Na primeira secao, delineamos
as principais caracteristicas do territério no Brasil, e as estratégias de territorialidade
- que alimentam o processo de territorializacdo. Na segunda sec¢do, apresentamos a
estrutura de governang¢a multinivel do Brasil, descrevendo as quatro instancias de
poder que vao de Brasilia - a capital do Brasil - até os municipios. Por fim, na terceira
secdo, esbocamos as politicas brasileiras de desenvolvimento territorial adotadas a
partir dos anos 2000, em especial, o0s CONSADs (Consorcios de Seguranga Alimentar
e Desenvolvimento Social) (a partir de 2003), os Territdrios Rurais (também a partir
de 2003), e os Territérios da Cidadania (a partir de 2008, sendo fundamentados nos

Territorios Rurais mais desarticulados e mais deprimidos).

7.1 Territorio, Territorialidade e Territorializacdo no Brasil

O queéoterritériono Brasil? Em 2003, o entdo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), a partir da recém-criada Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT), definiu explicitamente as caracteristicas multidimensionais do territério no

Brasil, a saber:

“[..] define territério como ‘um espaco fisico, geograficamente definido,
geralmente continuo, compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por
critérios multidimensionais - tais como o ambiente, a economia, a sociedade,
a cultura, a politica e as institui¢des - e uma populagdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que
indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial’ [...]” (Brasil, 200543,
p. 7-8).

A primeira caracteristica é a de que o territorio é um “espaco fisico”, ou seja,
€ um espaco concreto, palpavel e presente no cotidiano social. O territério ndo é um
“fluxo” ouum conceito tedrico-filos6fico, mas um espago em que a realidade concreta
acontece e se sedimenta ao longo do tempo - superpondo e combinando restos do
passado, resisténcias do presente e transformacodes do futuro (Santos, 2012, p. 30-
31). A segunda caracteristica é a de que esse territdrio é “geograficamente definido,
geralmente continuo” (Brasil, 20053, p. 7). Em outras palavras, o territério tem uma

delimitagdo/demarcacdo espacial, com fronteiras definidas a partir da gestdo social
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e das novas institucionalidades territoriais (Brasil, 2005b, p. 13-14). Esse territorio

ndo deve corresponder a fronteiras politico-administrativas predefinidas.

As fronteiras do territério devem ser flexiveis, ndo-estaticas e ajustaveis em
funcao das diferentes realidades locais. Segundo a SDT/MDA, o territério ndo deve
ser, nem muito pequeno, nem muito grande. Por qué? Porque a escala municipal é
muito restrita para o planejamento e a organizacao das a¢des do desenvolvimento; e,
ao mesmo tempo, a escala estadual é excessivamente ampla para dar conta de toda
a heterogeneidade, e das especificidades locais que precisam ser mobilizadas para a
promocdo do desenvolvimento (Brasil, 200543, p. 8). Assim, o territorio deve ser uma
escala intermediaria - entre o nivel estadual e o nivel local/municipal. Isso significa
dizer também que o territério é uma escala intermunicipal, sendo formado por dois

ou mais municipios préximos.

Além disso, o territorio deve ser um espago continuo (ou seja, uma zona-alvo)
(Brasil, 20054, p. 7). Neste contexto, o territorio ndo pode ser descontinuo - com
“fragmentos” geograficos dispersos - ja que a proximidade é fundamental para a sua
existéncia. Essencialmente, o “territério-zona” leva em consideragdo as articulacées
e oslacos de proximidade; enquanto que o “territdrio-rede”, disperso e fragmentado,
leva em consideracgao as articulagdes e os lacos distantes, estabelecidos a partir das
redes de comunicagdo e de transportes (Covas e Covas, 2013, p. 47-64). A perspectiva
do “territério-zona” também refuta o mito de que a globalizacao!80 e a mobilidade
(ou a fluidez) das fronteiras extinguiriam os territorios - estabelecendo unicamente
os ndo-lugares (ou opostos ao lar, a residéncia, etc.) (Augé, 2010, p. 73-74).

Conforme Haesbaert (2006, p. 99-142), é inconcebivel imaginar a sociedade
sem territorio, ja que o proprio conceito de sociedade implica sua espacializagdo ou
territorializagdo. Contudo, Brandao (2007, p. 35-56) chama atenc¢do para os limites
daendégena exagerada que o “territorio-zona” (oualocalidade) adquiriu nas ultimas
duas décadas. Na pratica, ndo existe, nem a “globalizagdo absoluta”, nem o “localismo
autdnomo” (Brandio, 2007, p.35-56).E, por isso, que a SDT/MDA recomenda que os
“territorios-zona” se conectem também aos “territdrios-rede” - estabelecendo uma

visdo dialética - “fechada” e “aberta” - dos territorios. Isso significa “[...] ndo ‘negar’

180 Ver Covas e Covas (2013, p. 47-49).
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as potencialidades e [as] dificuldades ‘end6genas’, assim como, jamais se esquecer
das potencialidades e [das] dificuldades ‘ex6genas’ (Ortega e Silva, 2011, p. 51).

Apesar do “territério-zona” depender do potencial endégeno, o intercambio
de resultados, experiéncias e saber-fazer entre os “territérios-zona” é fundamental
para superar o isolamento que pode afetar alguns agentes locais. Essa ligacao entre
os “territorios-zona” - mediante os “territérios-rede” - € um meio de transferir boas
praticas sociais e coletivas entre as pessoas, os projetos, os conselhos territoriais e
as autoridades locais. Em suma, essa pratica ajuda a combinar o potencial enddgeno
com o potencial exégeno. No Brasil, os territdrios sdo estimulados a participar da
Rede Nacional de Colegiados Territoriais!8! - constituida pelos Conselhos Nacionais,
Estaduais e Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel e pelas instancias de
gestao do desenvolvimento territorial (Brasil, 200543, p. 6).

A terceira caracteristica € a de que o territorio deve compreender “a cidade e
o campo” (Brasil, 20054, p. 7). Ou seja, o territério deve ser um “espaco plural”, capaz
de integrar os varios setores e agentes locais rurais e urbanos, econdmicos e sociais,
culturais e ambientais, entre outros. A perspectiva do territério deve ser maior do
que a tradicional visdo agropecudria, e deve superar os limites da dicotomia rural-
urbana. Como frisa Graziano da Silva (2001, p. 37), “[...] o rural ndo se opde ao urbano
enquanto simbolo da modernidade [...]”. Neste contexto, o territério deve abranger:
espacos cultivados, espacos naturais, pequenas e médias cidades, vilas e povoados,
e zonas rurais industrializadas (Brasil, 2005c, p. 28). Em suma, o milieu territorial é
um conjunto de espacos integrados e multisetoriais (Brasil, 2005a, p. 8)182.

Economicamente, isso compreende: as atividades produtivas agropecuarias,
as atividades produtivas nao-agropecuarias, as atividades urbanas e a preservacao
ambiental. Essa multifuncionalidade da estratégia territorial permite que os agentes
locais explorem a pluriatividade, ampliando a gama de servicos e de produtos locais,
bem como gerando novas frentes de trabalho e de renda83. O somatério dos “ativos
rurais” com os “ativos urbanos” contribui para a dinamizacao e a diversificacao das
economias territoriais tendo como referéncia a valorizacao dos recursos territoriais,

a competitividade territorial, o crescimento da renda e o incremento do emprego. A

181 Existem também as Redes Estaduais de Colegiados Territoriais.
182 Ver também Wassenhoven (2008, p. 60).
183 Ver também Ortega e Moyano Estrada (2015, p. 12).
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visdo rural-urbana favorece as redes de cooperacao, o agrupamento de setores e de

empresas, e a criacdo de distritos agroindustriais (Brasil, 2005a, p. 7, 20-21).

A quarta caracteristica éa perspectiva multidimensional do territério. Dentro
das fronteiras - na interioridade da zona - estdo os sistemas indissociaveis que dao
“forma e vida” ao territdrio, como: os sistemas naturais, os sistemas de malhas, os
sistemas de tessituras, os sistemas de nds, os sistemas de redes, os sistemas de a¢des,
ossistemas deinteracdes e os sistemas de objetos (Raffestin, 2011, p. 128-146; Santos,
2008, p. 61-86). Em outras palavras, o territério no Brasil deve incluir “o ambiente, a
economia, a sociedade, a cultura, a politica e as institui¢des” (Brasil, 2005a, p. 7-8).
Logo, o desenvolvimento do territério nao deve ser pensado apenas como sin6nimo
de crescimento econdmico, ou como sinénimo de crescimento agropecuario (Brasil,

20054, p. 8-9; 2005¢, p. 24; Graziano da Silva, 2001, p. 37-50).

Neste sentido, é preciso entender os processos de desenvolvimento territorial
como algo que abarca multiplas dimensdes, cada qual contribuindo de uma maneira
na territorializacdo: a dimensado econémica - por exemplo - gera oportunidades de
trabalho erenda, e integraredes de micro e pequenos empreendimentos; a dimensao
sociocultural - por exemplo - contribui para a participac¢do social nas estruturas de
poder, valorizando a histéria, os valores e a cultura do territério; a dimensao politico-
institucional - por exemplo - fortalece o exercicio da cidadania e os “pactos sociais”
dentro da governanca territorial; e a dimensdo ambiental - por exemplo - enfatiza a
gestao sustentada do meio ambiente e dos recursos naturais do territério. Em suma,

o territdrio esta carregado de historicidades, de culturas, de experiéncias, etc.184

A quinta caracteristica complementa a quarta caracteristica ao incluir dentro
do territério “[...] uma populagdo com grupos sociais relativamente distintos, que se
relacionam interna e externamente por meio de processos especificos [...]"” (Brasil,
20054, p. 8). Isso significa que o territdrio deve incluir uma comunidade local - que
mediante estratégias de territorialidade!85, transforma o espago geografico (ou seja,

a paisagem) em territorio (um produto social/coletivo). Esse processo dindmico é a

184 Ver Brasil (20054, p. 9) e Zaoual (2006, p. 35).

185 £ 2 maneira como 0s grupos se organizam para fazer a gestio, defender ou integrar seu territério
(Perico, 2009, p. 63). E uma estratégia para influenciar ou controlar recursos, fendmenos, relagées e
pessoas, e estd intimamente relacionada ao modo como as pessoas usam a terra, organizam o espaco
e dao significados ao lugar (Sack, 1986, p. 21-24; Saquet e Sposito, 2008, p. 17).
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territorializacio (Perico, 2009, p. 63-64; Raffestin, 2011, p. 142-146). E o processo
de territorializagdo que possibilita o dominio (politico-econdémico) e a apropriacao
(simbolico-cultural) do espacgo geografico pelos grupos humanos (Haesbaert, 2006,
p. 118-127; Saquet e Sposito, 2008, p. 16-19).

Neste contexto, os “grupos sociais relativamente distintos” dizem respeito a
populagdo em geral, aos grupos de interesse econdmico, social, cultural, ambiental e
politico, as instituicdes publicas e privadas representativas, e as autoridades locais.
A participa¢do multiforme (civil e governamental, estrutural e cultural, rural/campo
e urbano/cidade, etc.) permite que os territérios sejam mais eficazes na promocao
da abordagem territorial e na aplicacdo das estratégias positivas de territorialidade.
[sso ocorre porque a participacdao multiforme reduz possiveis dicotomias na tomada
de decisdes, minimizando os conflitos - por exemplo - entre o publico e o privado,
entre o rural e o urbano, entre o estrutural e o cultural (Ortega e Silva, 2011, p. 46).
Trata-se, portanto, de uma “visdo integradora” (Brasil, 2005a, p. 8).

Esses grupos sociais, que compdem a comunidade local (ou a populacdo), “se
relacionam interna e externamente” por meio de - pelo menos - trés processos: (1) a
gestao social; (2) o empoderamento; e (3) as institucionalidades (Brasil, 20054, p. 8-
12).Essasrelacdesinternas (dentro do territorio) e externas (forado territério) entre
0s grupos sociais acontecem também no sentido horizontal (dentro do mesmo nivel
de poder ou hierarquia) e vertical (entre diferentes niveis de poder ou hierarquia).
Essas relagdes - internas e externas, horizontais e verticais - fortalecem, em ultima
instancia, a cooperacdo territorial, interterritorial e interestadual. Neste contexto, o
comportamento cooperativo deve ir mais além do simples intercambio, produzindo
lacos de confian¢a mutua, continuada e impessoal (Putnam, 1996, p. 180).

Com o processo de gestao social, o territério é concebido e gerido a partir de
uma territorializagdo ascendente — de baixo para cima (em inglés, bottom-up) (Brasil,
2005b,p.11-17). Ou seja, os grupos sociais do territorio se envolvem ndo apenas nos
espacos de deliberacdo e consulta das politicas para o desenvolvimento, mas sim, e
maisamplamente, no conjunto de iniciativas que vao desde a mobiliza¢do dos fatores
locais até a implementacao e avaliacdo das a¢des planejadas, passando pelas etapas
de diagnéstico, de elaboracdo de planos, e de negociacao de politicas e projetos. Em

suma, as estratégias de territorialidade devem ser predominantemente elaboradas
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e executadas pela comunidade local. Essa é a territorialidade ativa (Saquete Sposito,
2008, p. 19), ou a cidadania ativa (Wassenhoven, 2008, p. 57).

A gestdo social dos territérios ganha for¢ca com o empoderamento dos grupos
sociais locais (Brasil, 2005a, p. 11). O empoderamento permite que os grupos sociais
sejam capazes de expressar formas mais avancadas e democraticas de governanca e
de governabilidade democratica, transformando as relagdes vigentes entre o poder
publico e a comunidade local (Brasil, 20053, p. 10-11). Quando a comunidade local é
protagonista, as estratégias podem ser definidas e executadas de modo mais preciso
e adaptado as necessidades reais e as vantagens competitivas locais. Isso revela que
0 empoderamento viabiliza a participacdo local rotineira/sistematica, e ndo somente
esporadica. Entretanto, a densidade e a qualidade do envolvimento da comunidade
local dependerao do grau de maturidade politica dos grupos locais18e.

E importante frisar que o desenvolvimento das capacidades de participagdo
civica ndo é facil, pode levar um longo tempo para amadurecer, mas é fundamental
para fazer a democracia local funcionar (Putnam, 1996, p. 194; Wassenhoven, 2008,
p. 57). E, por isso, que os territérios no Brasil sdo aconselhados a mesclar o enfoque
ascendente - de baixo para cima - com o enfoque descendente - de cima para baixo
(em inglés, top-down). A visdo multiescalar possibilita que os territérios minimizem
possiveis auséncias de participagdo civica. Ou seja, nem todos os territorios no Brasil
possuem potencial endégeno - cultural e estrutural - para desenvolver a abordagem
ascendente. Logo, para alcangarem melhores resultados locais, precisam aproveitar
o potencial exdgeno das autoridades estaduais e/ou nacionais8’.

0 empoderamento da gestdo social permite ainda que a comunidade local seja
capazde estabelecer novas institucionalidades territoriais. Essas institucionalidades
territoriais podemser foruns, conselhos, comissées, comités, consdrcios, articulagdes
e arranjos institucionais diversos (Brasil, 2005a, p. 11-12). E nesses espagos que sio
concretizados os didlogos, as expressoes, as deliberagdes, as negociagdes e as acdes
de gestao do territorio. As institucionalidades baseadas em uma participagao civica
previamente existente sdo produtos de “territérios constituidos autonomamente”,

em que predominam a abordagem ascendente. Jaasinstitucionalidades baseadas em

186 Ver Wassenhoven (2008, p. 57).
187 Na pratica, a visdo multiescalar pode romper o circulo vicioso de territérios que possuem pouca
ou nenhuma experiéncia em processos publicos de participacao.
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politicas publicas sdo frutos de “territorios induzidos por politicas publicas”, em que
predominam a abordagem descendente (Ortega e Moyano Estrada, 2015, p. 10).

A sexta e ultima caracteristica € a presencga no territorio de uma “identidade
e coesdo social, cultural e territorial” (Brasil, 200543, p. 8). A identidade se manifesta
através dos tracos socioculturais, sociogeograficos, socioecondmicos e sociopoliticos.
E aidentidade em comum que possibilita a coesdo - social, cultural e territorial - no
didlogo do desenvolvimento territorial (Perico, 2009, p. 63-181). Quanto maior for
a identidade e a coesdo social, cultural e territorial, maior sera a probabilidade da
comunidade local de cooperar em beneficio mutuo do territério (Putnam, 1996, p.
183). Em seguida, quanto maior for a cooperacao territorial, maior sera a maturidade
politica e o capital social do territorio (com mais reciprocidade, civismo, confianga e
bem-estar coletivo) (Brasil, 2005a, p. 9; Putnam, 1996, p. 173-194).

Sado essas as seis caracteristicas que definem o territorio no Brasil. Em razao
da heterogeneidade dos territorios brasileiros, essas caracteristicas podem variar de
territério para territério. E importante lembrar que os territérios nio sio iguais ou
uniformes (Brasil, 2005b, p. 16). Alguns territérios podem maximizar determinadas
caracteristicas em detrimento de outras ao longo do processo de territorializagao.
Apesar de apresentarmos as seis caracteristicas separadamente, na pratica, elas se
complementam e interagem positivamente a nivel territorial. Resumindo, essas seis
caracteristicas esbogam o tipo ideal ou puro de territério para as politicas brasileiras
de desenvolvimento territorial (Brasil, 20054, p. 7-8; 2005b, p. 10-30; 2005c, p. 13-
16, 21-29; Perico, 2009, p. 65-84).

7.2 Governang¢a Multinivel: de Brasilia até os Municipios

A estrutura de governanca multinivel do Brasil é composta basicamente por
quatro niveis: (1) a estrutura nacional; (2) as estruturas estaduais; (3) as estruturas
intermunicipais; e (4) as estruturas locais (ver Figura 10). No Brasil, a governanga
multinivel é homogénea em todos os quatro niveis, sendo regida por leis federais. E
importante lembrar que o Brasil é uma republica federativa, constituida “pela unido

indissoluivel dos estados e municipios e do Distrito Federal”188, e com os poderes entre

188 Ver Titulo I, Artigo 12 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988, p. 1).
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o nivel nacional e os niveis subnacionais organizados e partilhados pela Constituicao
Federal. Ou seja, no Brasil, apesar dos estados e municipios serem autonomos, eles
operam e legislam dentro dos contornos conferidos pela Constituicdo Federal (Brasil,

1988, p. 1, 11-19).

Figura 10 - A Estrutura de Governancga
Multinivel do Brasil

Estrutura Nacional: o Governo Federal (ou a Unido)

Poder Executivo ‘ ' Poder Legislativo ‘ . Poder Judicidrio

Federal Federal Federal
. l Congresso Nacional
. Ministérios Deputados Federais
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Comités, Conselhos e Consorcios Intermunicipais —
—> Municipios

Sociedade Civil Organizada

Fonte: Brasil (1988, p. 1, 11-19).

Enquanto a estrutura nacional, as estruturas estaduais e as estruturas locais
sdo regidas pela Constituicdao Federal, as estruturas intermunicipais podem variar o
seu instrumento legal conforme o tipo juridico adotado. Por exemplo, os consdércios
publicos intermunicipais sao regidos pela Lei Federaln® 11.107 /2005 e pelo Decreto

Federal n® 6.017/2007 (Brasil, 2005, 2007). Ja os Conselhos Regionais/Territoriais
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ou os Comités de Bacia Hidrografica - por exemplo - sdo regidos por regulamentos
ou regras especificas estabelecidas por determinadas politicas publicas federais. No
caso dos Comités de Bacia Hidrografica, os mesmos sdo organismos colegiados que
fazem parte do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e integram
a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Brasil, 2011, p. 6).

Além dos quatro niveis de governanga, o Brasil esta dividido em cinco grandes
regioes, a saber: Regido Norte, Regido Nordeste, Regido Sudeste, Regido Sul e Regido
Centro-Oestel89. Essas cinco grandes regides nao sdo estruturas politizadas,
contudo, desempenham uma forte influéncia na organizacao dos dados estatisticos
nacionais, na elaboracdo do planejamento federal, e na articulacdo dos estados
federados entre si e com o governo federal. Internamente, cada estado federado
brasileiro tem uma divisao territorial proépria, organizando também os seus
municipios em regides (nao politizadas). Por exemplo, o estado de Minas Gerais
organiza os seus 853 municipios em 10 regides administrativas1?0, enquanto que o
estado de Sao Paulo tem 15 regides administrativas!?! para os 645 municipios.

Neste sentido, é importante destacar que dentro da estrutura nacional e das
estruturas estaduais existem também outras divisoes territoriais ou regionalizacbes
conforme os interesses dos poderes e de suas subestruturas institucionais. Em geral,
essas divisoes territoriais ou regionaliza¢des atendem primordialmente os objetivos
institucionais da estrutura organizacional interna. Mas, indiretamente, essas divisoes
territoriais ou regionaliza¢des influenciam o circuito de poder e a participagdo civica
na governanga multinivel. Isso quer dizer que a estrutura de governanca multinivel
do Brasil esta permeada de inumeras articulagdes institucionais assimétricas, que
produzem tensdes entre o nivel nacional e os niveis subnacionais. Ndo ha dentro dos

niveis de governanca qualquer homogeneidade politico-administrativa.

189 A Regido Norte é constituida pelos estados do Acre, Amap4, Amazonas, Para, Ronddénia, Roraima
e Tocantins. A Regido Nordeste é formada pelos estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhio, Paraiba,
Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe. A Regido Sudeste é constituida pelos estados do
Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. A Regido Sul é composta pelos estados do
Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. A Regido Centro-Oeste é formada pelos estados do Distrito
Federal, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (ver Figura 11).

190 [nclui as regides do Tridngulo, Alto Paranaiba, Centro-Oeste de Minas, Sul de Minas, Mata, Central
(Belo Horizonte), Rio Doce, Noroeste de Minas, Norte de Minas e Mucuri-Jequitinhonha. Ver também
<http://www.mg.gov.br>.

191 [ncluiasregides de Sdo Paulo (Capital), Registro, Santos, Sdo José dos Campos, Sorocaba, Campinas,
Ribeirdo Preto, Central, Bauru, Marilia, Presidente Prudente, Aracatuba, Sdo José do Rio Preto, Franca
e Barretos. Ver também <http://www.igc.sp.gov.br/>.
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Em outras palavras, os niveis de governanca entre si sdo homogéneos - com
excec¢do da estruturanacional que é unitaria - mas dentro de si sdo heterogéneos. Isso
significa, por exemplo, que o estado da Bahia tem as mesmas func¢des constitucionais
que o estado de Sergipe, porém, ambos sdo diferentes no tange a organizagao interna
da estrutura politico-administrativa, favorecendo a autonomia horizontal. Assim, as
estruturas de governanca horizontal sdo diversificadas, em razao do projeto politico
em curso, do grau de maturidade civica da sociedade civil, do nivel burocratico da
estrutura politico-administrativa, da dimensado populacional em questao, da forca e
da pressao social das circunstancias, do lobismo publico e privado, do orgamento em
questao, entre outros.

Ou seja, o numero de divisdes/subdivisdes e as caracteristicas das estruturas
horizontais dependem de inimeros fatores politicos, econémicos, sociais, historicos
e culturais. Na estrutura nacional - por exemplo - além da independéncia dos trés
poderes, cada subestrutura institucional federal tem a autonomia para determinar
a sua governanca horizontal, e logo, estabelecer os parametros da articulacao dentro
e entre instituicdes, e dentro e entre os niveis de governanga. No Poder Executivo, o
governo federal é formado por um conjunto variado de institui¢cdes, que ndo apenas
possuem objetivos institucionais diferentes, mas que igualmente possuem projetos
politicos diversificados192, estruturas orcamentarias variadas, divisOes territoriais
ou regionaliza¢des assimétricas, entre outros.

Alguns exemplos podem ilustrar a complexidade da governanca horizontal

na estrutura nacional (ver Figura 10), a saber:

f) Com o afastamento da Presidente Dilma Rousseff, e o posterior impeachment,
o novo governo liderado pelo Presidente Michel Temer realizou, em poucas
semanas, uma reforma ministerial, modificando a estrutura horizontal do
governo federal. Por exemplo, o antigo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome virou o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario; e,

o antigo Ministério do Desenvolvimento Agrario foi extinto193. No entanto, as

192 Apesar de compartilhar o mesmo Chefe do Poder Executivo. No caso nacional, o mesmo Presidente
da Republica (que é Chefe de Estado e Chefe de Governo). No caso estadual, o mesmo Governador, e
no caso municipal, o mesmo Prefeito.

193 Ver Lei n? 13.341/2016 (Brasil, 20164, p. 1-23).
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atividades do antigo Ministério do Desenvolvimento Agrario foram alocadas
para a Casa Civil, com a criacao da Secretaria Especial de Agricultura Familiar
e do Desenvolvimento Agrariol94. No total, o novo governo transformou sete
ministérios, extinguiu oito, e criou mais dois (Brasil, 20164, p. 1);

g) A estrutura de governanga horizontal pode ser mais ou menos centralizada,
conforme os interesses politico-partidarios dos grupos de poder que ocupam
o governo federal. Por exemplo, o ex-Presidente Lula concluiu o seu segundo
mandato, em 2010, com 37 gabinetes ministeriais; enquanto que o governo
do Presidente Michel Temer tem 24 gabinetes ministeriais!?>. Além disso,
cada instituicdo federal pode levar a cabo um projeto politico préprio, em
razdo da partilha politico-partidaria necessaria para governar. De acordo
com o grupo politico no poder, o governo federal pode também ter um viés
mais publico (com uma estrutura horizontal mais intervencionista) ou mais
privado (com uma estrutura horizontal menos intervencionista);

h) Asestruturas or¢amentarias das instituicdes federais também definem o grau
derelevanciadamesmadentro daestrutura de governangahorizontal. Quanto
maior for a dotacao or¢amentaria, maior sera a capacidade da instituicdo de
influenciar o jogo politico-institucional dentro do nivel de governanca e entre
os niveis de governanca. Neste sentido, nao ha duvidas de que o Ministério da
Educagdo (com or¢amento de cerca de R$ 98 bilhdes) é mais importante do
que o Ministério do Turismo (com orgamento de cercade R$ 930 milhdes) (em
2016). Isso acontece também com as agéncias reguladoras, com os conselhos
nacionais, com os departamentos, com os institutos e universidades, com as
fundacdes, com as superintendéncias, com as autarquias, e com as empresas
publicas federais. Por exemplo, o Departamento de Policia Federal (com R$ 5
bilhdes de or¢amento) tem mais peso politico-institucional na estrutura de
governanca horizontal do que a Fundacdo Nacional do Indio (FUNAI) (com R$
500 milhoes de or¢amento) (em 2016). Na Regiao Nordeste, por exemplo, o

Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS) (com or¢gamento

194 Foram também para a Casa Civil: a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), a Secretaria
da Agricultura Familiar (SAF), a Secretaria Extraordinaria de Regularizacdo Fundidria na Amazonia
Legal (SERFAL), e a Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA). Ver Brasil (2016, p. 1).

195 Ver <http://www?2.planalto.gov.br/presidencia/ministros>.
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de cerca de R$ 1,1 bilhdo) é mais importante do que a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) (com or¢camento de cerca de R$ 78
milhdes) (em 2016)1%;

i) Em geral, as institui¢des federais estabelecem a sua estrutura horizontal com
base nas divisdes territoriais estaduais, ou com base nas cinco grandes regioes.
Porém, essas mesmas instituicdes federais possuem autonomia para adotar o
“desenho” geografico mais desejado. Isso ocorre, por exemplo, no Ministério
da Defesal?’, em que cada estrutura militar - Marinha do Brasil, For¢a Aérea
Brasileira e Exército Brasileiro - tem um “desenho” geografico préprio. Neste
sentido, o Exército Brasileiro, por exemplo, organiza a sua cadeia de comando
horizontal em oito regides: Amazoénia, Leste, Nordeste, Norte, Oeste, Planalto,
Sudeste e Sul. Ja a Marinha do Brasil opera horizontalmente com nove regides

e a Forga Aérea Brasileira com sete regides.

Neste contexto, é importante destacar que essa complexidade da estrutura
de governanca horizontal também se repete nas estruturas estaduais, nas estruturas
intermunicipais, e nas estruturas locais. Ou seja, as estruturas subnacionais também
sdo formadas por um conjunto variado de institui¢cdes, que ndo apenas apresentam
objetivos institucionais diferentes, mas que igualmente possuem projetos politicos
diversificados, estruturas orcamentarias variadas, divisdes territoriais assimétricas,
entre outros. Logo, com a complexidade das articulacées horizontais - em todos os
quatro niveis da governanca brasileira - as relacdes multiniveis ficam mais dificeis
e abstrusas em sentido top-down (de cima para baixo) e em sentido bottom-up (de

baixo para cima).

7.2.1 Estrutura Nacional: o Governo Federal (ou a Unido)

O Brasil é uma republica federativa, formada pela uniao indissoluvel dos 26
estados e 5.569 municipios e do Distrito Federal (Brasil, 1988, p. 1). A sede da Unido
fica em Brasilia (Distrito Federal), a capital federal (Brasil, 1988, p. 11). A estrutura

nacional é constituida por trés poderes: o Executivo, cujo chefe é o Presidente (da

196 Ver também <http://www.orcamentofederal.gov.br/>.
197 Ver <http://defesa.gov.br/>.
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Republica); o Legislativo, representado por um colegiado de Deputados Federais e
um colegiado de Senadores, no Congresso Nacional; e o Judiciario, representado pelo
Supremo Tribunal Federal (ver Figura 10) (Brasil, 1988, p. 11-15). Neste sentido, a
Unido é organizada e regida por uma Constituicdo Federal, votada e aprovada pelo
Congresso Nacional, estabelecendo normas legais de nivel federal, e os principios de
convivéncia entre a Unido, os estados e o Distrito Federal, e os municipios.

Cabe a Unido - a partir da aprovagao no Congresso Nacional - e a populacdo
diretamente interessada - através da aprovacdo em plebiscito - a incorporacao, a
divisdo, o desmembramento, a fusdo e a criacdo de novos estados federados ou de
novos territorios federais (Brasil, 1988, p. 11). De acordo com a Constitui¢ao Federal,

incluem-se entre os bens da Unido:

“I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos; II
- asterras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagdes
e construcdes militares, das vias federais de comunicagio e a preservagao
ambiental, definidas em lei; 11l - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua
em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais; IV - as
ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias
maritimas; as ilhas ocednicas e as costeiras, excluidas, destas, as que
contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servigo
publico e a unidade ambiental federal; V - os recursos naturais da platafor-
ma continental e da zona econdmica exclusiva; VI - o mar territorial; VII -
os terrenos de marinha e seus acrescidos; VIII - os potenciais de energia
hidraulica; IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo; X - as cavida-
des naturais subterraneas e os sitios arqueolégicos e pré-histéricos; XI - as
terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.” (Brasil, 1988, p. 11).

Enquanto o Presidente (da Republica) administra o pais e as suas politicas
publicas, os Deputados Federais e os Senadores elaboram leis federais e fiscalizam
a gestdo do Poder Executivo Federal (e do Presidente), e os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, os Desembargadores dos Tribunais Regionais Federais e os Juizes
Federais garantem que as leis sejam cumpridas em todo o territorio nacional. Todos
ostréspoderessaoindependentes e harmodnicos entre si - eregidos ao mesmo tempo
pela Constituicao Federal - no Titulo IV - e pela Emenda Constitucional n2 80/2014
(Brasil, 1988, p. 27-60; 2014, p. 1-2). E importante destacar que a atuagio dos trés
poderes federais - como niveis hierarquicos superiores da estrutura de governanca

brasileira - produz desdobramentos nos niveis subnacionais (ver Figura 10)198,

198 Como destaca Raffestin (2011, p. 138), existem niveis de poderes que podem intervir em todas as
escalas, ou em algumas escalas, e aqueles que estdo limitados as escalas dadas.
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O Poder Legislativo Federal é desempenhado pelo Congresso Nacional - que
se compoOe da Camara dos Deputados e do Senado Federal (Brasil, 1988, p. 27-38). A
Camara dos Deputados compoe-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema
proporcional, em que nenhum dos estados federados e o Distrito Federal possuam
menos de oito ou mais de setenta Deputados Federais (Brasil, 1988, p. 27). No total,
sdo 513 Deputados Federais'??. Ja o Senado Federal compde-se de representantes
dos estados federados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario,
em que cada unidade da federacao tem igualmente trés Senadores (Brasil, 1988, p.
27). No total, sao 81 Senadores200. O processo legislativo abrange a elaboracao de
emendas a Constituicdo, leis201, medidas provisorias, decretos e resolucdes202,

O Poder Judiciario Federal é composto pelo Supremo Tribunal Federal2%3,
pelo Conselho Nacional de Justica, pelo Superior Tribunal de Justica (STJ])2%4, pelo
Tribunal Superior do Trabalho (TST), pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), pelo
Superior Tribunal Militar (STM), pelos Tribunais Regionais Federais, e pelas Sec¢des,
Juntas e Varas Federais (Brasil, 1988, p. 42-56). O Supremo Tribunal Federal cuida
dos casos que envolvam lesdo ou ameaca a Constituicdo Federal, enquanto que o STJ
cuida de casos federais comuns, e o TST, o TSE e o STM cuidam de casos federais
especializados. Neste contexto, os Tribunais Regionais Federais e as Sec¢des, Juntas
e Varas Federais seguem a mesma ldgica organizativa - executando a segunda e a
primeirainstancia dajusti¢a federal, nas unidades da federagao, respectivamente?29s,

O Poder Executivo Federal é exercido pelo Presidente (da Reptuiblica), auxiliado
pelos Ministros de Estado (Brasil, 1988, p. 38-39). Horizontalmente, o Presidente do
Poder Executivo Federal (e seus Ministros de Estado) tem independéncia para criar,
incorporar, substituir ou desmembrar as instituicdes (que compdem) da estrutura de

governanga federal. Isso inclui: os ministérios, as agéncias reguladoras, as fundacdes,

199 Ver <http://www?2.camara.leg.br/a-camara/conheca>.

200 Ver <http://www25.senado.leg.br/web/senadores/em-exercicio/-/e/por-uf>.

201 Podem ser: leis complementares, leis ordinarias ou leis delegadas (Brasil, 1988, p. 33).

20z Ver também Brasil (1988, p. 27-38).

203 Q Supremo Tribunal Federal compde-se de onze Ministros, escolhidos dentre cidaddos com mais
de 35 e menos de 65 anos de idade, de notavel saber juridico e reputacao ilibada. Os Ministros do
Supremo Tribunal Federal sdo nomeados pelo Presidente (do Poder Executivo), depois de aprovada
a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal (Brasil, 1988, p. 46).

204 Ver Brasil (1988, p. 50-51).

205 Ver também Brasil (1988, p. 42-60).
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as instituicdes, os departamentos, as autarquias, as superintendéncias e as empresas
publicas federais. Assim, o nimero de divisdes/subdivisdes e as caracteristicas das
estruturas horizontais federais dependem de diversos fatores politicos, econdmicos,
sociais, historicos e culturais. Por exemplo, atualmente, o Poder Executivo Federal é
formado por mais de 270 institui¢cdes federais20¢ (Brasil, 1988, p. 21-27, 38-42).

Além disso, compete a Unido: (1) zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e
das instituicdes e conservar o patrimonio publico; (2) cuidar da satde e assisténcia
publica; (3) proteger os documentos, as obras e os outros bens de valor historico,
artistico e cultural; (4) promover os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia,
a tecnologia, a pesquisa e a inovagdo?2%7; (5) proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo; (6) preservar as florestas, a fauna e a flora; (7) estabelecer programas de
moradia e saneamento basico; (8) fomentar a producdo agropecudria e supervisionar
o abastecimento alimentar; (9) combater as causas da pobreza e a marginalizagao;
(10) fiscalizar o uso dos recursos hidricos e minerais; e (11) estabelecer politicas de
seguranca do transito.

Para desempenhar suas competéncias, a Unido dispoe de diferentes fontes de
receitas, tais como: impostos (Imposto de Renda, ITR, Imposto de Importacao e de
Exportacao, IOF e IPI)208; taxas (sobre servigos publicos e sobre o poder de policia);
e contribuicdes (como, as contribuicdes econdmicas2%? e sociais)?1?, E importante
frisar que a Unidao partilha com os estados federados e o Distrito Federal e os
municipios uma parcela de seus impostos - do Imposto de Exportacdo, 10% com os
estados; do Imposto de Renda, 21,5% com os estados, 23,5% com os municipios, e

3% com os Fundos Constitucionais?!!; do IPI, 21,5% com os estados, 23,5% com os

206 Ou seja, 6rgdos/entidades criadas por lei/decreto. Isso ndo inclui as unidades administrativas e
as unidades colegiadas criadas por ato interno. Ver <https://siorg.planejamento.gov.br/>.

207 Ver a Emenda Constitucional n® 85/2015 (Brasil, 2015, p. 1-3)

208 Sjglas: ITR - Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural; IOF - Imposto sobre Operagdes de
Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos e Valores Mobiliarios; e IPI - Imposto sobre Produtos
Industrializados (Brasil, 1988, p. 66-67, 70-72).

209 Como, por exemplo, as Contribuicdes de Intervengcdo no Dominio Econémico (CIDE). Essa receita
da Unido é partilhada com os estados (21,75%) e com os municipios (7,25%).

210 Além disso, a Unido tem receitas patrimoniais, receitas de servigos, receitas financeiras, e receitas
correntes diversas (Brasil, 63-66).

211 A Constituicdo Federal criou os Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-Oeste (FCO),
do Nordeste (FNE) e do Norte (FNO), com o objetivo de contribuir para o desenvolvimento social e
econdmico das Regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte, por meio das institui¢des financeiras federais
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municipios, e 3% com os Fundos Constitucionais; e do ITR, 50% ou 100% com os
municipios?12. A Unido distribui os recursos por meio dos Fundos de Participagao?13.
Na governanga federal, a sociedade civil organizada participa diretamente dos
Conselhos Nacionais - juntamente com as autoridades nacionais. Esses Conselhos
Nacionais sao instancias de discussdo de assuntos publicos nacionais?14, de natureza
consultiva, deliberativa, normativae/oufiscalizadora. De 2003 a 2013 foram criados
19 Conselhos Nacionais e outros 16 foram reformulados com o objetivo de ampliar
ainda mais a interacdo com a sociedade civil organizada. No total, existem cerca de
40 Conselhos Nacionais (até 2014)215. Além disso, nos Conselhos Nacionais, podem
participar - juntamente com a sociedade civil organizada - as autoridades estaduais,
osrepresentantes intermunicipais e as autoridades municipais. A articulacao social e

politica é realizada pela Secretaria Nacional de Articulacao Social?16.
7.2.2 Estruturas Estaduais: os Estados Federados e o Distrito Federal

No Brasil, existem 26 estados federados, mais o Distrito Federal (ver Figura
11). E importante frisar que o Distrito Federal é um caso particular, ja que cumpre a
dupla fungdo de estado e municipio, além de abrigar Brasilia que é a capital federal
(Brasil, 1988, p. 11, 19). As estruturas estaduais sdo constituidas por trés poderes: o

Executivo, cujo chefe é o Governador; o Legislativo, representado por um colegiado

de carater regional, mediante a execucdo de programas de financiamento aos setores produtivos. Dos
recursos que compodem esses Fundos, cabe ao FNO 0,6%, ao FCO 0,6% e ao FNE 1,8%. Ver também
<http://www.mi.gov.br/fundos-constitucionais-de-financiamento>.

212 No caso do ITR, hd a hipétese do artigo n? 153 da Constituicdo Federal e da Emenda Constitucional
n242/2003, em que os municipios poderio, por convénio com a Unido, arrecadar 100% do ITR. Ver
Brasil (1988, p. 66-67; 2003, p. 1-6) e Tristdo (2003, p. 73-120).

213 Para os estados e o Distrito Federal, o Fundo de Participa¢do dos Estados/Distrito Federal. J4 para
os municipios, o Fundo de Participacao dos Municipios (Brasil, 1988, p. 15-16, 19, 66-69).

214 Ha Conselhos Nacionais para variados temas, tais como ciéncia/tecnologia, saude, esporte,
turismo, previdéncia social, meio ambiente, desenvolvimento econdmico e social, juventude, energia,
direitos dos idosos, direitos das criangas, entre outros. Ver <http://www.secretariadegoverno.gov.br
/participacao-social/conselhos-nacionais>.

215 Ver <http://www.secretariadegoverno.gov.br/participacao-social/conselhos-nacionais>.

216 A Secretaria Nacional de Articulagdo Social (vinculada a Presidéncia da Republica) é responsavel
por articular iniciativas de didlogos, participagdo social e relagdes politicas do Governo Federal com
diferentes segmentos da sociedade civil. Além disso, compete a tal Secretaria criar e consolidar canais
de articulacdo nas trés esferas de governo, realizar estudos de natureza politico institucional e/ou
promover andlises de politicas publicas e de temas relacionados as competéncias da Secretaria de
Governo e de interesse do Presidente (da Republica). Ver <http://www.secretariadegoverno.gov.br/
sobre/articulacao-social>.
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de Deputados Estaduais, na Assembleia Legislativa; e o Judiciario, representado pelo
Tribunal de Justica Estadual (ver Figura 10) (Brasil, 1988, p. 15-16). Cada estado é
organizado e regido por uma Constitui¢do Estadual?!” - sendo que o Distrito Federal
é regido por uma Lei Organica - estabelecendo normas legais de nivel estadual, e em

complemento aos principios da Constituicao Federal (Brasil, 1988, p. 15, 19).

Figura 11 - As Estruturas Estaduais e as
Grandes Regides do Brasil

26 Estados Federados + Distrito Federal
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Regido Norte
Regidao Nordeste
Regido Sudeste
Regido Sul

Regido Centro-Oeste

2
P

Fonte: <http://mapas.ibge.gov.br/>. Adaptado pelo autor.

217 Para um exemplo, ver a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, em <http://alerjlnl.alerj.rj.gov.
br/constest.nsf/PageConsEst?OpenPage>.
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Cabe aos estados - com excec¢do do Distrito Federal - instituir aglomeragdes
urbanas, regides metropolitanas e microrregides (Brasil, 1988, p. 15)218. Além do
mais, constitucionalmente, incluem-se entre os bens dos estados: (1) as aguas
superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depésito; (2) as areas, nas
ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob
dominio da Unido, municipios ou terceiros; (3) as ilhas fluviais e lacustres nao
pertencentes a Unido; (4) as terras devolutas nao compreendidas entre as da Unido
(Brasil, 1988, p. 15). Em 1995, a Emenda Constitucional n? 5 incluiu entre as
responsabilidades do estado, a exploracao direta — ou mediante concessao publica -
dos servicos de gas canalizado (Brasil, 1995, p. 1).

Enquanto o Governador administra o estado e as suas politicas publicas, os
Deputados Estaduais?1® elaboram leis estaduais e fiscalizam a administragdo do
Poder Executivo Estadual (e do Governador), e os Desembargadores e os Juizes de
Direito garantem que as leis sejam cumpridas em nivel estadual. O Poder Judiciario
Estadual é responsavel pela constituicdo de Comarcas, Varas e Foros em todo o
territério do estado, executando a primeira e segunda instancia da justica brasileira.
No Poder Legislativo Estadual, a composicao da Assembleia Legislativa é o triplo da
representacdo do estado na Camara dos Deputados e, atingindo o nimero de 36,
sera acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de 12 (Brasil,
1988, p. 15). Por exemplo, o estado de Sao Paulo tem 94 Deputados Estaduais229,

Horizontalmente, cada estado é independente e responsavel pela sua prépria
organizacdo (em Secretarias Estaduais), administracdo e arrecadacao dos impostos
estaduais. Além disso, cada estado pode criar superintendéncias, fundagdes, agéncias,
autarquias, institutos e empresas publicas estaduais. Cabe, ainda, ao Poder Executivo
Estadual constituir e administrar as Policias Civil e Militar e o Corpo de Bombeiros
Militar. Por exemplo, o Poder Executivo da Bahia estd organizado em dois Gabinetes,
uma Casa Civil, uma Casa Militar, uma Procuradoria Geral, 23 Secretarias Estaduais,

duas Policias, um Corpo de Bombeiros Militar, nove superintendéncias, 11 empresas

218 Cabe também aos estados a criagio, a incorporacio, a fusdo e o desmembramento de municipios,
conforme a Emenda Constitucional n? 15/1996 (Brasil, 1988, p. 11; 1996, p. 1).

219 No Distrito Federal, sdo os Deputados Distritais (Brasil, 1988, p. 19).

220 Ver <http://www.al.sp.gov.br/alesp/deputados-estaduais/>.
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publicas, quatro agéncias, um Plano de Assisténcia a Saude, cinco fundagdes, cinco
institutos, uma Junta Comercial, dois departamentos e quatro universidades?21.
Constitucionalmente, compete aos estados federados e ao Distrito Federal222:
(1) zelar pela guarda da Constituicao, das leis e das instituicGes e conservar os bens
publicos; (2) cuidar da saude e assisténcia publica; (3) proteger os documentos, as
obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural; (4) proporcionar os meios
de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovag¢do?223;
(5) proteger o meio ambiente e combater a polui¢do; (6) preservar as florestas, a
fauna e a flora; (7) promover programas de moradia e de saneamento basico; (8)
fomentar a producao agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; (9)
combater as causas da pobreza e da marginalizacdo; (10) fiscalizar o uso dos
recursos hidricos e minerais; e (11) estabelecer politicas de seguranga do transito.
Adicionalmente, compete aos estados federados e ao Distrito Federal legislar

concorrentemente a Unido sobre:

“[...] I - direito tributdrio, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;
IT - or¢amento; III - juntas comerciais; [V - custas dos servigos forense; V -
producdo e consumo; VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente
e controle da poluicdo; VII - protecdo ao patrimoénio histérico, cultural,
artistico, turistico e paisagistico; VIII - responsabilidade por dano ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico; IX - educagao, cultura, ensino, desporto,
ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacido (redagdo dada
pela Emenda Constitucional n? 85/2015); X - criacdo, funcionamento e
processo do juizado de pequenas causas; XI - procedimentos em matéria
processual; XII - previdéncia social, protecio e defesa da saude; XIII -
assisténcia juridica e Defensoria publica; XIV - protecado e integracao social
das pessoas portadoras de deficiéncia; XV - protecdo a infancia e ajuventude;
XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis” (Brasil,
1988, p. 14-15).

Paradesempenhar suas competéncias, os estados e o Distrito Federal dispdem
de diferentes fontes de receitas, tais como: impostos (ICMS, IPVA e ITCD)?224; taxas
(sobre servigos publicos); contribuicdes em geral (como, as contribui¢des sociais);

e, transferéncias constitucionais da Unido (10% do Imposto de Exporta¢do gerado

221 Ver <http://www.ba.gov.br/>.

222 Ver Brasil (1988, p. 14).

223 Ver a Emenda Constitucional n® 85/2015 (Brasil, 2015, p. 1-3)

224 Siglas: ICMS - Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e de Prestacdo Servicos; IPVA - Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; e ITCD - Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e
Doacdo de Quaisquer Bens ou Direitos (Brasil, 1988, p. 67-69).
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pelo estado, 21,5% do Imposto de Renda e 21,5% do IPI225, todos por meio do Fundo
de Participacdo dos Estados/Distrito Federal) (Brasil, 1988, p. 66-69; 2003, p. 1-
6)226, E importante frisar que os estados federados - com excegio do Distrito Federal
- partilham com seus municipios uma parcela de seus impostos (neste caso,
somente o ICMS e o IPVA) (Brasil, 1988, p. 15-16, 19, 66-69; 1993, p. 1-3; 2001, p. 1-
3; 20154, p. 1-2; Spilborghs, 2012).

Apesar da homogeneidade das competéncias estaduais, os estados federados
e o Distrito Federal sdo heterogéneos na sua esséncia, ja que possuem caracteristicas
territoriais diferentes, varias dimensdes populacionais, diferencas na arrecadacao
de impostos, diferentes niveis de atividade econdmica, etc. Por exemplo, o estado do
Amazonas tem 1,5 milhdes de km?, enquanto que o estado de Sergipe possui 21 mil
km? (em 2015). A distribui¢do populacional e econdmica também é profundamente
assimétrica: do estado de Sdo Paulo com 21% da populacdo brasileira e 34% do PIB
nacional até o estado de Roraima com 0,25% da populacao brasileira e 0,18% do PIB
nacional (em 2016 e 2015). Ja a arrecadacdo estadual pode ir dos R$ 209 bilhdes do
estado de Sdo Paulo até os R$ 6 bilhdes do estado do Acre (em 2014)3227,

Compreender as especificidades dos estados e do Distrito Federal, e o fato de
que eles ndo sdo iguais no contexto da governanca multinivel, evita pensar nessas
estruturas estaduais como um tnico “corpo” e a eles associar politicas federais (da
Unido) semelhantes; mas, também evita, por razdes 6bvias, pensar politicas federais
exclusivas para cada estrutura estadual brasileira. Como frisa Pochmann (2007, p. 7),
“[...] o desafio é, portanto, tratar os semelhantes de forma semelhante e os desiguais
de forma desigual no que se refere a atuacao do Estado [...]”, em todos os niveis de
governanga. Assim sendo, os estados federados e o Distrito Federal sobrepdem em
sua estrutura de governanca as mais variadas complexidades nacionais, produzindo
um mosaico de poderes, de politicas publicas e de interesses sociais.

Na governanca estadual, a sociedade civil organizada participa diretamente

dos Conselhos Estaduais - juntamente com as autoridades estaduais. Esses Conselhos

225 [PI - Imposto sobre Produtos Industrializados (Brasil, 1988, p. 67-69).

226 Além disso, os estados federados e o Distrito Federal tém receitas patrimoniais, receitas de
servigos, receitas financeiras, e receitas correntes diversas (Brasil, 1988, p. 67-69).

227 Ver <http://www.ibge.gov.br/estadosat/>.
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Estaduais sao instancias de discussao dos assuntos publicos estaduais228, de carater
paritario (50% de parceiros publicos e 50% de privados), e de natureza consultiva,
deliberativa, normativae/oufiscalizadora. Neste contexto, algumas politicas publicas
federais ou programas de agéncias internacionais exigem que as estruturas estaduais
criem Conselhos Estaduais para a obtencao de recursos publicos (IBGE, 2013, p. 37).
No total, existem 351 Conselhos Estaduais no Brasil, uma média de 13 por estrutura
estadual (IPEA, 2015, p. 1). Além disso, as autoridades estaduais - juntamente com

a sociedade civil organizada - participam na governanca intermunicipal.
7.2.3 Estruturas Intermunicipais: Comités, Conselhos e Consodrcios

No Brasil, as estruturas de governanca intermunicipais podem adquirir varias
caracteristicas e/ou tipologias, abrangendo dois ou mais municipios, em um ou mais
estados. Essas estruturas intermunicipais: podem nascer espontaneamente a partir
de demandas da sociedade civil local; podem surgir em torno de uma determinada
politica publica federal e/ou estadual; podem ser criadas para a gestao de recursos
naturais; e, podem ser estabelecidas para o fornecimento de determinados servigos
de natureza publica. Além do mais, essas estruturas intermunicipais podem assumir
diferentes naturezas juridicas - como, por exemplo, associa¢do publica, associacao
privada, cooperativa e fundacdo privada - e as mais variadas nomenclaturas - como,
por exemplo, comité, conselho e consorcio?2°.

Eimportante notar que as estruturas intermunicipais nio sio conferéncias ou
féruns intermunicipais - mas institui¢cdes formalizadas, com plenaria ou assembleia
geral, estrutura diretiva, estrutura administrativa, e receitas, despesas e patrimonio
proprio. Assim sendo, as estruturas intermunicipais podem ser predominantemente
publicas, predominantemente privadas, ou mistas (com participa¢do paritaria entre
os parceiros publicos e os parceiros privados). Uma outra classificagdo pode dividir
as estruturas intermunicipais em: estruturas “induzidas” desde cima (em inglés, top-

down); ou estruturas “constituidas autonomamente” desde baixo (em inglés, bottom-

228 H4 Conselhos Estaduais para variados temas, tais como educacao, cultura, esporte, promocao da
igualdade racial, habitacdo, transporte, saude, seguranga publica, meio ambiente, direitos da crianca
e do adolescente, direitos do idoso, direitos da pessoa com deficiéncia, direitos de lésbicas, gays,
bissexuais, travestis e transexuais - LGBT, entre outros (IBGE, 2013, p. 36; IPEA, 2015, p. 1).

229 Ver <https://www.receita.fazenda.gov.br/> e <http://concla.ibge.gov.br/>.
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up) (Ortega e Moyano Estrada, 2015, p. 10). Em geral, as estruturas intermunicipais
representam um determinado espaco estilizado (Veiga, 2001, p. 57-65).

O ideal é que os territdrios intermunicipais nao sejam, nem muito pequenos
- apontode enfrentarem as limitagdes dos municipios - nem muito grandes — a ponto
de desenvolverem os obstaculos e as diversidades das regides, ou dos estados. Assim
sendo, o territdrio intermunicipal é uma escala intermediaria - entre as estruturas
estaduais e as estruturas locais/municipais - sem corresponder, necessariamente, a
fronteiras politico-administrativas predefinidas (ver Figura 10). Em termos praticos,
as estruturas de governanga intermunicipais se relacionam com todos os niveis de
governanca - nacional, estadual e/ou municipal - e com a sociedade civil organizada,
a fim de viabilizar projetos publicos e/ou projetos privados de desenvolvimento dos
espacos territoriais em questao (ver Figura 10).

Alguns exemplos concretos podem ilustrar o funcionamento das estruturas
intermunicipais brasileiras. Por exemplo, os Comités de Bacia Hidrografica23°
formam estruturas de governanca intermunicipais em torno da dimensao territorial
da bacia em questdo (Brasil, 2011a, p. 12). Dessa maneira, os Comités de Bacia
Hidrografica podem compreender um territério (ou uma bacia) estadual ou
interestadual. No caso do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Miranda, sua atuacao
é estadual, envolvendo 20 municipios do estado do Mato Grosso do Sul?31, e uma area
aproximada de 43,8 mil km?. J4 o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco
atua em sete estados do Brasil232 e em 507 municipios, envolvendo uma area de 639
mil km? (ver Figura 12) (Brasil, 2011, p. 15-26, 45-58).

Ainda, no caso do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco, seu braco
executivo é a Associa¢do Executiva de Apoio a Gestdo de Bacias Hidrograficas (a AGB

Peixe Vivo), sendo um 6rgao colegiado, integrado por 62 membros do poder publico,

230 0 Comité de Bacia Hidrografica (CBH) é um ente integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, e tem entre as suas principais atribui¢ées: promover o debate sobre questdes
relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo das entidades intervenientes; arbitrar, em
primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos hidricos; aprovar o Plano de
Recursos Hidricos da Bacia, acompanhar a sua execugdo e sugerir as providéncias necessarias ao
cumprimento das metas; propor aos conselhos de recursos hidricos as acumulagdes, as derivagoes,
as captacgdes e os langcamentos de pouca expressdo, para efeito de isengdo da obrigatoriedade de
outorga de direitos de uso; e estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos hidricos e
sugerir os valores a serem cobrados (Brasil, 2011a, p. 11-12).

231 Ver <http://www.cbh.gov.br/DataGrid/GridMatoGrossoSul.aspx>.

23z A Bacia do Rio Sao Francisco esta na Bahia (48,2%), Minas Gerais (36,8%), Pernambuco (10,9%),
Alagoas (2,2%), Sergipe (1,2%), Goias (0,5%), e Distrito Federal (0,2%). Ver também <http://cbhsao
francisco.org.br/>.
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da sociedade civil e das empresas usudrias de agua, e tem por finalidade realizar a
gestao descentralizada e participativa dos recursos hidricos da bacia, na perspectiva
de proteger os seus mananciais e cooperar para o seu desenvolvimento sustentavel
(ver Figura 12). Em 2001, o governo federal (via decreto presidencial) conferiu ao
Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco fun¢des normativas, deliberativas
e consultivas?33, No total, existem nove comités interestaduais (ver Figura 12), e 204

comités estaduais, em 21 estados e no Distrito Federal?34 (em 2016).

Figura 12 - Os Comités Interestaduais de
Bacia Hidrografica no Brasil

- Comité da Bacia Hidrografica
do Rio Piancé-Piranhas-Agu

Comité da Bacia Hidrografica
do Rio Sao Francisco
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Comité da Bacia Hidrografica
Paranaiba

Comité da Bacia Hidrografica
do Rio Doce

Comité da Bacia Hidrogrdfica
do Rio Grande

Comité da Bacia Hidrografica

w do Rio Paraiba do Sul
Comité da Bacia Hidrografica
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai

Comité da Bacia Hidrogrdfica
do Rio Paranapanema

Fonte: <http://www.cbh.gov.br/>. Adaptado pelo autor.

Existem também as estruturas intermunicipais que surgem em torno de uma

determinada politica publica federal e/ou estadual. Varios exemplos podem ilustrar

233 Ver <http://cbhsaofrancisco.org.br/>.

234 Os Comités de Bacia Hidrografica podem ser criados: pelos Secretarios de Estado responsaveis
pelo gerenciamento de recursos hidricos de, pelo menos, dois tercos dos Estados contidos na
respectiva bacia; pelos Prefeitos cujos municipios tenham territério na bacia hidrografica no
percentual de pelo menos quarenta por cento; por no minimo cinco entidades representativas de
usudrios, legalmente constituidas, de pelo menos trés setores usudarios: agropecudrio, hidroelétrico,
hidroviario, industrial, saneamento, e pesca, turismo, lazer e outros usos nio consuntivos; e, por no
minimo dez entidades civis de recursos hidricos, legalmente constituidas, com atuagdo comprovada
na bacia hidrografica. Ver <http://www.cbh.gov.br/ComoCriar.aspx>.
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como as estruturas intermunicipais sdo criadas e validadas pelo poder publico e pela
sociedade civil envolvida. Por exemplo, a Politica Nacional Indigenista demarca os
territorios indigenas, estabelecendo espacos territoriais especificos para a ocupagao
de uma ou mais etnia indigena (ver Figura 13)235. Nesses territorios, sdo formadas
Comunidades Indigenas?23%, ou seja, estruturas de governanca que dialogam com o
governo federal, e que contribuem/cooperam com a promocao das politicas voltadas
ao desenvolvimento sustentavel das populagdes indigenas. Neste caso, os territorios

indigenas podem ser interestaduais, intermunicipais ou municipais.

Figura 13 - Territdrios Indigenas
no Brasil (em 2010)
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—

Fonte: <http://www.funai.gov.br>.

Por exemplo, a etnia “Sateré-Mawé” ocupa um territério de 7,8 mil km? nos

estados do Amazonas e Par4, envolvendo os municipios de Parintins, Aveiro, Maués,

235 A Politica Nacional Indigenista é executada pela Fundagao Nacional do Indio (FUNAI).
236 E importante destacar que as Comunidades Indigenas possuem personalidade juridica prépria -
e logo - institucionalidade exclusiva para participar das politicas publicas.
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Barreirinha, Itaituba; ja a etnia “Araweté” ocupa um territorio de aproximadamente
9,4 mil km?, nos municipios de Senador José Porfirio, Sao Felix do Xingu e Altamira
(todos no Para); e a etnia “Pataxd” ocupa um territério de 19 km? no municipio de
Porto Seguro (na Bahia) (ver Figura 13). Apesar da dessemelhanca dos territdrios
indigenas, as Comunidades Indigenas funcionam como estruturas intermunicipais,
dialogando também com os estados e com os municipios envolvidos. No total, existem
818 mil indigenas (em 2010), organizados em 305 etnias (em 2010), e em cerca de
588 territorios indigenas (com 4rea aproximada de 1,1 milhido de km?).237

Um outro exemplo sdo as Politicas Nacionais de Desenvolvimento Territorial.
Por exemplo - desde 2003 - o governo federal opera o Programa Territorios Rurais,
criando estruturas intermunicipais voltadas ao desenvolvimento territorial rural. Em
cada territorio rural formou-se um Conselho Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CTDRS), responsavel por apoiar e operacionalizar as politicas publicas
federais (e também estaduais). No caso do Territério do Sisal (na Bahia) criou-se o
Conselho Regional de Desenvolvimento Rural Sustentavel da Regido Sisaleira (CODES
Sisal); jd no Territério Tabuleiros do Alto Parnaiba (no Piauf) instituiu-se o Conselho
Territorial de Desenvolvimento dos Cerrados Piauienses (FOTECE) (FOTECE, 2007,
p. 48-58; Silva, 20123, p. 187-193; 2013, p. 578-579).

Atualmente, sdo 243 territorios rurais (no Programa Territorios Rurais), nos
26 estados federados e no Distrito Federal (em 2016). Essas estruturas territoriais
cobrem cerca de 76% do territério brasileiro, 65% dos municipios (ou seja, 3.653
municipiosbrasileiros) e 40% da populagao total do Brasil (em 2010)238. Por exemplo,
no estado do Piaui, o Programa Territérios Rurais constituiu 11 territérios, entre eles,
o Territério Tabuleiros do Alto Parnaiba (ver Figura 14). Posteriormente, em 2008,
alguns territorios rurais foram incorporados ao Programa Territérios da Cidadania.
No caso do Piaui, seis territorios rurais passaram a participar também do Programa
Territorios da Cidadania (ver Figura 14). No Brasil, 120 dos 243 territorios rurais

passaram a participar simultaneamente do Programa Territorios da Cidadania.

Além disso, alguns estados federados e o Distrito Federal podem incentivar a

criacdo de estruturas intermunicipais em torno de politicas estaduais especificas ou

237 Ver <http://www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil /terras-indigenas>.
238 Ver <http://portaldosnedets.info/site/> e <http://www.mda.gov.br/>.
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complementares as politicas federais. Isso ocorre, por exemplo, no estado da Bahia
e no estado do Rio Grande do Sul. Na Bahia - desde 2007 - o governo baiano opera
o Programa Territérios de Identidade, estabelecendo 27 estruturas territoriais (ver
Figura 15) (Silva, 2012a, p. 122-124). Enquanto isso, no Rio Grande do Sul, desde
1994, o0 governo gaticho apoia a criagcao dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDESs), inteirando 28 estruturas territoriais23? (ver Figura 15). No caso baiano,
os territorios estaduais estdo alinhados com as politicas federais40. No caso gatcho,

os territorios estaduais seguem exclusivamente a ldgica das politicas estaduais?41.

Figura 14 - O Programa Territorios Rurais e o Programa
Territérios da Cidadania no estado do Piaui

Territérios Rurais - PIAUT

B Territirios Rurais

[0 Territdrios Rurais inseridos no
Programa Territorios da Cidadania

2 Municipios fors de Territdnos Rurais

028 - Camaubais - P1

045 - Entre Rios - PI

077 - Serra Da Capivara - P1

093 - Tabueiros Do Alto Pamaibe - P1
095 - vale Do Guaribas - Pi

133 - Vale do Caningé - P1

161 - Cocais - P1

164 - Vale do Sembito - P

206 - Chapada das Mangabeiras - P1
207 - Planice Litorénea - P1

208 - Vale dos Rios Plaui e taueira - PL

Fonte: <http://portaldosnedets.info/site/>.

As estruturas intermunicipais podem também nascer a partir de demandas

da sociedade civil local, e em torno de arranjos produtivos locais242. Nesta situagdo,

239 Ver <http://www.atlassocioeconomico.rs.gov.br/>

240 Ver Silva (2012a, p. 122-124; 2013, p. 569-573).

241 Comparar as 28 regidoes dos COREDEs (ver Figura 15) com os 18 territdrios rurais do Programa
Territorios Rurais (sendo que quatro também participam do Programa Territérios da Cidadania). Ver
também <http://www.atlassocioeconomico.rs.gov.br/> e <http://portaldosnedets.info/site/>.

242 [sso inclui também as indica¢des geograficas (as indica¢des de procedéncia e as denominagdes de
origem) (Ortega e Jeziorny, 2011, p. 63-100; Ortega e Jesus, 2012, p. 211-228).
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os territorios sdo desenhados predominantemente a partir de interesses privados,
mas a governanca territorial é fundamentalmente coletiva. Dois exemplos ilustram
tais estruturas intermunicipais: (1) o Territério Vale dos Vinhedos243, no Rio Grande
do Sul, que nasceu em torno da vitivinicultura, e ¢ administrado pela Associacao dos
Produtores de Vinhos Finos do Vale dos Vinhedos (Aprovale) (ver Figura 16) (Ortega
e Jeziorny, 2011, p. 108); e (2) o Territorio do Cerrado Mineiro244, em Minas Gerais,

que apareceu em torno da cafeicultura, e é gerido pela Federacdo dos Cafeicultores

do Cerrado (ver Figura 16) (Ortega e Jesus, 2012, p. 70-76).

Figura 15 - O Programa Territorios de Identidade na Bahia
e os COREDEs no Rio Grande do Sul
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Fonte: <http://www.seplan.ba.gov.br/> e <http://www.atlassocioeconomico.rs.gov.br/>.

Finalmente, existem as estruturas intermunicipais estabelecidas em torno do
fornecimento de determinados servigos de natureza publica. Essas estruturas sao os
consorcios publicos, criados a partir de articulagdes interinstitucionais entre entes
federados e empresas (IBGE, 2005, p. 40-46). Em geral, os consércios publicos sao
constituidos por dois ou mais municipios - mas podem abranger também os estados

federados e o Distrito Federal e a Uniao (o governo federal). Os consorcios publicos

243 Abrange os municipios de Bento Gongalves, Garibaldi e Monte Belo do Sul (Ortega e Jeziorny, 2011,

p. 10). Ver também <http://www.valedosvinhedos.com.br/>.
244 Inclui 55 municipios (Ortega e Jesus, 2012, p. 73). Ver <http://www.cerradomineiro.org/>.
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visam em seus espacos territoriais executar projetos, obras, servicos ou consultorias
deinteresse comum (em saide, manejo deresiduos sélidos, desenvolvimento urbano,
saneamento basico, etc.) voltados para o desenvolvimento regional. Em 2015, cerca

de 66% dos municipios brasileiros participavam em algum consorcio publico245.

Figura 16 - O Territdrio do Cerrado Mineiro (em Minas Gerais)
e o Territoério Vale dos Vinhedos (no Rio Grande do Sul)
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Fonte: <http://www.cerradomineiro.org/> e <http://www.valedosvinhedos.com.br/>.

7.2.4 Estruturas Locais: os Municipios

As estruturas locais do Brasil sdo formadas por 5.570 municipios, distribuidos
em 26 estados federados246, E importante frisar que o Distrito Federal cumpre a dupla
funcdo de estado e municipio, adotando uma natureza juridica singular?4’. Em geral,
os municipios sdo constituidos por apenas dois poderes: o Executivo, cujo chefe é o

Prefeito; e o Legislativo, representado por um colegiado de Vereadores (Bremaeker,

245 Ver IBGE (2016, p. 36-40) e Veiga (2001, p. 57-65).
246 Ver <http://www.ibge.gov.br/estadosat/> e <http://cidades.ibge.gov.br>.
247 Ver Titulo 111, Capitulo V, Secdo I da Constituicdo Federal (Brasil, 1988, p. 19).
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2013, p. 3). Assim, no nivel local, ndo existe um Poder Judicidrio Municipal - sendo
que as Comarcas, as Varas e os Foros sdo de responsabilidade da Justi¢a Estadual ou
da Justica Federal. Cada municipio é regido por uma Lei Organica, votada e aprovada
pela Camara Municipal dos Vereadores, estabelecendo normas legais de nivel local,
e em complemento aos principios da Constituicao Federal e Estadual.

E no nivel local que estiio as autoridades mais préximas da sociedade civil, ou
seja, aquelas autoridades politicas que cuidam da realidade concreta do dia-a-dia dos
cidadaos. Enquanto o Prefeito administra o municipio e as suas politicas publicas, os
Vereadores elaboram leis municipais e fiscalizam as a¢des do Poder Executivo (e do
Prefeito) (Brasil, 1988, p. 16-19). A composi¢do da Camara Municipal dos Vereadores
observa a dimensdo populacional do municipio: no minimo, nove Vereadores para
municipios com até 15 mil habitantes; e, no maximo, 55 Vereadores para municipios
com mais de oito milhdes de habitantes (Brasil, 2009, p. 1-3). Horizontalmente, cada
municipio é autbnomo e responsavel pela sua propria organizacdo (em Secretarias
Municipais), administracao e arrecada¢do dos impostos municipais248.

Constitucionalmente, compete aos municipios24?: (1) legislar sobre assuntos
de interesse local; (2) suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;
(3) instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia; (4) criar, organizar e
suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; (5) organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo, os servicos publicos de interesse local,
incluindo o transporte coletivo; (6) manter os programas de educacao infantil e de
ensino fundamental?59; (7) prestar servigos de atendimento a saude da populacgao;

(8) promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle

248 “0 aumento do papel dos municipios iniciou-se com o processo de descentralizacdo brasileiro, que
teve por objetivo o fortalecimento financeiro e politico dos estados e, principalmente, dos municipios
em relacdo ao governo federal. Assim como em outros paises da América Latina, esse processo esteve
estreitamente ligado ao objetivo mais amplo de reforma do Estado e de redemocratizacao da regido,
baseados no argumento de que a descentralizacdo da gestdo publica seria o caminho mais adequado
para aumentar a eficiéncia no uso dos recursos, a eficacia das politicas publicas, a transparéncia das
decisdes [...]” (Veloso et al, 2011, p. 13).

249 Com a Constituicdo Federal de 1988, os municipios passaram a ser considerados entes federativos
e a desempenhar um papel mais relevante na administragao publica brasileira. As comunas passaram
aintegrar expressamente a Federacdo, juntamente com os estados federados e o Distrito Federal. Em
decorréncia, os municipios receberam detalhado “tratamento constitucional” - com competéncias
privativas ou em colaboragdo com o estado e a Unido (Brasil, 1988, p. 19; Magalhdes, 2007, p. 13).
250 Em cooperagdo técnica e financeira com o governo federal e o estado. Ver a Emenda Constitucional
n? 53/2006 (Brasil, 2006, p. 1-4).
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do uso do solo urbano; e (9) promover a prote¢do do patrimdnio histérico-cultural
local, observada a lei e a agdo fiscalizadora federal e estadual (Brasil, 1988, p. 19).

Além disso, compete aos municipios2>1: (1) zelar pela guarda da Constituicao,
das leis e das institui¢cdes e conservar o patrimdénio publico; (2) cuidar da saude e
assisténcia publica; (3) proteger os documentos, as obras e os outros bens de valor
historico, artistico e cultural; (4) promover os meios de acesso a cultura, a educagao,
a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao?>2; (5) proteger o meio ambiente e
combater a poluicdo; (6) preservar as florestas, a fauna e a flora; (7) estabelecer
programas de moradia e saneamento basico; (8) fomentar a produgao agropecudria
e supervisionar o abastecimento alimentar; (9) combater as causas da pobreza e os
fatores de marginalizacdo; (10) fiscalizar o uso dos recursos hidricos e minerais; e
(11) estabelecer politicas de seguranga do transito.

Para cumprir com as suas competéncias, os municipios dispdem de diversas
fontes de receitas?53, porém, na maioria dos casos, as transferéncias constitucionais
respondem pela maior fatia do orgamento, especialmente, nos pequenos municipios,
que representam cerca de 70% dos municipios brasileiros com até 20 mil habitantes
(Magalhaes, 2007, p. 13-17)254 Desta maneira, as receitas municipais sdo: impostos
(IPTU, ITR, ITBI e I1SS)255; taxas (sobre servicos publicos); contribui¢cdes de melhoria
(decorrente das obras publicas) ou custeio (de servigos publicos); e, transferéncias
constitucionais do estado (25% do ICMS, 50% do IPVA, e 25% do IPI que o estado
receber)2>¢ e daUnido (50% do ITR, 23,5% do Imposto de Renda e 23,5% do IPI, todos
por meio do Fundo de Participagdo dos Municipios2>7) (IBGE, 2007, p. 22-27).258

251 Ver Brasil (1988, p. 14).

252 Ver a Emenda Constitucional n® 85/2015 (Brasil, 2015, p. 1-3)

253 A Constituicao de 1988 atribuiu aos municipios competéncias tributarias préprias e participagdes
no produto da arrecadacdo de impostos da Unido e dos estados” (Magalhaes, 2007, p. 13).

254 Ver também <http://www1l.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/1704munic.shtm>.

255 Siglas: IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano; ITR - Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural; ITBI - Imposto de Transmissdo de Bens Imoéveis Inter-Vivos; e ISS - Imposto sobre Servigos.
No caso do ITR, existe a hip6tese do artigo n® 153 da Constituicdo Federal e da Emenda Constitucional
n242/2003, em que os municipios poderdo, por convénio com a Unido, arrecadar 100% do ITR. Ver
Brasil (1988, p. 66-67, 70; 2003, p. 1-6) e Tristdo (2003, p. 73-120).

256 Siglas: ICMS - Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e de Prestacdo Servicos; IPVA - Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; e IPI - Imposto sobre Produtos Industrializados.

257 Repassados em cotas calculadas pelo Tribunal de Contas da Unido com base em indicadores como
populacgdo. Ver <http://portal.tcu.gov.br/normativos/inicio/inicio.htm>.

258 Além do mais, os municipios podem obter receitas de: compensagdes financeiras (royalties); pela
exploracdo de recursos naturais, hidricos e/ou minerais; pela exploragdo econémica do patrimonio



-142 -

Apesar da homogeneidade das competéncias municipais, os municipios sao
heterogéneos na sua esséncia, ja que possuem caracteristicas territoriais diferentes,
variadas dimensdes populacionais, desigualdades na arrecadagao de impostos, etc.
Por exemplo, o municipio de Barcelos (no Amazonas) tem 122 mil km? (maior que
Portugal), enquanto que o municipio de Aguas de Sdo Pedro (em Sdo Paulo) tem 3,6
km? (equivale a dois principados de M6naco) (em 2015). A distribui¢cio populacional
também é fortemente assimétrica: de Sdo Paulo (em Sao Paulo) com 11 milhdes de
habitantes até Serra da Saudade (em Minas Gerais) com 815 habitantes (em 2016).
Jaaarrecadacdo de impostos municipais pode ir dos R$ 24 bilhdes em Sdo Paulo (em
Sdo Paulo) até os R$ 296 mil em Graga Aranha (no Maranhao) (em 2015)259,

Compreender as especificidades dos municipios, e o fato de que eles ndo sao
iguais no contexto da governanc¢a multinivel, evita pensar nesses municipios como
um Unico “corpo” eaeles associar politicas federais e/ou estaduais semelhantes; mas,
também evita, por razdes Obvias, pensar politicas federais e/ou estaduais exclusivas
para cada municipio brasileiro. Como destaca Pochmann (2007, p. 7), “[...] o desafio
é, portanto, tratar os semelhantes de forma semelhante e os desiguais de forma
desigual no que se refere a atuacao do Estado [...]”, em todos os niveis de governanga.
Em termos praticos, os municipios sobrepdem em sua estrutura de governanga as
mais variadas complexidades nacionais, estaduais e intermunicipais - constituindo-
se em um mosaico de poderes, de politicas publicas e de interesses sociais.

Na governanca local, a sociedade civil organizada participa diretamente dos
Conselhos Municipais - juntamente com as autoridades municipais. Esses Conselhos
Municipaissaoinstanciasdediscussdo deassuntospublicoslocais?60,sendode carater
paritario (50% de parceiros publicos e 50% de privados), e de natureza consultiva,
deliberativa, normativae/oufiscalizadora. Neste contexto, algumas politicas publicas
federais e/ou estaduais exigem que os municipios criem Conselhos Municipais para

a obtencao de recursos publicos (Abramovay, 2001, p. 121-123; Silva, 2012, p. 103).

publico do municipio (bens moveis e imoveis); pela cobranca de tarifas sobre o transporte coletivo,
mercados, feiras, matadouros, cemitérios etc.; e outras receitas provenientes de multas e/ou outras
penalidades administrativas (Brasil, 1988, p. 16-19; IBGE, 2007, p. 22-27; Tristao, 2003, p. 73-120).
259 Ver <http://cidades.ibge.gov.br/>. Ver também Pochmann (2007, p. 7).

260 Ha Conselhos Municipais para variados temas, tais como saude, assisténcia social, trabalho, meio
ambiente, crianca e adolescente, transportes, habitacdo, politica urbana, entre outros. Sdo tantos os
Conselhos Municipais que, em alguns municipios, existe uma infraestrutura propria para as reunides,
chamada de "Casa dos Conselhos” (IBGE, 2002, p. 59-67; 2005, p. 61-67; Silva, 2012a, p. 187-213).
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No total, existem mais de 25 mil Conselhos Municipais no Brasil, uma média de 4,5 por
municipio (IPEA, 2015, p. 1). Além disso, as autoridades locais - juntamente com a

sociedade civil organizada - participam na governanga intermunicipal.

7.3 As Politicas Brasileiras de Desenvolvimento Territorial

As primeiras politicas brasileiras de desenvolvimento territorial surgiram em
meados dos anos 1990. Naquele momento, o entdo Governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso (FHC) consolidava o novo “modelo de desenvolvimento nacional
baseado na abertura da economia, no controle dos gastos publicos e na privatizacao
de func¢des exercidas pelo Estado” (Senra, 2010, p. 18). Isso abrangia igualmente - a
partir da recomendacdo dos organismos multilaterais2¢! - a descentralizacao fiscal,
politica e administrativa das estruturas subnacionais. Nesta conjuntura, competia ao
governo federal, a prioridade de dirigir as politicas macroeconomicas, e de criar um
ambiente favoravel para os negdcios (Ortega, 2008, p. 37-38). Esse “novo modelo de
desenvolvimento” foi batizado de “neoliberalismo”262 (Harvey, 2012, p. 19-39).

Na pratica, o consentimento neoliberal foi alcancado a partir de uma “nova
agenda de reformas”, que veio a ser conhecida como o “Consenso de Washington”. O
“Consenso de Washington” compreendia dez reformas fundamentais: (1) disciplina
fiscal; (2) reordenacdo das prioridades de gastos publicos; (3) reforma tributdria; (4)
liberalizacdodastaxasdejuros; (5)liberalizacdo dastaxas de cimbio; (6) liberalizacao
comercial; (7) liberalizagdo dos investimentos estrangeiros diretos; (8) privatizacao;
(9) desregulamentacao; e (10) direitos de propriedade (Williamson, 2004, p. 3-4).
Assim sendo, o protagonismo “de cima, estatizado e centralizador” é substituido por
um “protagonismo local” - onde o governo federal tem somente o papel de estimular
(organizar, capacitar, financiar etc.) as iniciativas locais (Benko, 2001, p. 9).

Segundo Ortega (2008, p.40-43;2012,p.151-152),além darecomendacao dos
organismos multilaterais e do “Consenso de Washington”,aabordagem territorial no

Brasil foi influenciada pelo fortalecimento das forcas locais pela redemocratizacao

261 Por exemplo, o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI), e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID). Ver Pérez Cruella et al (2016, p. 25-74) e The World Bank (1997).

262 A ideia neoliberal surgiu no final dos anos 1970, se desenvolveu ao longo da década de 1980, e se
consolidou na década de 1990. Isso significa que a hegemonia do “novo modelo de desenvolvimento”
ndo se realizou do dia para a noite, e ainda é “um movimento inacabado” (Anderson, 1995, p. 11).
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nos anos 1980 (a descentralizacdo “desde baixo”) e pela nova Constituicao de 1988.
Esses quatro fatores se consolidaram fortemente nos anos 1990, levando o governo
federal a esbogar as primeiras politicas publicas territoriais brasileiras. Cabe frisar,
ainda, que as primeiras politicas territoriais brasileiras tomaram como referéncia,
principalmente, as experiéncias europeias da chamada Terceira Itdlia e da iniciativa
Leader. Assim, a primeira experiéncia territorial no Brasil foi o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) (Ortega, 2015, p. 29-30)263.

O Pronaf foi criado, em 1996, com o objetivo de estimular a geracao de renda
e melhorar o uso da mao-de-obra familiar, por meio do financiamento de atividades
e servicos rurais agropecudrios e nao-agropecuarios desenvolvidos em propriedades
rurais (“dentro da porteira”) ou em areas comunitarias (“fora da porteira”). Neste
contexto, a linha de financiamento destinada para “fora da porteira” foi denominada
de Pronaf “Infraestrutura e Servigos” (sigla Pronaf-M). A inovac¢ado do Pronaf-M era
o de “[...] promover investimentos baseados em compromissos negociados entre os
beneficidrios, os poderes municipais e estaduais e a sociedade civil organizada [...]”
(Abramovay e Veiga, 1999, p. 7). Na pratica, os municipios selecionados tinham que
formar o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS).264

Neste sentido, os CMDRSs previam nao somente a participacao de multiplas
institui¢des locais da sociedade civil (sindicatos, ONGs, associacdes, cooperativas de
crédito, etc.), mas a constituicdo formal (e também legal) de um espago publico de
negociacdo, cuja atribuicdo maior seria coordenar e planejar as politicas publicas
destinadas a comunidade local (Schneider, Mattei e Cazella, 2004, p. 21-50). Por isso,
o CMDRS precisaria ter,ao menos, 50% de representantes de agricultores familiares,
escolhidos e indicados, por suas respectivas comunidades e/ou grupos associativos
(Silva, 2012, p. 102-104). Logo, esperava-se constituir um espaco institucional, cujas
incumbéncias ndo se restringiam apenas a uma arena de atuagao politica, mas ainda
a de ser uma estrutura com poderes para legitimar as iniciativas locais.

Cada CMDRS deveria aprovar um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural

Sustentavel (PMDRS) (Abramovay e Veiga, 1999, p. 8). Esse PMDRS detalharia todas

263 Sobre o declinio e crise do planejamento macrorregional, e o surgimento de novas abordagens de
planejamento territorial, ver Guimaraes (2010, p. 47-80). Senra (2010, p. 17-26) também apresenta
uma andlise sobre o discurso publico favoravel ao desenvolvimento econdmico territorial.

264 As normas e os requisitos do CMDRS foram estabelecidos pelo Decreto n? 1.946, de 28 de junho
de 1996 (Abramovay e Veiga, 1999, p. 7-8). Ver também Ortega (2015, p. 29-32).
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as linhas de acdo a serem desenvolvidas, com quadros de usos e fontes de recursos
financeiros reembolsaveis ou ndo-reembolsaveis, além das metas a serem executadas
e financiadas pelo Pronaf-M. Em termos praticos, isso incluia - por exemplo - “arede
principal de energia elétrica, canal principal de irrigacao, estradas vicinais, armazém
e abatedouro comunitario, habita¢do rural, unidades didaticas, entre outros”. Previa
também “o financiamento a servigos de apoio ao desenvolvimento rural oferecidos
por entidades publicas e privadas” (Abramovay e Veiga, 1999, p. 7-8; Brasil, 19964, p.
1-37; Moura, 2007, p. 241-255; Ortega, 2015, p. 30-31; Silva, 2012, p. 102-104).

Assim, a esfera local - e seus agentes - ganhou protagonismo em torno das
politicasterritoriais brasileiras (Moura, 2007, p. 241-255; Ortega, 2008, p. 154-155).
Entre 1997 e 1999, cercade 1.006 municipios foram beneficiados pelo Pronaf-M, com
R$ 298 milhdes em financiamentos - 38% aplicados no Nordeste, 12% aplicados no
Norte, 17% aplicados no Sul, 23% aplicados no Sudeste e 10% aplicados no Centro-
Oeste (Schneider, Mattei e Cazella, 2004, p. 21-50). Entretanto, o Pronaf-M encontrou
dificuldades na construgdo dos pactos locais em varios municipios beneficiarios, em
razdo dos limitados recursos financeiros, do viés eminentemente agropecuario dos
projetos elaborados, e da falta de participacdo dos segmentos sociais mais urbanos
(Ortega, 2015, p. 30-31; Ortega e Cardoso, 2002, p. 299).

A fim de debelar as dificuldades na construgao dos pactos locais, o governo
federal - em 1999 - aprofunda as experiéncias de desenvolvimento local, fundando
0 Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), e criando o Programa Comunidade
Ativa (PCA). A ideia era de que a atuag¢do do governo federal estimulasse a formacao
dos pactos sociais locais (o lado sociopolitico) e dos arranjos socioprodutivos locais
(0 lado socioeconémico) (Lima, 2006, p. 77; Ortega, 2008, p. 154-155). E importante
frisar que o PCA funcionou em conjunto com o Pronaf-M, procurando “[...] aumentar
a ‘eficiéncia’ das politicas publicas por meio de a¢des locais (de carater municipal)
autdonomas e enddgenas” (Ortega, 2015, p. 31). Na pratica, o PCA promoveria o novo
método do Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS).265

Entre 1999 e 2002, o PCA beneficiou 696 municipios, atingindo 12 milhdes
de habitantes (Del Porto, 2006, p. 131). Em termos financeiros, foram previstos

cerca de R$ 23 milhoes em apoio ao desenvolvimento local integrado e sustentavel

265 Ver Drible (2003, p. 63-101), Lima (2006, p. 75-90) e Ortega e Mendonga (2007, p. 107-111).
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(Brasil, 2002, p. 37-40; Lima, 2006, p. 75-90). Paralelamente, no mesmo periodo, o
Pronaf-M atingiu 1.253 municipios, com cerca de R$ 350 milhdes em financiamentos.
Porém, o PCA/DLIS também encontrou dificuldades, a partir do municipio e de seu
capital social, de construir um processo virtuoso de desenvolvimento de maneira
autonomaeendégena (Ortega, 2015, p. 30; Ortega e Cardoso, 2002, p. 299; Schneider,
Mattei e Cazella, 2004, p. 21-50). Em suma, foram essas experiéncias municipais que,
num segundo momento, estruturariam as articulagdes intermunicipais26®.

Em 2003, com a posse do Presidente Lula (do Partido dos Trabalhadores), o
governo federal substituiu a visdo municipalista pelavisdo intermunicipalista. Dentro
do MDA, foi criada a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), com o objetivo
de guiar a estratégia de desenvolvimento territorial, propagandeando as virtudes da
territorializagcdo, bem como as linhas gerais para a sua implementac¢ao. Deste modo,
a meta da SDT/MDA era consolidar a perspectiva territorial como metodologia de
planejamento governamental, tracando os critérios desde a formula¢do - com base
na identificacdo das demandas pelos cidadaos - até a avaliacdo dos resultados das
politicas territoriais (Brasil, 2005a, p. 26-27). Na pratica, foi o Plano Plurianual (PPA)
2004-2007 que inaugurou uma nova etapa do planejamento publico brasileiro.

No PPA 2004-2007, a territorializacdo passou a ter papel ativo na esfera das
acoes federais. Deve-se registrar, ainda, que tais acdes federais incluiam nao apenas
questdes econOmicas e sociais, mas também de infraestrutura. A expectativa era de
que “o olhar sobre o territorio” facilitasse a acao sobre as desigualdades, superando
os entraves ao desenvolvimento econdmico e social (Pamplona, 2011, p. 30) e, logo,
materializando o tao desejado “Brasil para Todos”. Isso revela que,apesar do governo
Lula se preocupar em sustentar as politicas neoliberais (no dominio “macro”)267, a
orientacao estratégica do governo federal combinou ao mesmo tempo esfor¢os para
o arrefecimento da pobreza e da fome, o combate a exclusdo social, e a diminuicao
das desigualdades regionais (Bonnal, 2008, p. 1-4; Silva, 2012a, p. 96).

Assim sendo, o PPA 2004-2007 foi o primeiro planejamento a contemplar
multiplas dimensdes: social, econdmica, regional, ambiental, etc. Isso resultou em

trés macro-objetivos, 30 desafios, 374 programas e 4.300 acdes. Nesse contexto, 0s

266 Ver também Navarro (2001, p. 83-101) e Veiga (2001a, p. 101-119).
267 Ver Ortega e Mendonca (2007, p. 93-121) e Rezende (2009).
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espacos rurais ganharam prioridade, em virtude de concentrarem uma grande parte
da pobreza nacional e das circunstancias de maior necessidade geografica e humana
(situagcdes de menor IDH). Ou seja, o combate a pobreza rural converteu-se no
principal objetivo da acdo federal (Bonnal, 2008, p. 1-4)2¢8. De acordo com Favareto
(2009, p. 14), 59 dos 374 programas do PPA 2004-2007 apresentavam componentes
da abordagem territorial26%. E importante destacar que isso favoreceu a perpetuacio
da descentralizagdo das ag¢des politicas (Perafan, 2007, p. 132-147).

Tendo o territério como eixo central da acao, a SDT/MDA buscou apoiar as
organizagoes sociais locais e o fortalecimento institucional dos atores sociais locais
na participacao da construcdo de um desenvolvimento sustentavel. Segundo Ortega
(2008,p.160;2015,p.32-35),aabordagemterritorial permitiu ndo apenas fortalecer
a interlocucdo entre os poderes publicos e os atores sociais, mas propiciou a maior
articulacdo dos varios niveis de governo?70. A ideia era a partir da territorializacao
superar antigas limitacdes do desenvolvimento brasileiro: eliminar a simples visao
setorial; extrapolar a dicotomia rural-urbano; e substituir a restrita escala municipal
e a ampla escala estadual, pela escala territorial (intermunicipal) (Favareto, 2009, p.
6-13; Ortega, 2008, p. 151-174; Ortega e Mendonca, 2007, p. 98-107).

Os primeiros programas territoriais foram organizados ainda em 2003, com
base em estudos realizados pelo MDA, em parceria com o Instituto Interamericano
de Cooperacéo para a Agricultura (ou IICA). E desses estudos que surge o Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios (PRONAT), articulando o
Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PNDRS) com os numerosos
Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). Na pratica, era
a SDT/MDA que instituia os Consércios Intermunicipais que, por sua vez, formavam
os Colegiados de Desenvolvimento Territorial (CODETER), com a fim de preparar o
PTDRS (Perico, 2009, p. 65-84). Neste contexto, destacam-se apenas trés programas

territoriais: os CONSADs, os Territorios Rurais e os Territorios da Cidadania.2?!

268 Esse novo paradigma do planejamento trouxe novos conceitos, como: territério, identidade, pacto
territorial, governanga social, redes sociais de cooperacio, etc., fortalecendo a acio da intervengao
publica nos espacos de maior demanda social, em geral, os espagos rurais (Silva, 20123, p. 96).

269 Sobre o PPA 2004-2007, ver <http://www.planobrasil.gov.br>.

270 Essa gestdo multiescalar possibilitaria a otimizagdo da oferta das politicas, orientando os recursos
para uma demanda mais bem qualificada, atendendo as especificidades regionais e/ou territoriais, e
as multiplas prioridades do gasto (Guimardaes, 2010, p. 47-80).

271 E importante notar que os trés programas surgiram durante os dois mandatos do Presidente Lula,
o0 que significa dizer, que sdo delineados nao apenas no PPA 2004-2007, mas também no PPA 2008-
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7.3.1 CONSADs: Consdrcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Social

Em 2003, o governo federal organizou - em associacdo ao Programa Fome
Zero (PFZ)272 - os Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Social (ou
CONSADs). Os CONSADs surgiram de estudos realizados pela Food and Agriculture
Organization (FAO), pelo entdo Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (MESA), e pelo Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal. A
ideia era de que os CONSADs promovessem o desenvolvimento territorial em areas
periféricas do pais - com foco na seguranca alimentar e nutricional, e na geracao de
trabalho e renda. Além do mais, os CONSADs abarcavam também projetos e acdes
estruturantes, visando ao fortalecimento e a modernizacdo de cadeias produtivas da
agricultura familiar (Anjos e Caldas, 2007, p. 661-665; Ortega, 2007, p. 275-300).

Em termos operacionais, a implementa¢do dos CONSADs seria realizada com
“uma organizacao centrada num 6rgao de deliberacdo maxima, com caracteristicas
deFérume 6rgaosdenivel decisério gerencial e operacional” (Ortega, 2007, p.287)273.
Na pratica, as decisdes negociadas no Férum dariam origem a um Plano de Ag¢do de
natureza territorial. Cada CONSAD estabeleceria um Férum, que seria a instancia de
governang¢a maxima, participativa e deliberativa, e composta por 2/3 de parceiros
da sociedade civil e 1/3 de parceiros publicos locais (Ortega, 2007, p. 275-300). Com
essa composicdo, os Foruns dos CONSADs procuravam reduzir o poder politico local
tradicional - rompendo com velhas praticas clientelistas. Essa perspectiva almejava
superar as tradicionais politicas e agdes compensatorio-emergenciais.274

Assim sendo, a proposta era fortalecer a cooperacao entre o poder publico e
a sociedade civil, para discutir, planejar e implantar acoes publicas de melhoria das
condi¢des de vida das populagdes. Neste sentido, a selecdo dos territorios levava em

consideracdo os municipios menos desenvolvidos socialmente, mais deprimidos do

2011 (Ortega, 2008, p. 151-174; Silva, 2012a, p. 95-104). Além do mais, é importante destacar que o
Pronaf-M (Infraestrutura e Servigos) alterou a sua unidade de atendimento, passando a ser liberado
somente na esfera intermunicipal (ou seja, a partir dos territérios) (Silva, 2012a, p. 98).

272 Ver Graziano da Silva, Del Grossi e Franga (2010).

273 “Além do Férum, os CONSADs possuem o Conselho Fiscal que fiscaliza e aprova suas contas. Cabe
ao Conselho do CONSAD a implementagao das a¢des definidas pelo Férum. O Conselho é constituido
por uma representacdo que deve ser espelhada do Férum, constituindo-se numa instancia colegiada
operacional. Essa operacionaliza¢do é realizada por uma Secretaria Executiva por meio de parcerias
com agentes governamentais nos trés niveis, com ONGs, Oscips, etc.” (Ortega, 2015, p. 37).

274 Ver também Anjos e Caldas (2007, p. 645-673).
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ponto de vista econdmico, com perfil rural, com grandes caréncias de infraestrutura,
e cuja atividade economica e de subsisténcia reside na agricultura familiar (Franga,
2003, p. 7; Ortega, 2015, p. 36). No total, foram estabelecidos 40 CONSADs, nos 26
estados federados, beneficiando cerca de 591 municipios e uma populacao de quase
11 milhdes de habitantes (ver Figura 17) (Brasil, 2010, p. 1-10; Ortega, 2015, p. 35-
36; Silva, 20123, p. 95-104).

Figura 17 - CONSADs: Consorcios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Social

400 0 400 800 Kilometers

Fonte: Ortega (2007, p. 300).

Na Regido Norte, foram constituidos sete CONSADs, com a participa¢do de 13
municipios em Rondonia, cinco municipios no Acre, 25 municipios no Tocantins, sete
municipios no Parg, sete municipios no Amazonas, oito municipios no Amapa e trés
municipios em Roraima (Brasil, 2010, p. 3-4). No Nordeste, foram estabelecidos 12

CONSADs, comaparticipacaode 21 municipios do Rio Grande do Norte, 13 municipios
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no Ceara, 18 municipios no Piaui, 19 municipios na Bahia, 12 municipios em Alagoas,
32 municipios em Pernambuco, 28 municipios no Maranhdo, nove municipios em
Sergipe e 14 municipios na Paraiba (Brasil, 2010, p. 1-3). No Centro-Oeste, formou-
se cinco CONSADs, com a participacdo de 29 municipios do Mato Grosso do Sul, 11

municipios de Goias e 10 do Mato Grosso (ver Figura 17) (Brasil, 2010, p. 5).

Na Regido Sudeste, foram formados oito CONSADs, com a participacao de 18
municipios do Espirito Santo, 39 municipios de Minas Gerais, 32 municipios do Rio
de Janeiro e 63 municipios de Sdo Paulo (ver Figura 17) (Brasil, 2010, p. 6-7).]Ja na
Regido Sul, foram constituidos oito CONSADs, com a participacao de 51 municipios
no Parang, 55 municipios em Santa Catarina e 49 municipios no Rio Grande do Sul
(ver Figura 17) (Brasil, 2010, p. 8-10). Apesar dos esforcos governamentais e do
envolvimento da sociedade civil, os CONSADs nao se ampliaram, e foram dotados de
limitados recursos orcamentarios. A estimativa é de que o orcamento médio para os
40 CONSADs nédo suplantava R$ 4 milhoes/ano (com base em dados de 2006) (Ortega,
2007,p.275-300; 2015, p. 37-38).

7.3.2 Territorios Rurais

Ainda, em 2003, o governo federal - através da SDT/MDA - criou o Programa
Territorios Rurais. Em linhas gerais, o objetivo do Programa Territérios Rurais era
(e ainda é, pois, o programa esta em execucdo) promover e apoiar 0s processos e as
estratégias de desenvolvimento territorial sustentavel nas microrregioes geograficas
predominantemente rurais, com densidade demografica menor que 80 hab./km?, e
com populacdo média por municipio de até 50 mil habitantes (Brasil, 2005a, p. 16).
Neste contexto, a priorizacao eram as concentracgoes: de agricultores familiares; de
familiasassentadas porprogramas dereformaagraria; e de familias de trabalhadores
rurais sem-terra, mobilizados oundo. No total, foram identificados 450 “aglomerados

municipais com caracteristicas rurais”27> (Brasil, 20054, p. 16-17).

Contudo, a transformacdo dos “aglomerados municipais com caracteristicas

rurais” em “territdrios rurais” dependia (e ainda depende) dos critérios dialogados

275 Ver também Perafan (2007, p. 224-262) e Veiga (2001).
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com os governos estaduais - via Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural - e
comasociedadecivillocal?76. Esse ordenamento dependia (eaindadepende) de varios
critérios como: densidade e atividade de capital social existente nos aglomerados; a
convergéncia de interesses institucionais e de participa¢do da sociedade civil e dos
governos estaduais; existéncia de areas prioritarias de agcdo do governo federal nos
estados; eincidéncia de programas, projetos e planos de desenvolvimento de carater
regional (Brasil, 20054, p. 17). As metas eram transformar os 450 “aglomerados” em
“territdrios”, ao longo de 32 anos, ou seja, até 2035 (Brasil, 2005a, p. 17).

Inicialmente - em 2003 - foram selecionados e homologados 40 territérios
rurais, abrangendo cerca de 800 municipios, em 20 estados federados. Dentro do PPA
2004-2007, as metas eram homologar 50 novos territérios rurais em 2004, 10 novos
territorios em 2005, 40 novos territorios em 2006, e 50 novos territérios em 2007
(Brasil, 2005a, p. 17-18). Assim sendo, ao final de 2007, seriam 190 territdrios rurais,
abrangendo 2.600 municipios, nos 26 estados federados e no Distrito Federal. Neste
sentido, a meta da SDT/MDA era atender pelo menos 50% da demanda social de seu
publico prioritario: agricultores familiares, familias assentadas e familias sem-terra.
Naquele momento, estimava-se que o publico prioritario da SDT/MDA era de cerca
de 4,8 milhdes de habitantes (em 2005) (Brasil, 2005a, p. 18).

Na pratica, os resultados alcancados foram um pouco mais modestos do que
aqueles planejados. Silva (2012a, p. 98) destaca que, ao final de 2007, eram somente
164 territorios rurais, abrangendo 2.393 municipios - sendo que o planejado eram
190 territoérios rurais, abrangendo 2.600 municipios (Brasil, 2005a, p. 17).]Ja Ortega
(2015, p. 40) sinaliza que a meta para 2015 eram de 280 territérios rurais, contudo,
existem atualmente - em 2016 - somente 243 territérios rurais, abrangendo 3.653
municipios. Esses 243 territérios rurais correspondem a 54% dos “aglomerados”
identificados em 2003 - restando mais 19 anos para a implementacao de 207 novos
territériosrurais (2016 até 2035) (Brasil, 20054, p. 18). Embora possa parecer muito

tempo, trata-se de uma meta viavel, dadas as dindmicas de longo prazo.277

276 Isso inclufa - e ainda inclui - um dialogo estreito com as forgas locais e com as instancias colegiadas
jaestabelecidas. Ou seja, 0 apoio local é fundamental para a constituicdo do territério rural, que apesar
de serinduzido por politicas publicas, necessita de organizacdo endégena e capacidade de autonomia
e independéncia (Brasil, 2005a, p. 17-18; Ortega, 2015, p. 38-40).

277 O préprio Programa Territérios Rurais reconhece que o desenvolvimento é, em geral, resultado
da sedimentacdo de processos que ocorrem em dindmicas de longo prazo (Brasil, 2005a, p. 14).
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E importante destacar que esses descompassos entre as metas e os resultados
alcangados se devem aos complexos processos de implementacdo dos territérios. As
estratégias territoriais: necessitam de articulacdo publica e privada em todos niveis;
necessitam de institucionalidades - organismos colegiados - descentralizadas, e que
agrupem atores sociais e gestores publicos em todos niveis; necessitam de um Plano
Territorial, capaz de guiar a gestao territorial participativa?’8, com estratégias, agdes
e instrumentos de desenvolvimento para o curto, médio e longo prazo; e, necessitam
das competéncias locais ligadas ao “capital humano” dos agentes locais e ao “capital
social” incrustado em torno deles (dos agentes locais) (Brasil, 20053, p. 13-15). Nem

todos os “aglomerados” sdo capazes de desenvolverem tais estratégias.27?

E,porisso, queaSDT/MDA apoia estratégias especificas de fortalecimento das
iniciativas locais e de valorizacao dos fatores internos. Neste contexto, pelo menos,
quatro iniciativas sdao desenhadas em favor dos processos de desenvolvimento: (1) a
gestao social dos territérios; (2) o fortalecimento do capital social; (3) a dinamizac¢ao
econOmica; e (4) aintegracdo de politicas publicas. Em suma, essas quatro iniciativas
buscam desenvolver uma “massa critica” necessaria para detonar as estratégias de
territorialidade em um “aglomerado municipal” (Brasil, 20054, p. 18). Cada iniciativa

tem um propdsito préprio, mas complementar aos demais, a saber:

a) Fortalecimento da Gestao Social - O desenvolvimento dos territdrios rurais
pode ser visto como uma estratégia de “concertac¢do social” sobre formas de
producdo, distribuicao e utilizagdo dos ativos numa dire¢do que possibilite a
geracdo de riquezas com inclusado social. A constituicdo de espacos locais de
participacdo popular é um requisito fundamental para ampliar e legitimar as
iniciativas de desenvolvimento territorial. Além disso, é preciso criar formas
para fazer com que a diversidade de atores locais esteja também presente. Os
territérios onde ndo existem institucionalidades territoriais, devem conduzir
um processo de construcao e consolidagcdo de uma institucionalidade estavel
e formalizada, genericamente denominadas de “colegiados territoriais”. Em

torno de cada projeto especifico devem aglutinar-se as instituicdes capazes de

278 [sso inclui: a mobilizagdo, a sensibilizac¢do, o diagnoéstico, o prognoéstico, a planificagdo, a execugao,
a monitoracio e a avaliagdo (Brasil, 20054, p. 14-15).
279 Ver também Ortega (2008, p. 160-169; 2015, p. 38-40).
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implementar e/ou dar suporte as acdes permanentes de gestdo social (Brasil,
200543, p. 18-19; 2005b; 2005c¢);

Fortalecimento das Redes Sociais de Cooperag¢do - Como rede de relagdes que
podem ser mobilizadas visando o desenvolvimento territorial, o capital social
é um elemento que pode contribuir decisivamente para a consolidacao das
condi¢des necessarias aos processos de desenvolvimento dos territérios. O
fortalecimento do capital social se da por intermédio do resgate daquilo que
existe historicamente construido entre as pessoas e 0s grupos sociais, gerando
relacdes de confianga, solidariedade e cooperagao, ampliando as formas de
organizacdo e as relacdes internas e externas ao territdrio, e expandindo as
relacdes de cooperacdo interterritorial e a competitividade territorial. Assim,
devem ser apoiadas iniciativas que favorecam o incremento da capacidade
técnica, gerencial e articuladora dos atores sociais, além do empoderamento
das comunidades envolvidas com os projetos e os planos territoriais (Brasil,
200543, p. 19-20);

Fortalecimento e Dinamiza¢do Econdmica - O fortalecimento e a dinamizacao
econOmica ndo devem ter em vista o mero resultado da aplicacdo de recursos
financeiros em determinado ramo produtivo, mas sim, como a consequéncia
do investimento publico e privado em formas de organizacdo da producao e
da distribuicao favorecem a reducao das diferencas entre as taxas de retorno
privadas e sociais. O espago econdmico deve ser compreendido como um todo
articulado em movimentos que facilitam ou dificultam a inclusao dos varios
segmentos sociais. Esse espaco deve integrar as atividades rurais e urbanas,
agricolas e ndo-agricolas. Neste sentido, a estratégia territorial deve enfatizar
a melhoria da qualidade e a agregacao de valor aos produtos/servicos locais,
a diversificacdo de atividades produtivas e a inovagao tecnolégica/gerencial,
como caminhos para se alcangar melhorias significativas na eficiéncia e na
competitividade sistémica do territorio (Brasil, 2005a, p. 20-21);
Fortalecimento e Articulacdo de Politicas Publicas - A articulacdo esta ligada
a capacidade de gerar um ambiente inovador para o desenvolvimento local,
através doacesso aservigos e recursos que possam materializar os resultados

do trabalho, garantindo tanto a geracdo de riqueza quanto a sua apropriacao
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mais equitativa. Neste sentido, as articulagdes interinstitucionais a partir do
territério permitem integrar horizontalmente programas publicos com foco
na realidade territorial e, paulatinamente, rearticula-los e recria-los a partir
de novos espacos - foruns, comités, conselhos, consdrcios, comissdes, oficinas
de desenvolvimento, parcerias e arranjos institucionais. Também permite a
integracdo vertical, rompendo as visdes predominantes nas politicas publicas,
quetendemadesconsiderar as diversidades locais e regionais. Logo, o desafio
é articular politicas oriundas de diferentes niveis e governo, e de diferentes
estruturas governamentais (secretarias, ministérios e programas), levando
em conta, que tais articulagdes podem significar transformacoes importantes
na correlacdo de forcas e nas dinamicas tradicionais dos espacos de poder

(Brasil, 20054, p. 21-22).

Todas as estratégias, iniciativas, articulacdes e dinamicas se materializam no
Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). O PTDRS nao é s6
um documento para o planejamento e a gestdo territorial, mas sim, um conjunto de
proposicoes e de decisdes que conformam um pacto territorial que tem a participacao
dos atores sociais (Brasil, 2016b, p. 1-30). Arecomendacao da SDT/MDA é de que os
PTDRS sejam flexiveis, participativos, multidimensionais e multisetoriais. Além do
mais, os PTDRS devem “assumir mecanismos de monitoramento e avaliagdo a partir
deinformacgdes geradas nos territérios, de forma a efetivar um processo continuo de
revisdo, amadurecimento e aperfeicoamento de suas diretrizes e propostas” (Brasil,
20054, p. 23; Ortega, 2015, p. 38-40; Silva, 2012a, p. 95-104).

Em conjunto com o Programa Territérios Rurais, a SDT/MDA assumiu - em
2003 - a execucdo do Pronaf-M (Infraestrutura e Servicos), modificando a légica de
atendimento eimplementacdo, passando aserum “apoio a projetos de infraestrutura
e servicos em territérios rurais” (Brasil, 2005a, p. 23). Entre 2003 e 2015, o Pronaf-
M - agora chamado de Proinf - investiu R$ 1,9 bilhdes em 8.141 projetos territoriais.
Estima-se que o Proinftenhabeneficiado cercade 10 milhdes de familias em todos os
territdrios rurais instalados (ou, cerca de 78 milhdes de habitantes)280, Por exemplo,

foram financiados 316 projetos agroindustriais, 241 escolas agricolas, 154 casas de

280 Ver <http://portaldosnedets.info/site/>.
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mel, 70 casas de farinha, 1.112 centros coletivos de comercializacao, 1.541 projetos

de capacitacdo e 962 projetos de transporte e escoamento produtivo.

Atualmente,em 2016, no Programa Territérios Rurais existem 243 territorios,
nos 26 estados federados e no Distrito Federal, abrangendo 3.653 municipios, ou seja,
65% dos municipios brasileiros. Juntos, os 243 territérios rurais compreendem 76%
do territdrio brasileiro - ou seja, 6,6 milhdes de km? - 40% da populacio brasileira
- ou seja, 78 milhdes de habitantes - e 81% dos estabelecimentos da agricultura no
Brasil28L, Dentro do publico prioritario da SDT/MDA - agora Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario — os 243 territdrios abrangem:
10 milhdes de agricultores familiares e 816 mil familias assentadas por 8 mil projetos
da reforma agraria (sdo cerca de 68 milhdes de hectares da reforma agraria, e 1.513

conflitos por terra em andamento) (em 2016).

Na Regido Norte - ver Figura 18 - foram constituidos 43 territdrios rurais,
abrangendo 374 municipios. No Acre, foram formados quatro territérios rurais; no
Amazonas, foram constituidos sete territorios rurais; no Amapa, foram estabelecidos
quatro territérios rurais; no Par3, foram formados 10 territérios rurais; em Roraima,
foram estabelecidos quatro territorios rurais; em Rondonia, foram constituidos sete
territérios rurais; e, em Tocantins, foram estabelecidos sete territdrios rurais. Neste
contexto, é importante destacar que os territorios rurais na Regido Norte do Brasil
sdo caracterizados por serem geograficamente grandes, “embrenhados” na Floresta
Amazonica, com reduzida populagdo absoluta e relativa, e com enormes problemas

de acessibilidade aos servigos publicos e privados, e as mercadorias.

Na Regiao Nordeste - ver Figura 19 - foram estabelecidos 104 territérios
rurais, envolvendo 1.617 municipios. Em Alagoas, foram constituidos oito territérios
rurais; na Bahia, foram formados 26 territdrios rurais; no Ceard, foram constituidos
12 territorios rurais; no Maranhio, foram formados 10 territérios rurais; na Paraiba,
foram estabelecidos 15 territérios rurais; no Pernambuco, foram estabelecidos 10
territorios rurais; no Piaui, foram formados 11 territérios rurais; no Rio Grande do
Norte, foram constituidos nove territérios rurais; e em Sergipe, foram constituidos

quatro territérios rurais. E importante destacar que a Regido Nordeste responde por

281 Ver também <http://portaldosnedets.info/site/>.
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43% dos territdrios rurais brasileiros, e por 44% dos municipios territorializados. O

estado da Bahia é o que possui mais territorios rurais no Brasil.

Figura 18 - Territorios Rurais e Territorios da Cidadania
na Regido Norte do Brasil (em 2016)

Il Territorios Rurais
[ Territorios Rurais Inseridos no
Programa Territorios da Cidadania
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Sistema de Coordenadas Geograficas SIRGAS 2000
Fonte: IBGE, 2010,
Base Territorial: DETER/SDT/MDA, dez/2015.
Elaboracao: CGCON/SDT/MDA, mar/2016.

Fonte: <http://portaldosnedets.info/site/>.

Na Regido Centro-Oeste - ver Figura 20 - foram formados 27 territérios
rurais, envolvendo 316 municipios. No Distrito Federal, foi constituido um territério
rural; no Goias, foram formados 11 territérios rurais; no Mato Grosso do Sul, foram
estabelecidos oito territdrios rurais; e no Mato Grosso, foram criados sete territorios
rurais. Neste contexto, é importante frisar que os territérios rurais no Mato Grosso
e no Mato Grosso do Sul sdo caracterizados por serem geograficamente grandes, com
reduzida populacdo absoluta e relativa, “embrenhados” no Pantanal (do lado Oeste,
compreendendo nove territérios rurais), e com enormes problemas de acessibilidade
aos servigcos publicos e privados, e as mercadorias. Ja o territorio rural no Distrito

Federal é um “aglomerado” com municipios do Goias e Minas Gerais.
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Figura 19 - Territorios Rurais e Territdorios da Cidadania
na Regido Nordeste do Brasil (em 2016)
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Fonte: <http://portaldosnedets.info/site/>.

Na Regido Sudeste - ver Figura 21 - foram formados 29 territérios rurais,
abrangendo 468 municipios. No Espirito Santo, foram estabelecidos sete territérios
rurais; em Minas Gerais, foram formados 13 territorios rurais; em Sio Paulo, foram
formados seis territérios rurais; e no Rio de Janeiro, foram formados trés territérios
rurais. Neste sentido, é importante destacar que a Regido Sudeste é a que tem menos
territérios rurais em termos geograficos, em especial, os estados de Minas Gerais e de
Sao Paulo (observar os espagos em branco na Figura 21). Talvez, a explicagdo seja o
fato de que os estados de Minas Gerais e de Sdo Paulo sdo mais industrializados, mais
urbanos, e/ou mais agroindustrializados (os espacgos rurais sdo mais comerciais, e
menos dominados pela agricultura familiar.

Na Regiao Sul - ver Figura 22 - foram estabelecidos 40 territérios rurais,
envolvendo 878 municipios. No Parang, foram constituidos 11 territérios rurais; no
Rio Grande do Sul, foram formados 18 territoérios rurais; e em Santa Catarina, foram
estabelecidos 11 territérios rurais. Neste sentido, é importante destacar que o Rio

Grande do Sul é um dos estados brasileiros mais territorializados, em razao da grande
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presenca da agricultura familiar no territério rural gaticho (Grando, 2011, p. 1-21).
Jdoestado do Parand é o que tem, na Regido Sul, a maior quantidade de espagos rurais
ndo-territorializados (observar os espagcos em branco na Figura 22), em razdo da
presenca da agropecudria comercial (Grando, 2011, p. 1-21; Maia, Pinto e De Conti,

2014, p. 85-118).

Figura 20 - Territorios Rurais e Territdorios da Cidadania
na Regido Centro-Oeste do Brasil (em 2016)
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Sistema de Coordenadas Geograficas SIRGAS 2000
Fonte: 1BGE, 2010
Base Territorial: DETER/SDT/MDA, dez/2015.
Elaboragio: CGCON/SDT/MDA, mar/2016.

Fonte: <http://portaldosnedets.info/site/>.

Em suma, as Figuras 18, 19, 20, 21 e 22 revelam que os territorios rurais
ocupam boa parte do territdrio brasileiro, com excecdo da Regidao Sudeste (na Figura
21). Por se tratar da regiao mais rica (mais industrial e agroindustrial) do Brasil, o
publico prioritario daSDT/MDA é relativamente menor na Regido Sudeste em relacdo
as outras regides. Na média, o territério rural no Brasil é composto por 15
municipios, e compreende uma area de 27 mil km? (em 2016). Contudo, na pratica,
o governo federal e os conselhos territoriais encontraram - desde 2003 - obstaculos
na consolidacdo dos PTDRS, em razdo, principalmente, da dispersao das estratégias,
das ac¢oes e dos programas federais e estaduais. Ou seja, ndo havia coordenacgao das

diferentes a¢des publicas, resultando numa sobreposicao de a¢des publicas.



Figura 21 - Territdrios Rurais e Territorios da Cidadania
na Regido Sudeste do Brasil (em 2016)
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Fonte: <http://portaldosnedets.info/site/>.

Figura 22 - Territorios Rurais e Territorios da Cidadania
na Regiao Sul do Brasil (em 2016)
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[ Territdrios Rurais Inseridos no
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Elaboracio: CGCON/SOT/MDA, mar/2016.
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7.3.3 Territorios da Cidadania

A fim de superar as desarticulacdes das acdes publicas e dar mais atenc¢do aos
territérios rurais mais deprimidos, o governo federal - em 2008 - criou o Programa
Territorios da Cidadania. Politicamente, os Territérios da Cidadania eram, naquela
ocasido, juntamente com o Programa de Aceleracao do Crescimento, os carros-chefes
do PPA 2008-2011. Ambos eram ancoras do segundo mandato do Presidente Lula,
que se iniciou em 2007 (Silva, 2012a, p. 101). Enquanto os Territérios da Cidadania
eram para o Brasilinteriorano e rural; o Programa de Aceleracdo do Crescimento era
para o Brasil urbano e dinamico. Posteriormente, Favareto (2009, p. 12) destacou
que apesar dos avancos, a dicotomia entre rural e urbano, entre combate a pobreza
e dinamizagdo econémica parece se repetir2sz,

Apesar dessas diferengas,ambos os programas se completavam dentro do PPA
2008-2011. No caso dos Territoérios da Cidadania, a ideia era, em nivel federal, juntar
as acoes dos ministérios e 6rgaos, levando de uma sé vez e de maneira integrada as
politicas publicas (Pamplona, 2011, p. 33). Na pratica, os Territérios da Cidadania
eram uma forma de avancar e ampliar o foco do PRONAT (Silva, 20123, p. 100-104).
Neste contexto, todos os Territdrios da Cidadania foram estabelecidos a partir dos

Territorios Rurais, levando em consideracdo os seguintes critérios de sele¢do?83:

“[...] possuir os menores IDHs; maior concentracdo de agricultores familia-
res e assentados da reforma agraria; maior concentragio e populagdes qui-
lombolas ou indigenas; maior nimero de beneficidrios do Programa Bolsa
Familia; maior nimero de municipios com baixo dinamismo econémico [ou
seja, baixo PIB]; maior organizacao social; [e] pelo menos um territério por
estado da Federacao [..]” (Ortega, 2008, p. 170).

Assim sendo, em 2008, foram formados 60 Territorios da Cidadania em todo
o Brasil. Em 2009, foram formados mais 60, totalizando 120 Territérios da Cidadania
(notar os espacos em verde claro, conforme as legendas das Figuras 18, 19, 20, 21 e

22) (Brasil, 20093, p. 3). E importante notar que esses 120 Territérios da Cidadania

282 Para Favareto (2009, p. 12), a prépria nomenclatura dos dois programas expressa a dicotomia:
para o Brasil interiorano, promog¢ao da cidadania; ja para o Brasil urbano e dinamico, aceleragao do
crescimento econdmico. A dicotomia se expressa ainda no perfil das estruturas envolvidas: para o
Programa de Aceleracdo do Crescimento, acdes concentradas em infraestrutura, ciéncia e tecnologia,
grandes obrasvoltadas a competitividade econdmicanacional e regional; nos Territorios da Cidadania,
acoes focadas em politicas e investimentos sociais, fortalecimento da agricultura familiar, e combate
a pobreza. Ver também Ortega (2015, p. 41-45) e Silva (2012a, p. 100-104).

283 Ver Brasil (20094, p. 12). Ver também <http://www.territoriosdacidadania.gov.br>.
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continuam sendo também Territoérios Rurais. No total, os 120 Territérios da
Cidadania compreendem 1.851 municipios, nos 26 estados federados e no Distrito
Federal (ou seja, 33% dos municipios brasileiros) (em 2016). Isso envolve 52% do
territério nacional - 4,4 milhdes de km? - 23% da populac¢do nacional - 44 milhdes
de habitantes - e, 45% da populac¢do rural nacional - aproximadamente 13 milhdes
de habitantes rurais (em 2016) (Brasil, 2009a, p. 13-18).

Dentro do publico prioritario da SDT/MDA - atualmente Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario - os 120 territérios abrangem:
6 milhdes de agricultores familiares em 2 milhdes de estabelecimentos rurais, e 637
mil familias assentadas por 5,8 mil projetos da reforma agraria (além disso, estdo em
andamento 1.085 conflitos por terra) (em 2016)284, Em termos regionais, a Regiao
Norte constituiu 27 Territérios da Cidadania, a Regido Nordeste formou 56, a Regido
Centro-Oeste estabeleceu 12, a Regido Sudeste constituiu 15, e a Regido Sul formou
10. Em termos proporcionais, a Regiao Norte foi a que mais transformou Territorios
Rurais em Territdrios da Cidadania, cerca de 62%; enquanto que, a Regiao Sul foi a
que menos converteu Territérios Rurais em Territérios da Cidadania (25%).285

Em termos operacionais, as agdes dos Territérios da Cidadania estavam - e
ainda estdo, ja que o programa permanece em execucao - divididas em sete grupos:
(1) organizacao sustentavel da produgdo; (2) direitos e desenvolvimento social; (3)
saude, saneamento e acesso a agua; (4) educacdo e cultura; (5) infraestrutura; (6)
apoio a gestdo territorial; e (7) agoes fundiarias (Brasil, 20093, p. 7). Além do mais,
esses sete grupos podem ser ainda organizados em trés eixos: (1) apoio a atividades
produtivas; (2) cidadania e acesso a direitos; e (3) qualificacdo da infraestrutura. A
diferenca em relacdo aos Territdrios Rurais é que todas as acdes dos Territorios da
Cidadania ocorrem de maneira articulada horizontal e verticalmente (Brasil, 20093,
p. 1-20; Ortega, 2008, p. 170; 2015, p. 41-45).

Na drea econdmica, os Territérios da Cidadania aumentaram os apoios as

atividades produtivas e a comercializacao dos produtos agropecuarios, a producao

284 Além do mais, envolve cerca de 210 mil pescadores, 810 comunidades quilombolas, e 317 terras
indigenas (dados de 2009). Ver <http://portaldosnedets.info/site/>. Ver também Bonnal (2008, p. 1-
2) e Brasil (2009a, p. 12).

285 £ importante observar que a transformacio ou conversio dos Territérios Rurais em Territérios
da Cidadania ndo diminui a quantidade de Territérios Rurais. Por exemplo, o Territdrio do Sisal (na
Bahia) é ao mesmo tempo Territério Rural e Territério da Cidadania, sendo contabilizado pelos dois
programas do governo federal (Brasil, 2009a, p. 1-20; Silva, 2012a, p. 214-223).
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de biodiesel e a regulacdo fundiaria. J4, na area social, as agdes concentraram-se em
educacdo e cultura, saide e documentacdo das mulheres e dos trabalhadores rurais
(Brasil, 2009a, p. 7-9). No que diz respeito as infraestruturas, a lista é mais longa:
abastecimento d’agua, construcao de habitacdo e estradas, realizacdo de trabalhos
de topografia, extensdo do licenciamento ambiental, planos de desenvolvimento
sustentavel em assentamentos da reforma agraria, e, além disso, generalizacdo da
eletrificacdo rural (Bonnal, 2008, p. 1-2). Todas essas intervenc¢des publicas devem
constar nos PTDRS dos Territérios da Cidadania.

Naperspectivahorizontal, os Territérios da Cidadania sdointegrados em nivel
do governo federal, guiando a participacdo de varios ministérios e érgaos publicos
(Favareto, 2009, p. 18; Ortega, 2008, p. 170-171). Por exemplo, em 2009, estavam

mobilizados os seguintes ministérios e 6rgaos publicos do governo federal:

“[...] Casa Civil, Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, Secretaria de
Relacdes Institucionais, Ministério do Planejamento, Ministério de Minas e
Energia, Ministério da Satide (e FUNASA), Ministério da Integra¢do Nacional,
Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério do Meio Ambiente, Ministério
das Cidades; Ministério do Desenvolvimento Agrario (e INCRA), Ministério
do Desenvolvimento Social, Ministério da Educagio, Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, Ministério das Comunicacoes, Secretaria Especial da Promocao
da Igualdade Racial, Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca, Ministério
da Justica (e FUNAI), Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento,
Ministério da Cultura, Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Caixa Economica
Federal e Banco Nacional do Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)
[.]” (Brasil, 200943, p. 7).

Na perspectiva vertical, o Comité Gestor Nacional?8¢ articula-se com os 26
Comités de Articulacdo Estaduais?87 que, por sua vez, intermedeiam as relacdes com
os Colegiados Territoriais288. Do mesmo modo, os Colegiados Territoriais articulam-
se com os representantes da sociedade civil e das trés esferas de governo (nacional,

estadual e municipal), em uma composi¢do paritaria (Brasil, 200943, p. 4). Na pratica,

286 O Comité Gestor Nacional, que retine os ministérios parceiros do Programa Territérios da Cidadania,
determina os territérios atendidos, aprova diretrizes, organiza as a¢coes federais e avalia o Programa
Territérios da Cidadania (Brasil, 200943, p. 4).

287 0 Comité de Articulacdo Estadual - composto pelos 6rgdos federais que atuam nos estados, pelos
orgaos estaduais indicados pelos governos estaduais e por representantes das prefeituras municipais
dos territdrios - apoia a organizacado dos territérios, fomenta a articulagdo e a integracgdo de politicas
publicas e acompanha a execugdo das a¢des do Programa Territérios da Cidadania (Brasil, 200943, p.
4).Ver Brasil (2016c, p. 1-22), Ortega (2008, p. 170-171) e Silva (20123, p. 100-104).

288 O Colegiado Territorial, composto paritariamente por representantes publicos e pela sociedade
civil organizada em cada territdrio, é o espaco de discussdo, planejamento e execucdo de a¢des para
o desenvolvimento do territério. E o Colegiado Territorial que define o plano de desenvolvimento do
territorio, identifica necessidades, pactua a agenda de agdes e de estratégias, promove a integracao
de esforcos, discute alternativas para o desenvolvimento do territério e exerce o controle social do
Programa Territérios da Cidadania no territdrio (Brasil, 20093, p. 4).
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contudo, essa estrutura participativa, com a presenca de diferentes esferas de poder
e segmentos sociais, por si s, ja implica dificuldades na gestao local do Programa
Territorios da Cidadania (Bonnal, 2008, p. 1-2; Silva, 2012a, p. 100-104). Essa gestao
multinivel da governanca territorial é ainda mais complexa ao combinar as acdes do
Programa Territdrios Rurais e asacoes das varias politicas territoriais estaduais.

Do ponto de vista orcamentario, os recursos disponiveis para investimentos
no Programa Territdrios da Cidadania oscilaram bastante nos ultimos oito anos (ver
Tabela 1). Em 2008, foram disponibilizados R$ 9,3 bilhdes. Ja, em 2009, os recursos
disponibilizados saltaram para R$ 23,4 bilhdes, e em 2010, para R$ 23,1 bilhdes. Em
2013, os recursos recuam para os valores de 2008, em torno de R$ 9 bilhdes (Brasil,
2009a, p. 6-9; Ortega, 2015, p. 43-44). E importante frisar que, os anos de 2009 e de
2010, foram os dois ultimos (anos) do segundo mandato do Presidente Lula. A partir
de 2011, o novo governo, sob o comando de Dilma Rousseff (também do Partido dos
Trabalhadores), deu prosseguimento ao Programa Territérios da Cidadania, porém,

encontrou maiores dificuldades orgamentarias (Silva, 2012a, p. 95-103).

Tabela 1 - Investimentos por Eixos de Ac¢do, no
Programa Territorios da Cidadania, em R$ bilhoes (2008-2013)

Eixos de Acao® 2008 2009 2010 2013

Apoio a Atividades Produtivas 1,4 5,5 51 1,9
Cidadania e Acesso a Direitos 6,4 13,8 10,4 3,5
Qualificacao da Infraestrutura 1,5 4,1 7,6 3,6
Totais 9,3 23,4 23,1 9,0

1 Ver <http://www.territoriosdacidadania.gov.br>.

Fonte: Brasil (20094, p. 6-9) e Ortega (2015, p. 43-44).

Na média, boa parte dos recursos do Programa Territdrios da Cidadania eram
(eaindasdo) destinados parao eixo “cidadania e acesso a direitos” (em torno de 52%
dos recursos). Isso ocorre porque o eixo “cidadania e acesso a direitos” compreende
0 mais importante programa social do governo federal, o Bolsa Familia. Em seguida,
uma parcelaimportante dos recursos vai para o eixo “qualificacao da infraestrutura”,
consolidando em conjunto as a¢des estruturantes do Proinf - antigo Pronaf-M. Por

fim, estdo osinvestimentos do eixo “apoioaatividades produtivas”,incentivandoe/ou
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viabilizando amodernizac¢ao e a expansao da agricultura familiar sustentavel (Brasil,
20093, p. 6-9). No eixo “apoioaatividades produtivas”, destacam-se os investimentos

produtivos realizados pelo Pronaf (Ortega, 2015, p. 41-45).



8 TERRITORIO, GOVERNANCA E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NA UNIAO
EUROPEIA

Neste capitulo, analisamos o exemplo da Uniao Europeia. Na primeira secao,
apresentamos as principais caracteristicas do territorio europeu, e as estratégias de
territorialidade - que alimentam o processo de territorializacao. Na segunda secao,
delineamos a estrutura de governanc¢a multinivel da Unido Europeia, abordando as
cinco instancias de poder que vao de Bruxelas - a capital da Unido Europeia - até as
municipalidades. Por fim, na terceira secdo, descrevemos as politicas europeias de
desenvolvimento territorial implementadas a partir da década de 1990, em especial,
asiniciativas Leader (1991-1993), Leader 11 (1994-1999) e Leader Plus (2000-2006),
e posteriormente (a partir de 2000), o desenvolvimento territorial como 22 Pilar da

Politica Agricola Comum (PAC).

8.1 Territorio, Territorialidade e Territorializacao na Uniao Europeia

O que é o territdrio na Unido Europeia? Sete caracteristicas multidimensionais
definem o territério na Unido Europeia (European Union, 2006, p. 8-15). A primeira
caracteristica é a de que o territorio deve ser um espago continuo (ou seja, uma zona)
de reduzida dimensdo geografica. Isso significa dizer que o territério ndo pode ser
descontinuo - com “fragmentos” geograficos dispersos - ja que a proximidade é um
elemento-chave para a sua existéncia. Além da continuidade geografica, a zona-alvo
do territério ndo pode ser, nem muito pequena - a ponto de enfrentar as limitacoes
da municipalidade - nem muito grande - a ponto de desenvolver os obstaculos e as
heterogeneidades da provincia ou da regido. Assim, o territério deve ser uma escala
intermediaria, sem corresponder a fronteiras administrativas predefinidas.

As fronteiras do territério devem ser flexiveis, ndo-estaticas e ajustaveis em
funcdo das diferentes realidades locais (European Union, 2006, p. 8-9). Dentro das
fronteiras, na interioridade da zona, estdo os sistemas indissociaveis que dao “forma
evida” ao territdrio, a saber: os sistemas naturais, os sistemas de malhas, os sistemas
de tessituras, os sistemas de nds, os sistemas de redes, os sistemas de interagdes, os

sistemas de objetos e os sistemas de a¢des (Raffestin, 2011, p. 128-146; Santos, 2008,



-166 -

p. 61-86). Na Unido Europeia, a interioridade do territério deve caracterizar-se por
“[...] uma coeréncia e [uma] massa critica suficientes em termos de recursos humanos,
financeiros e econémicos [...]”, para levar a cabo um processo de territorializacao, e
uma estratégia de desenvolvimento local (European Union, 2006, p. 8).

Em outras palavras, o territdrio deve incluir uma comunidade local - entre 10
mil e 100 mil habitantes - homogénea e socialmente coerente, caracterizada por
tradicoes e identidade comuns, por necessidades e expectativas comuns, e por um
sentimento de pertencimento (European Union, 2006, p. 9). E essa comunidade local
que, mediante estratégias de territorialidade?28?, transforma o espaco geografico (ou
seja, a paisagem) em territério (um produto social “vivo”). Esse processo dindmico
é aterritorializacio (Perico, 2009, p. 63-64; Raffestin, 2011, p. 142-146). E o processo
de territorializagdo que possibilita o dominio (politico-econdémico) e a apropriacao
(simbolico-cultural) do espacgo geografico pelos grupos humanos (Haesbaert, 2006,
p. 118-127; Saquet e Sposito, 2008, p. 16-19).

A segunda caracteristica é a de que o territdrio deve ser concebido e gerido a
partir de uma territorializacdo ascendente - de baixo para cima (em inglés, bottom-
up) (European Union, 2006, p. 9). As estratégias de territorialidade - que alimentam
a territorializacdo - devem ser predominantemente elaboradas e executadas pela
comunidade local. Quando a comunidade local é protagonista, as estratégias podem
ser definidas e executadas de modo mais preciso e adaptado as necessidades reais e
as vantagens competitivas locais. Ou seja, “a abordagem ascendente significa que os
agentes locais participam na tomada de decisdes [...] e [na] seleccdo das prioridades
a prosseguir na sua zona local” (European Union, 2006, p. 9). Essa é a territorialidade
ativa(SaqueteSposito,2008,p.19),ouacidadaniaativa(Wassenhoven,2008,p.57).

[sso significa dizer que a participacdo local deve ser rotineira/sistematica, e
ndo esporadica. Neste contexto, o envolvimento da comunidade local “diz respeito a
populacdo em geral, a grupos de interesse econdmico e social e a institui¢cdes publicas
e privadas representativas” (European Union, 2006, p. 9). A densidade e a qualidade

do envolvimento da comunidade local dependerdo do grau de maturidade politica

289 £ a maneira como 0s grupos se organizam para fazer a gesto, defender ou integrar seu territério
(Perico, 2009, p. 63). E uma estratégia para influenciar ou controlar recursos, fendmenos, relagées e
pessoas, e estd intimamente relacionada ao modo como as pessoas usam a terra, organizam o espaco
e dao significados ao lugar (Sack, 1986, p. 21-24; Saquet e Sposito, 2008, p. 17).
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dos agentes locais (Wassenhoven,2008,p.57) e do capital social cristalizado na zona
local (Putnam, 1996, p. 173-194). Quanto maior for a maturidade politica, e quanto
mais desenvolvido for o capital social (com mais cooperacao, reciprocidade, civismo,
confianga e bem-estar coletivo), maior sera a probabilidade da comunidade local de
cooperar em beneficio muatuo do territério (Putnam, 1996, p. 183).

E importante frisar que o desenvolvimento das capacidades de participacio
civica ndo é facil, pode levar um longo tempo para amadurecer, mas é fundamental
para fazer a democracia local funcionar (Putnam, 1996, p. 194; Wassenhoven, 2008,
p.57).E, porisso, que os territérios na Unido Europeia sdo aconselhados a combinar
a abordagem ascendente - de baixo para cima - com a abordagem descendente - de
cima para baixo (em inglés, top-down). A “[...] abordagem ascendente ndo deve ser
considerada alternativa ou oposta as abordagens descendentes das autoridades
regionais e/ou nacionais [...]”, mas deve ser combinada e articulada com as esferas
superiores (inclusive com a esfera supranacional), de modo a gerar uma cooperac¢ao
dindmica multiescalar (European Union, 2006, p. 9).

A visdao multiescalar - ou a territorialidade multiescalar - possibilita que os
territérios na Unido Europeia minimizem possiveis auséncias de participacgao civica.
Ou seja, nem todos os territorios na Unido Europeia possuem potencial endégeno -
cultural e estrutural - para desenvolver a abordagem ascendente (Wassenhoven,
2008, p. 60). Logo, para alcancarem melhores resultados locais, precisam aproveitar
o potencial ex6geno das autoridades regionais e/ou nacionais. Em termos praticos,
a cooperacdo multiescalar pode romper o circulo vicioso de territérios que possuem
pouca ou nenhuma experiéncia em processos publicos de participac¢ao. Eissoo que
vem ocorrendo com as politicas de territorializacao da Unido Europeia, ao influenciar,
desde cima, os territorios dos paises da antiga Uniao Soviética290.

A terceira caracteristica complementa a segunda caracteristica ao formalizar
e institucionalizar a participacdo da comunidade local a partir de uma parceira local,
denominada “Grupo de Acao Local” (GAL). Todos os territdrios na Unido Europeia
devem constituir o seu GAL, ou baseados em parcerias previamente existentes, ou
baseados em politicas publicas especificas (como, por exemplo, a iniciativa Leader).

Os GALs baseados em parcerias previamente existentes sao produtos de “territdrios

290 Ver European Union (2006, p. 9, 18), Putnam (1996, p. 192) e Wassenhoven (2008, p. 59).
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constituidos autonomamente”, em que predominam a abordagem ascendente. Ja os
GALs baseados em politicas publicas especificas sdo frutos de “territérios induzidos
por politicas publicas”, em que predominam a abordagem descendente (European

Union, 2006, p. 10; Ortega e Moyano Estrada, 2015, p. 10).

Independentemente do processo de formagao, todos os GALs devem associar
parceiros publicos e privados, de maneira equilibrada (50% de parceiros publicos e
50% de privados), e dos mais variados e representativos setores socioecondmicos.
Isso abrange, horizontalmente, os agentes locais mais ativos no territoério, a saber:
organizagdes e unides profissionais (dos agricultores, profissionais ndo-agricolas e
microempresas); associacdes comerciais; cidadaos, residentes e suas organizagdes
locais; associagdes ambientais; representantes politicos locais e institui¢des publicas
locais; fornecedores de servicos culturais e servigos comunitarios; etc. (European
Union, 2006, p. 10-12). Ou seja, os GALs devem valorizar a participagdo multiforme
(Ortega e Silva, 2011, p. 46).

A participacao multiforme (civil e governamental, estrutural e cultural, rural
e urbano, etc.) permite que os GALs sejam mais eficazes na promoc¢ao da abordagem
territorial e na aplicacdo das estratégias positivas de territorialidade. Isso acontece
porque a participacao multiforme reduz possiveis dicotomias na tomada de decisdes,
minimizando os conflitos - por exemplo - entre o publico e o privado, entre o rural
e o urbano, entre o estrutural e o cultural, etc. (European Union, 2006, p. 10; Ortega
e Silva, 2011, p. 46). A participacdo de diferentes agentes locais e variados setores

socioecondmicos nos GALs permite aos territérios na Unido Europeia,

“[...] agregarem e combinarem recursos humanos e financeiros dos sectores
publico, privado, dasociedade civil e do voluntariado; [...] associarem agentes
locais em torno de projecto colectivos e acgdes multissectoriais, com vista a
criar as sinergias, a propriedade comum e a massa critica necessarias para
aumentar a competitividade econémica da zona; [...] refor¢arem o didlogo e
acooperacdo entre diferentes agentes rurais [...]; facilitarem [...] os processos
de adaptacdo e mudanca no sector agricola (por exemplo, no que respeita a
produtosde qualidade e cadeiasalimentares),aintegra¢do das preocupagoes
ambientais, a diversificacdo da economia rural e a qualidade de vida [...]".
(European Union, 2006, p. 10).

Em cada pais-membro da Unido Europeia, os GALs podem assumir diferentes
graus de autonomia e variados tipos/modos de organizacao institucional. Em outras
palavras, apesar de algumas caracteristicas em comum, os GALs sao frutos de varias

formas de organizacao politica, cultural ou institucional a nivel regional e nacional,
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resultando em diferentes estratégias de desenvolvimento e em diferentes decisdes
de gestdo (por exemplo, selegcdo de projetos, pagamento, acompanhamento, controle
e atualizacdo) (European Union, 2006, p. 10-12). Além disso, os GALs podem assumir
diferentes naturezas juridicas. Por exemplo - na Espanha - é comum os GALs serem
associacOes??l. Porém, em outros paises-membros da Unido Europeia, os GALs
podem ser também sociedades andnimas, cooperativas, consdrcios publicos, etc.

A quarta caracteristica é a de que o GAL deve facilitar a inovacdo no territorio
(European Union, 2006, p. 12). A inovacao deve ser entendida em sentido lato sensu
(em sentido amplo), podendo significar a introdu¢do de uma nova abordagem, um
novo produto, um novo processo, uma nova organizac¢do, e/ou um novo mercado. A
ideia é de que a inovacao, incitada por amplas margens de liberdade e flexibilidade
na tomada de decisOes - pode dar origem a novas respostas para os problemas mais
especificos dos territorios (European Union, 2006, p. 10-12). Isso significa dizer que
a inovacdo deve desempenhar um valioso papel de estimulo ao potencial enddgeno,
valorizando as caracteristicasrurais e urbanasdo territério, o saber-fazer dos agentes
locais, e a dire¢do e o conteudo da estratégia local.

A quinta caracteristica é ade que o GAL deve aplicar no territério um conjunto
de acdes integradas e multisetoriais (European Union, 2006, p. 13). A estratégia de
desenvolvimento territorial ndo deve ser setorial, mas deve integrar varios setores
e varios agentes locais. Isso compreende setores e agentes locais rurais e urbanos,
econOmicos e sociais, culturais e ambientais, entre outros (European Union, 2006,
p. 13). Além do mais, as acGes e os projetos contidos na estratégia local devem estar
relacionados e ser coordenados como um todo coerente — a partir de uma ideia-guia
que valorize o milieu territorial (European Union, 2006, p. 13; Wassenhoven, 2008,
p. 60). Em outras palavras, essa caracteristica esta assentada em uma participacao
civica “aberta”, com reciprocidade “generalizada” (Putnam, 1996, p. 182).

O territorio deve ser um “espaco plural”, com “un tejido socioeconémico que
abarca un conjunto de actividades muy diversas |...]” (European Union, 1988, p. 5). A

perspectiva do territério deve ser maior do que a tradicional visdo agropecudria, e

291 Entre 1994-1999 - na iniciativa Leader II - foram formados 133 GALs na Espanha, sendo: 83 GALs
como “asociaciones civiles”; 20 como “sociedades mercantiles”; 13 como “mancomunidades”; 11 como
“consorcios ptiblicos”; e, seis como “fundaciones”. Ver Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez
Valverde (2009, p. 18).
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deve superar os limites da dicotomia rural-urbana. Neste contexto, o territério deve
abranger: espacos cultivados, espagos naturais, vilas e povoados, cidades pequenas e
zonas rurais industrializadas. Economicamente, isso inclui as atividades produtivas
agropecuarias, as atividades produtivas ndo-agropecuarias, as atividades urbanas e
a preservac¢do ambiental. Essa multifuncionalidade da estratégia territorial permite
que os agentes locais explorem a pluriatividade, ampliando a gama de servicos e de
produtos locais, bem como gerando novas frentes de trabalho e de renda292.

A sexta caracteristica é a de que o territério deve manter uma ligacdo em rede.
Aligacao em rede “[...] € um meio de transferir boas praticas, de divulgar a inovagao
e de retirar ensinamentos do desenvolvimento [...]” (European Union, 2006, p. 13).
Apesar do territorio depender do potencial endogeno, o intercambio de resultados,
experiéncias e saber-fazer entre os GALs é fundamental para superar o isolamento
que pode afetar alguns agentes locais. A ligacdo entre as pessoas, os projetos, os GALs
e os territorios ajudam a combinar o potencial endégeno com o potencial exégeno.
[sso significa “[...] ndo ‘negar’ as potencialidades e [as] dificuldades ‘end6genas’, assim

»

como, jamais se esquecer das potencialidades e [das] dificuldades ‘ex6genas’ (Ortega
e Silva, 2011, p. 51). Ou seja, a realidade territorial deve ser “fechada” e “aberta”.
Na Unido Europeia, recomenda-se a criacdo de dois tipos diferentes de redes:
asredesinstitucionais e asredeslocais, regionais e nacionais (European Union, 2006,
p.13-14). Asredes institucionais sdo coordenadas e financiadas pela Uniao Europeia,
tanto a nivel nacional (uma rede em cada pais-membro) como a nivel europeu, com
o0 objetivo de partilhar as experiéncias, identificar as boas praticas, analisar as acdes
locais, promover seminarios, etc. Portanto, as redes institucionais funcionam como
ponto de encontro dos GALs. Ja as redes locais, regionais e nacionais sdo criadas de
um modo mais informal pela sociedade civil a nivel local, regional ou nacional (por

exemplo, a rede de grupos irlandeses) e a nivel europeu (por exemplo, a European

Leader Association for Rural Development?93) (European Union, 2006, p. 14).

Além disso, as redes na Unido Europeia podem ser organizadas em: (1) redes
publicas; e (2) redes privadas. Em geral, as redes publicas sdo organizadas em torno

do compartilhamento das experiéncias e das boas praticas territoriais - seja a nivel

292 Ver European Union (1988, p. 15), [ESA (2009, p. 21-23) e Ortega e Moyano Estrada (2015, p. 12).
293 Ver <http://www.elard.eu/>.
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europeu, ou a nivel nacional, ou a nivel regional. J4 as redes privadas, na maioria das
vezes, sdo de natureza reivindicatéria e/ou de defesa dos interesses das instituicoes
e dos grupos sociais vinculados aos GALs - seja também a nivel europeu, ou a nivel
nacional, ou a nivel regional. Enquanto as redes publicas sdo constituidas pelo poder
publico, e vinculadas as proprias politicas publicas, as redes privadas sdao formadas
como associa¢des ou fundacgdes civis que integram, de forma voluntaria, a sociedade

civil local em questdo (European Union, 2006, p. 13-14).

A sétima e ultima caracteristica é a de que o territorio e o GAL devem estar
assentados na cooperacdo (European Union, 2006, p. 14-15). Logo, o comportamento
cooperativo deve ir mais além do simples intercambio de experiéncias, produzindo
lacos de confianga mutua continuada (que se repetem indefinidamente) e impessoal
(ou social, que beneficiam a todos os participantes). Segundo Putnam (1996, p. 180),
é “a confianca que promove a cooperac¢ado”. Aideia € de que a cooperac¢do pode ajudar
a forjar projetos conjuntos no territério, entre territérios do mesmo pais-membro e
entre territorios de diferentes paises-membros (European Union, 2006, p. 14-15). A
cooperacao territorial, interterritorial e transnacional possibilita alcancar a “massa
critica” necessdria para detonar as estratégias de territorialidade em uma zona.

Sdo essas as sete caracteristicas que definem o territério na Unido Europeia.
Dadaaheterogeneidade das zonas territoriais europeias, essas caracteristicas podem
variar levemente de territdrio para territorio, e de pais-membro para pais-membro.
E importante lembrar que os territérios nio sdo iguais ou uniformes (IESA, 2009, p.
8). Alguns territérios podem maximizar determinadas caracteristicas em detrimento
de outras ao longo de todo o processo de territorializacao (European Union, 2006, p.
8). Apesar de apresentarmos as sete caracteristicas separadamente, na pratica, elas
se complementam e interagem positivamente a nivel territorial. Em suma, essas sete
caracteristicas delineiam o tipo ideal ou puro de territério para as politicas europeias

de desenvolvimento territorial (European Union, 2006, p. 8-15).

8.2 Governang¢a Multinivel: de Bruxelas até as Municipalidades

A estrutura de governanga da Unido Europeia é composta essencialmente por

cinco niveis: (1) a estrutura europeia; (2) as estruturas nacionais; (3) as estruturas
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regionais; (4) as estruturas territoriais; e (5) as estruturas locais (ver Figura 23).
Essa governanca multinivel pode exibir mais ou menos niveis segundo as variacées
subregionais de cada pais-membro da Unido Europeia. Em outras palavras, cada um
dos 28 paises-membros da Unido Europeia tem um “desenho” geografico diferente,
seja para fins estatisticos2%4, para fins de planejamento, e/ou, para fins politicos. Isso
significa dizer que nem todos os niveis subnacionais sdo estruturas politizadas, ou
que tém os tradicionais trés poderes independentes, ou que apresentam as mesmas

extensoes geograficas, ou o mesmo status geopoliticoZ95.

Figura 23 - A Estrutura de Governanca Multinivel
da Unido Europeia
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Fonte: European Union (2015, p. 6). Ver também <http://cor.europa.eu/>.

294 Por exemplo, para fins estatisticos, a Unido Europeia recomenda “uma nomenclatura comum das
unidades territoriais estatisticas, denominada NUTS (com trés niveis: NUTS 1, NUTS 2 e NUTS 3), a
fim de permitir a coleta, o tratamento e a difusdo de estatisticas regionais harmonizadas no contexto
da Unido Europeia”. Ver <http://www.europarl.europa.eu>.

295 Ver European Union (2001c, p. 1-29) e Piattoni (2009, p. 2-38).
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As diversas estruturas de governanca iniciam-se nas diferentes organizagdes
nacionais. Cada pais-membro da Unido Europeia foi formado de maneira diferente -
acumulando tragos historicos, geograficos, econdmicos e politicos caracteristicos, e
que em si, produzem comportamentos sociopoliticos peculiares e modelos de gestdo
socioeconOmica unicos. Neste sentido, é importante destacar - por exemplo - que na
Unido Europeia ha sete monarquias - algumas unitarias, como a Bélgica, a Espanha,
Luxemburgo e a Suécia; e outras formadas por varios paises e/ou antigas coldnias,
como: Reino da Dinamarca?96, Reino dos Paises Baixos297 e Reino Unido298. Nos casos
do Reino da Dinamarca e do Reino dos Paises Baixos, somente os paises na Europa

fazem parte da Unido Europeia, a Dinamarca e os Paises Baixos, respectivamente.

Alguns paises-membros da Unido Europeia possuem regides ultraperiféricas,
ou seja, territérios que fazem parte da Unido Europeia, mas ndo estdo no continente
europeu. Isso ocorre com Portugal (com Agores e Madeira), com a Espanha (com as
[lhas Candrias) e com a Fran¢a (com Guadalupe, Guiana Francesa, Martinica, Maiote,
[lha de Sao Martinho??? e [lha Reunido). O caso da Franca é peculiar, ja que o pais é
uma republica, mas sustenta intensos lacos politicos e econd6micos com as antigas
coldnias do Caribe e da Africa. Na pratica, as regides ultraperiféricas ainda tratam a
Franc¢a como “la métropole”, sendo rotuladas internamente como regides francesas
e como departamentos390, Apesar de serem independentes politicamente, as regides
ultraperiféricas francesas ainda sdo dependentes economicamente da Franca.

Além do mais, as estruturas de governanca subnacionais podem ser mais ou
menos descentralizadas - adquirindo variadas nomenclaturas e/ou status politico.
Por exemplo, na Estonia, na Let6nia e na Lituania ndo existem regides, em razao das
herangas centralizadoras do modelo soviético. Ja outros paises-membros sdo mais

centralizadores simplesmente por serem pequenos geograficamente, como Chipre e

296 O Reino da Dinamarca é formado pela Dinamarca, Groelandia e Ilhas Faroé (European Union,
2015, p. 6). Ver também <https://global.britannica.com/place/Denmark>.

297 O Reino dos Paises Baixos é composto pelos Paises Baixos (na Europa) e por Aruba, [1ha Saba, I1ha
de Sdo Martinho (parte meridional), Curacao, Bonaire e Santo Eustaquio (no Caribe) (European Union,
2015, p. 6). Ver também <https://global.britannica.com/place/Netherlands>.

298 O Reino Unido é formado pela Escécia, Inglaterra, Irlanda do Norte e Pais de Gales (European
Union, 2015, p. 6). Ver também <https://global.britannica.com/place/United-Kingdom>.

299 Qu seja, a parte setentrional da Ilha de Sdo Martinho.

300 Essa leitura geopolitica ainda esta presente nos discursos formais e informais das autoridades e
da sociedade civil das regides ultraperiféricas francesas. Isso ficou visivel no Seminario L‘emploi de
jeunes dans les régions ultrapériphériques, promovido pelo Comité Econémico e Social Europeu.
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Malta. Alguns paises-membros, como a Austria, sio mais descentralizados, com pelo
menos, quatro niveis subnacionais. Na Austria, sdo nove paises (o que seriam, para
outros paises-membros, as regides, os estados, ou as comunidades auténomas), 80
distritos, 15 statutarstddten (estrutura entre o nivel distrital e o nivel municipal) e
2.354 municipios (Piattoni, 2009, p. 2-38).

Portanto, quanto maior geograficamente for o pais-membro, e quanto mais
democratica for a sua divisao de poderes (e fun¢des), mais complexa sera a estrutura
de governanca subnacional. Isso se aplica - por exemplo - a Franca, a Alemanha, a
Espanha, altalia e ao Reino Unido. Em cada um destes cinco paises-membros, ha uma
ordem subnacional prépria, com nomenclaturas especificas e graus deindependéncia
variados. Na Alemanha, sdo 16 estados independentes; na Franca, sdo 27 regides; na
Espanha, sdo 17 comunidades autonomas; na Italia, sdo 20 regides; e no Reino Unido,
sdo quatro paises independentes. No nivel subregional, cada pais-membro também
adota diferentes estruturas, como: departamentos, distritos, condados, provincias,
cantoes, entre outros3°1,

No nivel local, as municipalidades também sdo diversas, adquirindo variadas
nomenclaturas e/ou estruturas, como: municipios, autoridades locais, conselhos ou
camaras locais, comunas, pueblos, freguesias, vilas, cidades, cidades metropolitanas,
cidades-condado, cidades autdonomas, comunidades, entre outros. Essa variedade de
municipalidades produz uma multiplicidade de estruturas de governanga e redes de
poder locais e sublocais. Por exemplo, a Franga possui mais de 37 mil municipios e
a Alemanha mais de 11 mil municipios; enquanto isso, Malta tem 68 conselhos locais
e a Dinamarca cerca de 98 municipios. Além do mais, determinados paises-membros
nao distinguem as municipalidades, enquanto que outros possuem varias distin¢des,
como a Hungria, que tem capital, cidades-condado, cidades e vilas.

Essa complexidade vertical provoca ao mesmo tempo uma dessemelhanca na
estrutura horizontal. Em cada pais-membro, e em cada um dos niveis subnacionais,
subregionais e sublocais, existe uma forma diferente de organizar/dirigir a estrutura
de governanca horizontal. Assim, a quantidade de divisdes/subdivisdes da estrutura
horizontal dependera do projeto politico em curso, do grau de maturidade civica da

sociedade civil, do nivel legal e burocratico da estrutura politico-administrativa, da

301 Ver também <http://cor.europa.eu/>.
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dimensdo populacional em questdo, da forga e da pressao social das circunstancias,
do lobismo publico e privado, entre outros. Ou seja, as caracteristicas das estruturas
horizontais dependem de indmeros fatores politicos, econémicos, sociais, historicos
e culturais (European Union, 2001c, p. 1-29; Piattoni, 2009, p. 2-38).

Por exemplo, no nivel nacional, a Franga, uma das principais democracias da
Unido Europeia, tem cerca de 18 gabinetes ministeriais - sendo que um destes é o
Ministério do Ordenamento Territorial, Assuntos Rurais e do Governo Local3%2. 4 os
Paises Baixos tém 12 gabinetes ministeriais3%3 - sendo que um destes é o Ministério
dos Assuntos Econdmicos. Neste sentido, nos Paises Baixos, os assuntos rurais sao
tratados em conjunto com os outros assuntos econémicos (industria, servico, etc.).
Em outras palavras, na Franca, as tematicas ministeriais sdo mais descentralizadas
do que nos Paises Baixos. Isso revela que cada pais-membro (abrangendo os niveis
subnacionais, subregionais e sublocais) trata as tematicas politicas, sociais, culturais
e ambientais de maneira diferente, resultando em varias estruturas horizontais.

Apesar da enorme heterogeneidade da estrutura politico-administrativa dos
paises-membros da Unido Europeia, existe umarelativahomogeneidade no que tange
a estrutura operacional multinivel e a sua relacdo com a governanga supranacional.
Na Figura 23, é possivel identificar, pelo menos, cinco niveis de governanga, que se
completam e se inter-relacionam verticalmente e horizontalmente, a montante e a
jusante, num longo e complexo circuito de poder e participacdo civica. Como frisa
Raffestin (2011, p. 138), existem niveis de poderes que podem intervir em todas as
escalas, ou em algumas escalas, e aqueles que estdo limitados as escalas dadas. Além
disso, a sociedade civil organizada participa em todos os niveis de governanga, seja

diretamente (através de comités), ou indiretamente (através de autoridades).

8.2.1 Estrutura Supranacional: a Unido Europeia

A estrutura de governancga supranacional é composta por um conjunto de
institui¢cdes e agéncias da Uniao Europeia (ver Figura 23) (European Union, 2014d,

p. 3-39). Atualmente, a Unido Europeia tem 15 instituicdes, 34 agéncias reguladoras

302 Do francés, Ministére de '’Aménagement du territoire, de la Ruralité et des Collectivités territoriales.
303 Ver <https://www.government.nl/ministries>.
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e sete joint undertakings (ou companhias conjuntas) (European Union, 2014d, p. 38-
39). Dentro da estrutura institucional europeia, destacam-se o Conselho Europeu3%4,
o Conselho da Unido Europeia (ou Conselho de Ministros), o Parlamento Europeu e a
Comissdo Europeia (ver Figura 23). Essas quatro institui¢cdes europeias trabalham
em conjunto no sentido de alcangar os objetivos macroinstitucionais do projeto de
integracdo europeu. Neste contexto, é importante frisar que o processo de integracao
europeia ainda esta em curso (Moyano Estrada, 2014, p. 3).

No Conselho Europeu estdo os Chefes de Estado e de Governo dos 28 paises-
membros. O Conselho Europeu é a principal institui¢cdo politica da Unido Europeia.
E a forca motriz que define os objetivos da Unido Europeia e as formas de alcanca-
los (Fontaine, 2014, p. 11). Ou seja, o Conselho Europeu da a Unido Europeia “[...] os
impulsos necessarios ao seu desenvolvimento e define as orientagdes e prioridades
politicas gerais da Unido [...]” (European Union, 2012e, p. 23). E pelas orientagdes e
prioridades politicas gerais3°> do Conselho Europeu que se pautam os trabalhos do
Conselho da Uniao Europeia, do Parlamento Europeu, da Comissdo Europeia e dos
paises-membros. Em resumo, o Conselho Europeu é uma instituicao estratégica da
Unido Europeia - ndo exerce fungdo legislativa e executiva (ver Figura 23).

No Conselho da Unido Europeia estdo os Ministros de Estado e de Governo,
representando os governos dos paises-membros por eixo tematico. E importante
destacar que o Conselho da Uniao Europeia é uma institui¢do, e ndo uma conferéncia
intergovernamental (Borchardt, 2010, p. 59). E no Conselho da Unido Europeia que
os interesses individuais dos paises-membros e da Unido Europeia sdo equilibrados
em fun¢do da matéria. Atualmente, o Conselho da Unido Europeia tem dez formagdes

diferentes, uma para cada assunto especifico3%. A principal fun¢ao do Conselho da

304 O Conselho Europeu nao deve ser confundido com o Conselho da Unido Europeia (ou Conselho de
Ministros) ou com o Conselho da Europa. O Conselho da Unido Europeia retine os Ministros de Estado
e de Governo de cada pais-membro da Unido Europeia. Ja o Conselho da Europa ndo é uma institui¢do
da Unido Europeia. E uma instituicdo sediada em Estrasburgo (na Franga), consagrada aos direitos
humanos e a cultura (European Union, 2001c, p. 1-29; 2014d, p. 13; 20154, p. 5).

305 Na pratica, em todas as reunides, o Conselho Europeu adota conclusdes para identificar questdes
concretas que preocupam a Unido Europeia e definir medidas especificas ou objetivos a atingir. Além
disso, o Conselho Europeu desempenha um papel formal no processo anual do semestre europeu. O
semestre europeu “[...] €é um ciclo de coordenacdo das politicas econémicas e or¢amentais [...]”. Sobre
o semestre europeu, ver <http://www.consilium.europa.eu/pt/european-council />.

306 As formagdes sdo: Agricultura e Pescas; Ambiente; Assuntos Econdmicos e Financeiros; Assuntos
Gerais; Competitividade; Educacdo, Juventude, Cultura e Esporte; Emprego, Politica Social, Saide e
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Unido Europeia consiste em negociar e aprovar a legislacdo europeia em conjunto
ou coparticipacao com o Parlamento Europeu (ver Figura 23). Ou seja, o Conselho
da Unido Europeia é um polo de decisdo essencial da Unido Europeia.

No Parlamento Europeu estdo os eurodeputados, representando os cidadaos
dos paises-membros. O Parlamento Europeu é o “coracdo” da democracia da Unido
Europeia. E atinica instituicdo da Unido Europeia em que os membros so eleitos por
sufragio universal direto, livre e secreto, paraum mandato de cinco anos. Atualmente,
sdo 751 eurodeputados. A representacgao politica é degressivamente proporcional a
populacdo de cada pais-membro - com um limiar minimo de seis membros, e um
limiar maximo de 96 membros (Borchardt, 2010, p. 45-46; European Union, 2012e,
p- 22). Em linhas gerais, o Parlamento Europeu é um 6rgao legislativo plurinacional
e multilingue. Porém, ao longo dos ultimos anos, o Parlamento Europeu conquistou
cada vez mais peso politico com as sucessivas alteracdes dos Tratados europeus.

O Parlamento Europeu conquistou também poderes substanciais em termos
orcamentais e de controle e supervisdo. Ou seja, o Parlamento Europeu tem poderes
legislativos, poderes orcamentais e poderes de supervisao (European Union, 2014d,
p. 9-11). Varias atividades do Parlamento Europeu siao executadas em conjunto ou
coparticipacdo com o Conselho da Unido Europeia (ver Figura 23). O regime de co-
decisdo possibilita que o Parlamento Europeu (representante dos cidadaos) partilhe
igualmente com o Conselho da Unido Europeia (representante dos governos) idéntica
responsabilidade na adocdo de leis e politicas a nivel da Unido Europeia. Em suma,
o Parlamento Europeu tem cada vez mais poderes para definir o rumo que o projeto

europeu deve tomar (European Union, 2001c, p. 1-29; 2014d, p. 9-11).

Ja a Comissao Europeia é a instituicdo que realiza a gestdo da Unido Europeia.
Em muitos dominios, a Comissao Europeia é a for¢ca motriz no sistema institucional
da Unido Europeia. A Comissdo Europeia é o “ramo Executivo” da Unido Europeia -
propdelegislacdes, iniciativas, politicas e/ou programas de acdo, e é responsavel pela
execucdo das decisdes do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido Europeia. A
Comissdo Europeia goza de um grau de independéncia consideravel no exercicio das

suas atribui¢des. A principal missdo da Comissdo Europeia é defender os interesses

Consumidores; Justica e Assuntos Internos; Negdcios Estrangeiros; Transportes, Telecomunicagoes
e Energia; e Eurogrupo (European Union, 2014d, p. 17).
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comuns europeus, protegendo os Tratados europeus das pressoes dos governos dos
paises-membros. Internamente, a Comissao Europeia é composta por um colegiado
de 28 comissarios, um para cada pais-membro (European Union, 2014d, p. 19-22).

A Unido Europeia conta também com um Tribunal de Justica, responsavel por
interpretar a legislagdao da Unido Europeia, e por garantir que esta seja aplicada da
mesma forma em todos os paises-membros da Unido Europeia (Borchardt, 2010, p.
66-68). Assim sendo, o Tribunal de Justica da Unido Europeia é competente para se
pronunciar sobre os litigios e os “diferendos juridicos” entre os paises-membros da
Unido Europeia, as instituicdes da Unido Europeia, bem como as pessoas singulares
e coletivas (European Union, 2014d, p. 19-22). Funcionalmente, o Tribunal de Justica
da Unido Europeia esta dividido em trés jurisdi¢des: (1) o Tribunal de Justi¢a3?7; (2)
o Tribunal Geral3%8; e (3) o Tribunal da Fung¢ao Publica Europeia3?? (Borchardt, 2010,
p. 66-73; European Union, 2014d, p. 19-22)310,

Além do mais - na governanca europeia - a sociedade civil organizada tem
participacdo ativa através do Comité Econdmico e Social Europeu (CESE). O CESE é
um 6rgdo consultivo da Unido Europeia, composto por representantes dos diferentes
setores da sociedade civil organizada - nomeadamente empregadores, sindicatos e
grupos tais como associagdes comunitarias e/ou profissionais, organizacdes juvenis,
grupos de mulheres, consumidores, ativistas ambientais, entre outros. No total, sdo
352 membros dos 28 paises-membros da Unido Europeia (European Union, 2014d,
p- 31-32). O CESE desempenha trés fungdes essenciais: (1) aconselha o Parlamento
Europeu, o Conselho da Unido Europeia e a Comissdo Europeia; (2) garante voz para
a sociedade civil em Bruxelas; e (3) apoia e reforga a sociedade civil311.

Enquanto isso, os poderes publicos locais e regionais tém participacao ativa

na governanga europeia através do Comité das Regides. O Comité das Regides “é um

307 O Tribunal de Justica trata dos pedidos de decisdes a titulo prejudicial dirigidos pelas jurisdi¢des
nacionais, bem como de certas acdes de anulagdo e recursos. E composto por 28 juizes, um de cada
pais-membro, e 11 advogados-gerais. Ver <http://curia.europa.eu>.

308 O Tribunal Geral trata dos recursos deanulagdointerpostos porparticulares, empresas e, em certos
casos, governos nacionais. Na pratica, isto significa que este tribunal trata essencialmente processos
relacionados com direito da concorréncia, auxilios estatais, comércio, agricultura e marcas registadas
(Borchardt, 2010, p. 66-73). E composto por 44 juizes, pelo menos, um juiz por pais-membro.

309 0 Tribunal da Fun¢ao Publica Europeia delibera sobre os litigios entre a Unido Europeia e os seus
funcionarios publicos (cerca de 40 mil funcionarios para todas as institui¢cdes, 6rgios e agéncias da
Unido Europeia). Ver <http://curia.europa.eu>.

310 Ver também <https://europa.eu/european-union/index_pt>.

311 Ver também <http://www.eesc.europa.eu>.
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6rgdo consultivo composto porrepresentantes das autoridades regionais e locais dos
28 paises-membros da Unido Europeia”. No total, sdo 353 membros provenientes de
todos os paises-membros (European Union, 2014d, p. 33). Na pratica, o Comité das
Regides proporciona um espago de partilha das opinides sobre a legislagao da Uniao
Europeia com impacto direto nas regioes e nas cidades. Assim, a Comissao Europeia,
o Conselho da Unido Europeia e o Parlamento Europeu sao obrigados a consultar -
via parecer - o Comité das Regides quando elaboram textos legislativos em dominios
que envolvam as administracdes regionais e locais312,

Em linhas geras, a estrutura supranacional é a Unica responsavel: pela uniao
aduaneira; pelas normas que regem a concorréncia no seio do mercado interno; pela
politica monetaria nos paises da area do euro; pela defesa dos recursos biologicos
marinhos ao abrigo da politica comum de pescas; pela politica comercial comum; e
pela celebracdo de acordos internacionais conforme previsto na legislacao da Unido
Europeia (Fontaine, 2014, p. 20). Além disso, a Unido Europeia compartilha algumas
responsabilidades com as estruturas nacionais (ver a proxima subsecdo). Finalmente,
cabe frisar que a estrutura supranacional conta com varios fundos estruturais e de
investimento313, e com o Banco Europeu de Investimento (BEI), para financiamentos

de projetos que contribuam para a realizacao dos objetivos da Unido Europeia.

Paralelamente as institui¢des oficiais da Unido Europeia existem numerosas
organizacgoes civis supranacionais que sao reconhecidas pela Unido Europeia como
interlocutores na representacao dos interesses dos varios grupos da sociedade civil
europeia. Neste contexto, algumas organizagdes civis supranacionais participam do
CESE, enquanto que outras participam dos diversos comités setoriais que exercem
uma importante influéncia sobre o processo de tomada de decisdes. Por exemplo, no
setor agrario europeu, existem trés importantes organiza¢des supranacionais: (1) o
Comité das Organizacdes Profissionais Agrarias da Unido Europeia (COPA); (2) a
Coordenacao Europeia Via Campesina (CPE/ECVC); e (3) a Confederac¢do Geral das
Cooperativas Agricolas da Unido Europeia (COGECA)314,

312 F ¢ caso, por exemplo, da politica social, da coesdo econdémica e social, dos transportes, da energia
e das mudancas climaticas. Ver <http://cor.europa.eu>.

313 S30 eles: o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER); o Fundo Social Europeu (FSE);
o Fundo de Coesdo (FC); o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER); e o Fundo
Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas (FEAMP). Ver <http://ec.europa.eu/>.

314 Ver Moyano Estrada e Rueda Catry (2012, p. 65-75).
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8.2.2 Estruturas Nacionais: os Paises-Membros

Atualmente, na governanca europeia, existem 28 estruturas nacionais. Cada
pais-membro possui uma forma diferente de organizar/dirigir a estrutura nacional,
sejado ponto de vista vertical, seja do ponto de vista horizontal. Apesar das inumeras
diferencas entre os paises-membros, a partilha de responsabilidades com a estrutura
supranacional — a Unido Europeia - é idéntica. Em outras palavras, todos os paises-
membros sao responsaveis exclusivos (a Uniao Europeia pode exercer um papel de
apoio ou coordenacdo) ou corresponsaveis com a Unido Europeia das mesmas areas
de atuacao. Por exemplo, todos os paises-membros sdo responsaveis exclusivos pela:
saude; protecado civil; industria; cultura; turismo; educacdo, formagao profissional,
juventude e esportes; e cooperacdo administrativa (Fontaine, 2014, p. 16-20).

Ja as areas de atuacao em que todos os paises-membros e a Unido Europeia
partilham responsabilidades sdo: mercado interno; determinadas areas da politica
social, tal como previsto no Tratado de Lisboa; coesdao econdmica e social; energia;
agricultura e pesca, excluindo a conservagao de recursos biol6gicos marinhos; meio
ambiente; prote¢do dos consumidores; transportes; redes transeuropeias; criacao
de um espaco de liberdade, seguranga e justica; areas da seguranca comum conexas
com asaude publica, como previsto no Tratado de Lisboa; pesquisa, desenvolvimento
tecnolégico e espaco/astronomia; e cooperacgdo para o desenvolvimento e a ajuda
humanitaria (Fontaine, 2014, p. 18-20). Além disso, os paises-membros co-financiam
as politicas em todas as areas de atuagdo (European Union, 2007, p. 10-148).

As estruturas nacionais participam diretamente e/ou indiretamente de todas
as instituicdes e agéncias da Unido Europeia (ver Figura 23). No Conselho Europeu
estdo os Chefes de Estado e de Governo dos paises-membros. No Conselho da Unido
Europeia estdo os Ministros de Estado e de Governo, representando os governos dos
paises-membros por eixo tematico. No Parlamento Europeu estao os eurodeputados,
representando os cidaddos dos paises-membros. Nas demais institui¢cdes e agéncias
da Unido Europeia existem representantes ou funcionarios dos 28 paises-membros.
Por exemplo, o Tribunal de Justica da Unido Europeia tem um colegiado de 28 juizes
- um de cada pais-membro - para que todos os sistemas juridicos da Unido Europeia

estejam representados (European Union, 2014d, p. 25; Fontaine, 2014, p. 15).
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8.2.3 Estruturas Regionais: as Regides, ou Estados, ou Comunidades

Cada pais-membro apresenta uma estrutura regional diferente. As estruturas
regionais sdo aquelas estruturas intermediarias - que estdo entre o nivel nacional e
osniveislocais. As estruturas regionais podem adquirir varias nomenclaturas, como:
regides, estados, comunidades auténomas, condados, distritos, provincias, etc. Por
exemplo, a Espanha tem 17 comunidades autdnomas; a Polonia tem 16 provincias;
a Suécia tem 20 condados; a Alemanha tem 16 estados; e a Fran¢a tem 27 regides.
Alguns paises-membros da Unido Europeia - como, por exemplo, a Est6nia, a Leténia
e a Litudnia - ndo possuem estruturas intermedidarias. Além disso, em alguns paises-
membros da Unido Europeia, as estruturas regionais sdao independentes/auténomas
do nivel nacional. Isso acontece, por exemplo, na Alemanha e na Espanha.

Na governanga europeia, as autoridades das estruturas regionais participam
diretamente - juntamente com as autoridades locais - do Comité das Regides. Através
do Comité das Regides - criado em 1994, como uma assembleia da Unido Europeia
para os representantes regionais e locais - as instituicdes regionais e locais podem
pronunciar-se sobre todos os dominios de interesse regional e local, como: coesao
econOmica, social e territorial; emprego; assuntos sociais; educagao, juventude e
cultura; sadde; transportes; esporte; ambiente e alteragdes climaticas. Ou seja, as
autoridades das estruturas regionais possuem papel ativo durante a elaboracdo da
legislagdo da Unido Europeia, aproximando os cidadaos das institui¢des europeias,

regionais e locais (ver Figura 23) (European Union, 2014d, p. 33).

8.2.4 Estruturas Territoriais: os Grupos de A¢ao Local (GALs)315

As estruturas territoriais europeias foram estabelecidas com o objetivo de
operacionalizar a iniciativa Leader, em 1991 (European Union, 2006, p. 5; Pérez Fra,
2004, p. 9-13). Os territorios europeus foram concebidos de maneira homogénea, e
sob a supervisdao da Comissdo Europeia e das autoridades nacionais e/ou regionais.

Neste cenario, os territorios nao sao, nem muito pequenos - a ponto de enfrentarem

315 Nesta subsegdo, vamos descrever somente as estruturas territoriais operacionalizadas pela Unido
Europeia. Contudo, alguns paises-membros da Unido Europeia - como a Espanha - possuem politicas
territoriais nacionais, e em alguns casos, podem organizar estruturas de governanca “paralelas”.
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as limita¢des das municipalidades - nem muito grandes - a ponto de desenvolverem
os obstaculos e as dessemelhangas das regioes, ou dos estados, ou das comunidades
auténomas. Assim sendo, o territério europeu é uma escala intermediaria - entre as
estruturas regionais e as estruturas locais - sem corresponder a fronteiras politico-
administrativas predefinidas (ver Figura 23) (European Union, 2006, p. 8-9).

Cada territdrio possui um “Grupo de Acdo Local” (GAL), com a participagao
de autoridades locais (50% de parceiros publicos) e da sociedade civil organizada
(50% de parceiros privados) (ver Figura 23) (European Union, 2006, p. 10-12). A
composicdo dos GALs é idéntica em todos os paises-membros da Unido Europeia. Na
governanga europeia, os GALs se relacionam com a Comissao Europeia, em especial,
com a Direcdo-Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural (DG-AGRI). Além disso,
os GALs se fortalecem e compartilham experiéncias na European Network for Rural
Development (no nivel europeu)31¢ e nos varios National Rural Network (cada pafs-
membro da Unido Europeia tem uma rede nacional de intercambio de experiéncias
e cooperacao entre os GALs).

Os GALs sdo responsaveis pelos projetos publicos e pelos projetos privados
de desenvolvimento territorial rural. Como dependem de fundos europeus, nacionais
e regionais, os GALs operam diariamente os seus projetos em diferentes escalas de
governanga e em varias hierarquias de poder e participacdo civica. Atualmente, sao
cercade 2.600 GALs (Grupos de Acao Local) e 312 FGALs (Grupos de Ac¢do Local para
a Pesca), nos 28 paises-membros. Essas estruturas territoriais cobrem cerca de 77%
do territério da Unido Europeia, e cerca de 90% das zonas rurais da Uniao Europeia
(European Union, 2014b, p. 9). Em outras palavras, a governanga territorial rural ja
é parte importante da estrutura de governanca multinivel da Unido Europeia (ver

Figura 23) (European Union, 2001c, p. 1-29; 2006, p. 10-12).

8.2.5 Estruturas Locais: as Municipalidades317

Nos niveis locais, estdo as autoridades politicas mais proximas da sociedade
civil, ou seja, aquelas autoridades que cuidam da realidade concreta do dia-a-dia dos

municipios, conselhos ou cimaras locais, comunas, pueblos, freguesias, vilas, cidades,

316 Ver European Network for Rural Development, em <https://enrd.ec.europa.eu/>.
317 S3o cerca de 98 mil municipalidades na Unido Europeia. Ver <http://cor.europa.eu/>.
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cidades metropolitanas, cidades-condado, cidades autdnomas, comunidades, entre
outros. Na pratica, cada pais-membro tem as suas estruturas locais proprias e as suas
hierarquias de poderes locais. Assim como nas estruturas regionais, as autoridades
das estruturas locais - das municipalidades - participam diretamente na governanca
europeia através do Comité das Regides (European Union, 2014d, p. 33). Além disso,
as autoridades locais - juntamente com a sociedade civil organizada - participam na
governanga territorial através dos GALs (ver Figura 23).

Em geral, as municipalidades na Uniao Europeia sdo responsaveis pela ordem
e pelo funcionamento dos servigos locais. Neste contexto, é importante lembrar que
as listas de competéncias locais podem variar entre os paises-membros e as regides
que sdo independentes/autonomas. Por exemplo, na Franga, as estruturas locais sao
responsaveis: pelo transporte municipal, incluindo o transporte escolar, portos de
pequenas embarcagdes e aeroportos civis; pela cultura, incluindo escolas, museus,
academias e bibliotecas; pela vacinag¢do publica; pela habitacdo; pela agua e residuos;
e pelo desenvolvimento econdmico, completando o plano regional318. Ja na Espanha,
as competéncias locais sdo definidas pela lei nacional sobre as corporagdes locais, e

podem variar segundo a populagdo da municipalidade31°.

8.3 As Politicas Europeias de Desenvolvimento Territorial

As politicas europeias de desenvolvimento territorial surgiram no bojo das
transformacdes sociais, econdmicas e politicas do final dos anos 1980320 (European
Union, 1988, p. 32). Naquele momento, o mundo (e igualmente a Europa) sofria os
efeitos de uma recessdo econdmica global que se iniciou nos anos 1970321 — quando
o mundo foi abalado por trés choques inflacionistas: escassez de emprego, escassez

de cereais e aumento do preco do petréleo em 1973 e 1979 (Benko, 2002, p. 34). A

318 Ver <https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/countries/MembersNLP/France/Pages/>.

319 Ver <https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/countries/MembersLP/Spain/Pages/>.

320 Ver Moyano Estrada (2015, p. 53-55). Alguns autores podem considerar a criagdo do Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) - em 1975 - como o possivel inicio das politicas
europeias de desenvolvimento territorial (European Union, 2006a, p. 3-4; Olvebra Hernandez,
Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 5-7). Nos anos 1980 - por exemplo - o FEDER ja
acumulava uma ampla experiéncia no financiamento do desenvolvimento das regides irlandesas
(Fontaine, 2014, p. 40).

321Ver Anderson (1995, p. 10).
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crise econémica global (dos anos 1980) reduziu o ritmo do crescimento econémico,
tanto no mundo capitalista como no mundo comunista322, produzindo paralelamente
uma grave crise fiscal nos Estados Nacionais da época. Essa crise fiscal generalizada
veio acompanhada de novas ideologias politicas e de novas pressdes sociais.

Nesta conjuntura, as bases dos processos de reprodugdo social, econémica e
politica tecidas no pds-guerra entram em colapso323, abrindo caminho para um “novo
ponto de partida” e um “novo modelo de desenvolvimento”324 (Benko, 2002, p. 19-
25). No plano economico, o sistema de produg¢do de massa fordista32> deu lugar ao
sistema de acumulacao flexivel326, globalizado e financeirizado3?’. No plano politico,
o Estado intervencionista328 foi substituido por um Estado minimo (Harvey, 2012, p.
12). No plano social, as varias liberdades32? ganharam centralidade na sociedade
mundial, aprofundando a democracia e a participagao civica. No plano geografico, as
politicas de organizacao dos “espacos classicos” (ou subnacionais), até entdo tarefa
do poder central, foram delegadas as coletividades territoriais (Benko, 2001, p. 9).

Esse “novo modelo de desenvolvimento” - que surgiu no final dos anos 1970,
se desenvolveu ao longo da década de 1980, e se consolidou na década de 1990330 -
foibatizado de “capitalismoneoliberal” ou “neoliberalismo” (Harvey, 2012, p. 19-39).

Na pratica, o consentimento neoliberal foi alcancado a partir de uma “nova agenda

322 Neste mesmo periodo, a Unido Soviética entrou abertamente em crise (Hobsbawm, 1994, p. 447-
482). Com a queda do Muro de Berlim (1989), a Reunificagdo da Alemanha (1990) e o fim da Guerra
Fria (1990-1992), o mundo comunista praticamente deixou de existir. Isso deixou os EUA como tnica
superpoténcia e marcou avitéria da versdo americana do capitalismo sobre o comunismo (Fukuyama,
2005, p. 18; Stiglitz, 2003, p. 33-34).

323 Dumeénil e Lévy (2003, p. 15-41) chamam de “uma grande crise estrutural”.

324 Nas palavras de Harvey (2012, p. 11), “os futuros historiadores poderdo coerentemente ver os
anos 1978-80 como um ponto de ruptura revolucionario na histoéria social e econémica do mundo”.
325 O fordismo(modelodedesenvolvimento/regimedeacumulacdo) fundamentou-seemumaproducgdo
industrial estandardizada, apoiada num consumo de massa - que permitiu a produ¢do em massa - e
em seu estabelecimento com a ajuda de forte intervencao do Estado (Benko, 2002, p. 28). Em relacdo
a crise global do fordismo, ver Lipietz (1987, p. 41-45).

326 Para alguns autores, o termo “flexivel” pode significar fragmentacao, offshoring, desintegracido da
producdo, desmembramento, corte da cadeia produtiva, entre outros (Hermida, 2016, p. 46).

327 Ver Fiori (2000, p. 34-40) e Hilferding (1985, p. 71-83).

328 No mundo capitalista, era o Estado do bem-estar social (welfare state) ou o Estado keynesiano. J4
no mundo comunista, era o Estado socialista (Hobsbawm, 1994, p. 223-390).

329 Isso inclui: liberdade de obter lucros, liberdade de consciéncia, liberdade de expressao, liberdade
de reunido, liberdade de associagio, liberdade de escolha, etc. (Harvey, 2012, p. 45-47). Para Polanyi
(1954, p. 256-258), a liberdade ultrapassa as limitacdes da esfera politica.

330 [sso significa que a hegemonia do “novo modelo de desenvolvimento” nio se realizou do dia para
a noite, e ainda é “um movimento inacabado” (Anderson, 1995, p. 10-11).
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de reformas”, que veio a ser conhecida como o “Consenso de Washington” (Harvey,
2012, p. 23). 0 “Consenso de Washington” compreendia dez reformas fundamentais:
(1) disciplina fiscal; (2) reordenacao das prioridades de gastos publicos; (3) reforma
tributaria; (4) liberalizacdo das taxas de juros; (5) liberalizacdo das taxas de cambio;
(6) liberalizagdo comercial; (7) liberalizacdo dos investimentos estrangeiros diretos;
(8) privatizacao; (9) desregulamentacao; e (10) direitos de propriedade331.

Na Europa, os efeitos da recessdo econémica mundial comegaram a colocar
em xeque o projeto europeista. Posteriormente, a agenda neoliberal332 passou a fazer
pressdonasinstituicdes europeias, gerandoumaatmosferapessimista333emtorno da
centralizacdo politica e econdmica na Europa. Neste contexto, com “o objetivo de
debelar o ‘euro-pessimismo’ e renascer a esperanca pelo projeto europeista”, o entao
presidente da Comissao Europeia, o francés Jacques Delors334, iniciou “um conjunto
dereformasno projeto de integracdo europeia” (Fontaine, 2014, p. 7). A proposta era
alinhar o projeto europeista ao “novo modelo de desenvolvimento”, proporcionando
novos rumos institucionais e novos impulsos ao processo de integracdo europeia. Ou
seja, a Europa precisava se ajustar aos novos tempos.

Deste modo, em 1986, a Comissdo Europeia liderou a ratificacdo do Ato Unico
Europeu - concretizando um conjunto de reformas que nado apenas faziam frente a
adesdo de Espanha e de Portugal, mas que ao mesmo tempo preparava as bases para
transformaras Comunidades Europeias33>emuma Unido Europeia (European Union,
1987, p. 2-3). Paralelamente as Comunidades Europeias, instituiu-se também uma
cooperacdo europeiaem matéria de politica estrangeira33¢, uma cooperacao europeia

no dominio dapoliticaecondmica e monetaria337, e as bases de uma politica de coesdo

331 Essas dez reformas neoliberais foram propostas em 1989. Ver Williamson (2004, p. 3-4).

332 Como lembrou Fukuyama (2005, p. 19), a agenda neoliberal foi também uma recomendacao das
instituicdes financeiras internacionais, como o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial.
333 0 intervencionismo passou a ser “satanizado” (Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 692).

334 Jacques Delors foi presidente da Comissdo Europeia de janeiro de 1985 até dezembro de 1994.
Ver <http://ec.europa.eu/> e <http://www.europarl.europa.eu/>.

335ssoinclufa:a Comunidade Europeia do Carvao edo A¢o (CECA),a Comunidade Econdmica Europeia
(CEE) e a Comunidade Europeia de Energia Atomica (Euratom) (European Union, 2015, p. 4).

336 A coordenacdo internacional visava difundir a “ideia europeia” e propagar os valores comunitarios
(de “democracia, liberdade, igualdade e justica social”) (European Union, 1987, p. 2).

337 A proposta era criar as bases da Unido Econdmica e Monetaria (UEM), ou seja, a ideia era avangar,
e ir mais além do Sistema Monetario Europeu (SME). O SME comecou a funcionar em 1979, ancorado
nas margens de flutuacdo (de até 2,25%) entre as moedas europeias (Fontaine, 2014, p. 24). E essa
cooperacdo econdémica e monetaria que dd inicio a adoc¢do gradual do “euro”.
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econdmica e social (European Union, 1987, p. 9-13; Fontaine, 2014, p. 7-24). Essas
reformas culminaram - em 1992 - no Tratado de Maastricht (ou Tratado da Unido

Europeia), que fundou a atual Unido Europeia.

Além disso, a Comissdo Europeia, sob a presidéncia de Jacques Delors, langou
um conjunto de politicas, programas ou iniciativas338 que visavam alinhar o projeto
europeista ao “novo modelo de desenvolvimento”. Entre eles, podemos destacar, o
programa Erasmus33° (1986), o programa Poseidom340 (1987),a Politica de Coesdo34!
(1988), a iniciativa Interreg342 (1990), a iniciativa Leader (1991) e a iniciativa Urban
Community343 (1994). Todas essas a¢des tinham como alvo redesenhar as relagdes
entre as instituicdes europeias, os governos nacionais, os governos subnacionais, os
governos locais e a sociedade civil. Em suma, o projeto europeista estava se ajustando
as novas posicodes neoliberais - focando na descentralizagdo politica e nos objetivos

macroinstitucionais344 e macroeconémicos34> (Vazquez Barquero, 1999, p. 53).

338 Ver Ponzano, Hermanin e Corona (2012, p. 5-12) e Pérez Fra (2004, p. 4).

339 0 programa Erasmus (European Region Action Scheme for the Mobility of University Students) tinha
o objetivo de encorajar e apoiar a mobilidade de estudantes universitarios entre os paises-membros.
Esse programa continua ativo - com o nome de Erasmus Plus (Ponzano, Hermanin e Corona, 2012, p.
40). Ver também <http://ec.europa.eu/>.

340 O programa de agdo Poseidom tinha o objetivo de contribuir com o desenvolvimento econémico e
social das regides mais afastadas (e mais remotas) do continente europeu. Era um projeto piloto da
Comissado Europeia - que invocou o artigo 2272 do Tratado de Roma, e a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica (Acérddo Hansen). O Programa Poseidom baseava-se em um principio claro: as politicas e
regulamentag¢des comunitdrias deveriam levar em conta as especificidades (afastamento, pequena
dimensao, insularidade, topografia dificil e dependéncia econdémica de alguns produtos agricolas ou
recursos naturais) das regides ultraperiféricas, e favorecer a sua recuperagdo econémica e/ou social
(European Union, 1992, p. 238).

341 A Politica de Coesdo Global foi criada com o objetivo de integrar os fundos estruturais europeus
em beneficio das regides mais pobres e menos avancadas. Naquele momento, existia a necessidade
de equalizar o desenvolvimento na Grécia, na Espanha e em Portugal (European Union, 2008, p. 1-5).
342 A iniciativa Interreg (Cooperacdo Territorial Europeia) tinha o objetivo de fornecer uma estrutura
para a implementacdo de a¢des conjuntas e de intercimbios de politicas entre os atores nacionais,
regionais e locais de diferentes paises-membros. A cooperacgdo poderia ser transfronteiricas (Interreg
A), transnacional (Interreg B) e inter-regional (Interreg C). A iniciativa Interreg ja estd na sua quinta
programacao: Interreg 1 (1990-1993); Interreg 11 (1994-1999); Interreg 111 (2000-2006); Interreg IV
(2007-2013); e Interreg V (2014-2020). Ver <http://ec.europa.eu/>.

343 Ainiciativa Urban Community (1994-1999) tinha o objetivo derevalorizar/regenerar dreas urbanas
(ou bairros urbanos) degradadas - com elevada concentragdo de problemas sociais, ambientais e/ou
econdmicos (Carpenter, 2006, p. 2147-2148).

344 Nomodeloneoliberal, o papel do Estado é criar e preservar as estruturas institucionais apropriadas
para o exercicio das varias liberdades (Harvey, 2012, p. 12).

345 [sso significa ocupar-se da inflacdo, déficit publico, taxa de juros, estabilidade monetaria, taxa de
cambio, etc. Deacordo com Anderson (1995, p. 10), neste “modelo de desenvolvimento”, a estabilidade
monetdaria é a “meta suprema” de qualquer autoridade politica e econémica.
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Em outras palavras, as institui¢cdes europeias estavam devolvendo aos paises-
membros e a sociedade civil uma série de fung¢des politico-administrativas outrora
concentradas na esfera supranacional. Esse movimento de descentralizacao também
aconteceu dentro dos paises-membros e dentro dos governos regionais/provinciais,
que, baseados na ideologia neoliberal, restituiram as esferas locais um conjunto de
responsabilidades politicas, sociais e econdmicas. Assim, a esfera supranacional (ou
seja, o projeto europeista) deveria ocupar-se apenas da regulacdo e da governanca
macroestrutural - politica, econ6mica, ambiental, social, juridica, etc. — estabelecendo
condi¢cdes para que a sociedade civil desenvolvesse livremente os seus planos e/ou
projetos coletivos e privados.

Conforme Benko (2001, p. 7), esse movimento de reestruturacdo das escalas
espaciais foi, ao mesmo tempo, tanto para baixo (escalas inferiores) como para cima
(escalas superiores). Ao passo que os espagos inferiores ganharam protagonismo
operacional, os espagos superiores passaram a atuar no nivel organizacional e/ou
estratégico da sociedade. O protagonismo operacional local substituiu, doravante, o
protagonismo “de cima, estatizado e centralizador” (Benko, 2001, p. 9). Aos poderes
superiores - como, no caso, das instituicdes europeias - cabiam somente prover os
bens publicos puros346. Esse novo modo de governanga transformou a iniciativa local
na pedra de toque do desenvolvimento - sendo a resposta para os desafios globais e
a degradacao dos espacos geograficos (Vazquez Barquero, 1999, p. 47-48).

No mundo rural, as transformacdes sociais, econdmicas e politicas do final dos
anos 1980 também engendraram pressdes por mudancas34’. Naquele momento,
dois fendmenos contraditorios atingiam o mundo rural europeu348: (1) um declinio
socioecondmico, resultante da crise econdmica global; e (2) uma “vuelta al campo”,
resultante da inversao dos movimentos migratérios (amparados em uma grave crise

urbana349). Somados, esses dois fendmenos contraditérios ampliavam a fragilidade

346 [sso inclui: defesa, lei e ordem, direitos de propriedade, gestio macroecondmica, saude publica,
etc. (Fukuyama, 2005, p. 24-25). Ou seja, inclui todas as politicas publicas horizontais (voltadas a
sociedade civilem geral). Por exemplo, os poderes superiores deveriam reduzir o alcance das politicas
setoriais, regionais e industriais (Vazquez Barquero, 1999, p. 53).

347 Ver European Union (1988, p. 35-36).

348 Referindo-se aos 12 paises-membros das Comunidades Europeias: Alemanha, Bélgica, Dinamarca,
Espanha, Francga, Grécia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal e Reino Unido.

349 Na década de 1980, o mundo urbano europeu entrou abertamente em colapso, restringindo a sua
capacidade de absorver as populagdes rurais. E importante lembrar que - entre 1965-1985 - mais da
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do tecido socioecondmico rural, alargando as zonas marginadas e, ao mesmo tempo,
pressionando a esfera publica - em todos os niveis de poder - a tomar uma medida
derevalorizacdo do mundo rural. Naquele periodo, o mundo rural representava 80%
do territorio, e 50% da populagdo comunitaria (European Union, 1988, p. 14).

A importancia social, econdmica e politica do mundo rural europeu exigia a
elaboracdo de politicas publicas destinadas a dar resposta aos problemas sociais,
econdmicos, ambientais, estruturais, etc.3>% Contudo, os limites da agenda neoliberal
obrigavam as autoridades a elaborar (novas) politicas intervencionistas mais suaves
e mais flexiveis aos interesses locais. Em outras palavras, as politicas publicas para
o mundo rural deveriam ser estruturadas a partir de medidas horizontais - estudos
e assessoramentos, normas de governanga, fundos financeiros, programas técnicos,
entre outros3>1, As intervengoes de revitalizacdo do mundo rural ficariam a cargo
das comunidades locais em geral. Em suma, as agdes comunitarias locais seriam a
nova forga motriz do desenvolvimento socioeconémico.

Neste sentido, o documento El futuro del mundo rural (1988)352, da Comissao
Europeia, apresentou um conjunto de recomendagdes que balizariam a formatagao
de uma nova politica de desenvolvimento rural. A ideia era substituir os modelos de
planejamento utilizados entre as décadas de 1950 e 1970. Na pratica, isso significava
substituir a nogdo “tecno-estrutural” pela nog¢do “socio-estrutural”, a l6gica setorial
pelalégicaterritorial, a visdo top-down pela visdao bottom-up, o enfoque centralizador
pelo enfoque participativo, e a analise predominantemente quantitativa pela analise

predominantemente qualitativa353. Neste contexto, a Comissao Europeia inaugurou

metade da mao-de-obra agraria migrou para as cidades europeias (European Union, 1988, p. 18). A
crise urbana ndo s6 diminuiu o éxodo rural, como inverteu os movimentos migratdérios, produzindo
um éxodo urbano em varios paises-membros das Comunidades Europeias (European Union, 1988, p.
18-24). Ver também Jouen (2001, p. 3), Pérez Fra (2004, p. 2) e Turok e Mykhnenko (2006, p. 2-3).
350 Ver European Union (1988, p. 35-36, 39-40, 42-43).

351 Isso inclui ainda politicas de mercado, politicas macroeconémicas, medidas ambientais, politicas
energéticas, politicas sanitarias e de qualidade dos produtos e politicas de P&D. Ver European Union
(1988, p. 7-8, 32-33).

352 Esse documento foi precedido pelo “livro verde”, As perspectivas da Politica Agrdria Comum (1985),
que sinalizou a importancia de substituir o desenvolvimento agrario pelo desenvolvimento rural. Os
“livros verdes” sdo documentos publicados pela Comissido Europeia com o objetivo de estimular uma
reflexdo a nivel europeu sobre um determinado tema concreto. Esses “livros verdes” incentivam as
partes interessadas (instituicdes e cidadaos) a participar de um processo de consulta e debate sobre
as propostas que se apresentam, e podem dar origem aos processos legislativos (os “livros brancos”)
(Borchardt, 2010, p. 81-82, 96-97; Pérez Fra, 2004, p. 1-2).

353 Ver De Los Rios-Carmenado, Diaz-Puente e Cadena-Ifiiguez (2011, p. 609-610) e Moyano Estrada
e Ortega (2014, p. 693-694).
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ainiciativa Leader (do francés, Liaisons Entre Actions de Développement de I’Economie

Rurale3>%) (European Union, 2006, p. 5; Pérez Fra, 2004, p. 9-13).

8.3.1 Iniciativa Leader, Leader Il e Leader Plus

A iniciativa Leader nasceu - em 1991 - como um programa experimental da
Comissdo Europeia355 (European Union, 2006, p.5). Aproposta era introduzir e testar
novos métodos e novos conceitos de desenvolvimento das zonas rurais (Carnegie UK
Trust, 2010, p. 4). Naquele momento, a orientacdo estratégica da iniciativa Leader
baseava-se nos objetivos prioritarios estabelecidos pela primeirareforma dos fundos
estruturaiseuropeus (em 1988)356. Aquelareforma, com programacao de 1989-1993,
forjou cinco objetivos prioritarios para a utilizagcdo dos fundos estruturais europeus
(ver Quadro 4) (European Union, 1988a, p. 4-5). Neste contexto, a iniciativa Leader,
com programacdo de 1991-1993, elegeu as “zonas dentro dos objetivos prioritarios
1 e 5b” (ver Quadro 4 e Figura 24) (European Union, 2006, p. 5-6).

Ou seja, o foco inicial eram as zonas rurais socioeconomicamente deprimidas
e/ou estruturalmente atrasadas (Courades, 2011, p. 2). O propdsito era dar atencao
aquelas zonas rurais: (1) em que a Politica Agraria Comum (PAC) nao foi capaz de
transformar através do mercado3>7; e (2) que pertenciam a paises-membros recém-
incorporados as Comunidades Europeias3>8. As zonas dentro do “objetivo 1” eram
as menos desenvolvidas (com PIB per capita inferior a 75% da média comunitaria),
e encontravam-se na Espanha3>9, em Portugal3¢, na Irlanda, no Reino Unido3¢1, na
Grécia, na Franca362 e na Italia. Ja as zonas dentro do “objetivo 5b” eram as mais rurais
(com maior ruralidade), e estavam na Espanha, na Franca, na Bélgica, nos Paises

Baixos, no Reino Unido, na Alemanha, na Dinamarca, na Italia e em Luxemburgo.

354 Em portugués, Ligacdes entre A¢des de Desenvolvimento da Economia Rural.

355 Internamente, a iniciativa Leader era um programa da Direcdo-Geral da Politica Regional e Urbana
(DG-REGIO) (Moyano Estrada, 2015, p. 54).

356 Ver Courades (2011, p. 2), Esparcia Pérez (2009, p. 169-170), Martin Rodriguez (1988, p. 223-
225) e Pérez Fra (2004, p. 9).

357 Ver Wade e Rinne (2008, p. 9-10).

358 Em especial, as zonas rurais da Grécia, da Espanha e de Portugal (Galvao, 2014, p. 38-40).

359 Incluia: Canarias (European Union, 2008, p. 3).

360 Incluia: Agores e Madeira (European Union, 2008, p. 3).

361 Neste caso, incluia apenas a Irlanda do Norte (European Union, 2008, p. 3).

362 Qu seja, as regiodes ultraperiféricas de Guadalupe, Guiana Francesa, Martinica e Reuniao.
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Quadro 4 - Objetivos Prioritarios
dos Fundos Estruturais Europeus (em 1988)

Obj. Finalidade Fundos Elegiveis*
1 Fomentar o desenvolvimento e o ajuste estrutural nas ESEER
regides menos desenvolvidas FEOGA-Orientaciio
2 Converter regides, regides fronteiricas ou parte de regides | FEDER
gravemente afetadas pelo declinio industrial FSE
3 Combater o desemprego de longa duracdo (+ 12 meses) FSE
4 Facilitar a insergdo profissional de jovens (- 25 anos) FSE
Na perspectiva da reforma da Politica Agraria Comum (PAC):
a | Acelerar a adaptacdo das estruturas agrarias FEOGA-Orientacdo
5 FEDER
b | Fomentar o desenvolvimento das zonas rurais FSE
FEOGA-Orientacao

1 FEDER ¢ o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional; FSE é o Fundo Social Europeu; FEOGA-
Orientacdo é o Fundo Europeu de Orientacgdo e Garantia Agricola.

Fonte: European Union (19883, p. 4-5, 8-9, 12-13).

Assim, a iniciativa Leader tinha a finalidade principal de incentivar as zonas
rurais a explorarem novas formas de se tornarem ou permanecerem competitivas,
de utilizarem da melhor maneira o potencial endégeno, e de vencerem os desafios e
as pressdes do mundo moderno (European Union, 1988, p. 35-36; 2006, p. 5). Aideia
era articular um conjunto flexivel de medidas para aumentar a potencialidade do
desenvolvimento nas zonas rurais. Isso tudo levava em considerac¢do a articulacao da
iniciativa Leader com os demais programas europeus, nacionais e regionais. Neste
sentido, a iniciativa Leader (programacdao 1991-1993) trabalharia em torno de trés
temas relevantes: (1) territério; (2) parcerialocal; e (3) rede (European Union, 2006,
p. 5; Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 6-16).

A primeira recomendacdo da iniciativa Leader era recortar as zonas rurais
em territérios — suplantando a tradicional visdo agrarista das diversas abordagens
ao desenvolvimento rural experimentadas antes dos anos 1990 (European Union,

2006, p. 18). Logo, a visdo setorial deveria dar lugar a uma visao territorial - o que
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incluia forjar o desenvolvimento rural em torno de um territério com comunidade
local - de 10 a 100 mil habitantes - homogénea e socialmente coerente, caracterizada
por tradicdes e identidade comuns, por necessidades e expectativas comuns, e por
um sentimento de pertencimento (European Union, 2006, p. 9). Em outras palavras,
o territorio seria o novo objeto de interveng¢do das politicas publicas europeias de

desenvolvimento rural363,

Figura 24 - Zonas Dentro dos Objetivos Prioritarios 1 e 5b
para a Iniciativa Leader (1991-1993)

B Objetivo Prioritario 1 |

Objetivo Prioritario 5b

Fonte: European Union (2008, p. 3).

363 Ver Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde (2009, p. 13).
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A segunda recomendacdo era de cada territério deveria constituir um “Grupo
de Ac¢do Local” (GAL). O GAL seria responsavel por ativar e/ou mobilizar os recursos
locais, encorajando a comunidade local a adquirir competéncias necessarias para se
tornarem “os arquitetos do futuro das suas proprias zonas” (European Union, 2006,
p. 6). Acreditava-se que as estratégias de desenvolvimento rural seriam mais eficazes
se fossem decididas e implementadas a nivel local3¢4 - a partir de uma visdo de baixo
para cima (visdao bottom-up) (European Union, 2006, p. 8). Além disso, a parcerialocal
favoreceria a participacao multiforme (civil e governamental, estrutural e cultural,
rural e urbano, etc.) e a articulagcdo multisetorial36>. A recomendacado era de um GAL
representativo/balanceado entre os parceiros publicos (50%) e privados (50%).

A terceira recomendacdo era a adogdo de estratégias de rede - a partir dos
GALs. A ligacdo em rede seria um meio de transferir boas praticas, de divulgar e de
retirar ensinamentos do desenvolvimento (European Union, 2006, p. 13). Apesar do
territério basear-se na forca endégena, o intercambio de resultados, experiéncias e
saber-fazer entre os GALs seria fundamental para superar o isolamento que poderia
afetar alguns agentes locais. A ideia era de que a integracdo externa (fator exégeno)
favoreceria a diversificacdo interna (endogena), ja que o trabalho em rede poderia
produzir contratos, aliangas estratégicas e/ou parcerias para além do territério. Esse
trabalho emrede deveria ser estabelecido em varios niveis de decisao, tanto na esfera
publica como na esfera privada (Pérez Yruela et al, 2016, p. 25-74).

Sendo assim, entre 1991-1993, no Ambito da iniciativa Leader, foram criados
217 territorios3® - com 217 GALs - sendo 127 dentro do “objetivo 1” e 90 dentro do
“objetivo 5b” (European Union, 2006, p. 7; 2012, p. 7; Pérez Fra, 2004, p. 13). No total,
os 217 territérios abarcavam uma superficie geografica de 367 mil km?, localizados

nos 12 paises-membros das Comunidades Europeias (European Union, 2006, p. 7).

364 Em outras palavras, “pessoas reais” definiriam estratégias locais, em uma atividade nao individual,
mas coletiva e de aglutinacdo do “capital territorial” (European Union, 2006, p. 16-17). Além disso, é
importante destacar a participacdo das equipes administrativas e/ou técnicas que compdem e ddo
suporte aos GALs (Pérez Fra, 2004, p. 13).

365 O carater “multifuncional” do mundo rural era um objetivo a ser perseguido pela iniciativa Leader,
com o intuito de “manter a Europa rural viva e dinamica”. Assim, as atividades agricolas deveriam ser
combinadas com atividades urbanas, atividades rurais nao-agricolas, atividades culturais, atividades
turisticas, atividades ambientais/paisagisticas, etc. (Givord, 2001, p. 3-6; Jouen, 2001, p. 3).

366 £ importante destacar que a previsio inicial da Comissdo Europeia era de constituir somente 100
territorios (Pérez Fra, 2004, p. 13).
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Cada territério tinha uma superficie média de 1,6 mil km? e uma densidade média
de 31,4 hab./km? (Pérez Fra, 2004, p. 13). Em termos financeiros, a iniciativa Leader
(1991-1993) aplicou o equivalente a € 1,2 bilhdes - sendo € 442 milhdes dos fundos
europeus3¢’, € 347 milhoes dos paises-membros e € 366 milhdes dainiciativa privada
(Courades, 2011, p. 4; European Union, 2012, p. 7; Pérez Fra, 2004, p. 13).

Na média, cada territério constituido executou o equivalente a € 5 milhdes em
financiamento. Na pratica, cada fundo estrutural europeu elegivel para a iniciativa

Leader ficou responsavel por um conjunto de fun¢des estratégicas, a saber:

a) FEDER - Financiar os investimentos produtivos; a criacdo ou a modernizacao
de infraestruturas que contribuam para o desenvolvimento; as atividades que
tenham por objetivo o desenvolvimento do potencial enddgeno; e, os estudos
e as experiéncias relativas ao desenvolvimento regional a nivel comunitario

(European Union, 1988a, p. 5);

b) FSE - Financiar as ac6es de formacao profissional; e, as ajudas a contratacao
de desempregados (por mais de 12 meses) e jovens (com menos de 25 anos)
(European Union, 1988a, p. 5-6);

c) FEOGA-Orientacdo - Financiar a reorganizacao das estruturas agrarias (o que
compreendia a comercializa¢do e a transformagdo dos produtos agricolas, dos
produtos pesqueiros/maritimos e dos produtos da silvicultura); a conversao
das produgdes agricolas e a promocdo do desenvolvimento da pluriatividade;
a melhoria do nivel de vida dos agricultores; e, o desenvolvimento social das
zonas rurais, a prote¢cdo do meio ambiente e a conservacdo dos espagos rurais

(European Union, 1988a, p. 6).

Ainiciativa Leader (1991-1993) foi considerada um sucesso por praticamente
todos os niveis institucionais envolvidos, levando a Comissdo Europeia a prolongar
a intervencao, mediante a implementacao da iniciativa Leader II, com programacao
de 1994-1999 (Carnegie UK Trust, 2010, p. 4; European Union, 2006, p. 7; Pérez Fra,
2004, p. 15). O sucesso da iniciativa Leader aumentou o interesse368 de muitas zonas

rurais outrora excluidas da primeira programacao (de 1991-1993), e que agora se

367 Esse valor correspondia a 3,4% do funding total dos fundos europeus. Ou seja, a iniciativa Leader
ocupou uma parte muito pequena do orcamento europeu (Pérez Fra, 2004, p. 13).

368 “0 sucesso da iniciativa Leader criou grandes expectativas, tanto junto das popula¢des como das
instituicdes e organismos intervenientes no desenvolvimento rural” (European Union, 1996, p. 2).
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candidatam para participar da segunda programacao (de 1994-1999). O resultado
€ um forte incremento no nimero de territérios e GALs — passando de 217 para 906
territérios e GALs (ao longo do periodo de programac¢do de 1994-1999)36%. Em
suma, a iniciativa Leader II triplicou de tamanho em relacao a iniciativa Leader.

Uma parte da expansao da iniciativa Leader II deve-se também a adesdo de
novos paises-membros a (agora) Unido Europeia37%. Em 1995, a Austria, a Finlandia
e a Suécia passaram a fazer parte da Unido Europeia, passando de 12 para 15 paises-
membros (European Union, 1994, p. 9-20; 1995, p. 1). Além do mais, é importante
lembrar que a iniciativa Leader Il também passou a incluir formalmente as zonas
rurais situadas na antiga Alemanha Oriental (ver Figura 25) (European Union, 2008,
p. 3-4). Assim, a superficie geografica abrangida saltou de 367 mil km? na iniciativa
Leader para 1.375 mil km? na iniciativa Leader II (ver Figura 25) (European Union,
2006,p.7; 2008, p. 3-4). Apesar disso, a superficie média de cada territorio continuou
em 1,6 mil km? (European Union, 2006, p. 7).

A iniciativa Leader Il também atualizou a orientagdo estratégica, baseando-
se na segunda reforma dos fundos estruturais europeus (em 1993). Essa reforma,
com programacdo de 1994-1999, incluiu um novo objetivo prioritario: o “objetivo
6” (ver Quadro 5) (European Union, 2006, p. 5-6). Além disso, a reforma promoveu
atualiza¢cOes nos outros cinco objetivos prioritarios, e incorporou a lista dos fundos
elegiveis, o Instrumento Financeiro de Orientagdo da Pesca (IFOP)37! (ver Quadro 5)
(Bollen, 1999, p. 2). Neste cendrio, a iniciativa Leader II, além das “zonas dentro dos
objetivos prioritarios 1 e 5b”, acrescentou as “zonas dentro do objetivo 6” (ver Figura
25). Basicamente, o “objetivo 6” abrangia zonas rurais na Suécia e na Finlandia (ver

Figura 25) (European Union, 19944, p. 1-2; 2008, p. 4).

Além dos trés temas relevantes - territdrio, parceria local e rede - abordados

pela iniciativa Leader, a iniciativa Leader Il adicionou mais dois temas: (1) inovagao;

369 Ver Courades (2011, p. 3), Delgado e Ramos (2002, p. 8-10), European Union (2006, p. 7), e Olvebra
Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde (2009, p. 15-20).

370 Em 1992, o Tratado de Maastricht (ou Tratado da Unido Europeia) constituiu a Unido Europeia no
seio das Comunidades Europeias (European Union, 1992, p. 3-6).

371 O IFOP foi criado, em 1993, com o propésito de financiar a revitalizagdo das zonas dependentes da
pesca eaquicultura; a competitividade das estruturas de exploragio, transformacgéo e comercializacdo
e o desenvolvimento de empresas economicamente viaveis no setor pesqueiro; e, a reestruturagio do
setor pesqueiro, criando condi¢bes propicias ao seu desenvolvimento e modernizagio. Sobre o IFOP,
ver <http://ec.europa.eu/>. Ver Bollen (1999, p. 2-3) e Delgado e Ramos (2002, p. 8-10).
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e (2) cooperagdo (European Union, 2006, p. 5-6). Ambos os temas apareceram da
percepcdo de que os territorios (e os GALs) ainda estavam “aprisionados” a projetos
agrarios tradicionais (com baixa inovac¢do), e ainda nado forjavam com intensidade e
magnitude a¢des de cooperacgdo (25% dos GALs criados na iniciativa Leader estavam
envolvidos em alguma forma de cooperacao) (European Union, 2006, p. 5-6; 2012, p.
6; Pérez Fra, 2004, p. 16-17). Resumindo, a iniciativa Leader II trabalharia em torno
de cinco temas relevantes: (1) territorio; (2) parceria local; (3) rede; (4) inovacgao; e

(5) cooperacao (European Union, 19944, p. 2; Junta de Andalucia, 1999, p. 1-3).

Quadro 5 - Objetivos Prioritarios
dos Fundos Estruturais Europeus (em 1993)

Obj. Finalidade Fundos Elegiveis®
FEDER
1 Fomentar o desenvolvimento e o ajuste estrutural nas FSE
regides menos desenvolvidas FEOGA-Orientacdo
IFOP
2 Converter regides, regides fronteirigas ou parte de regides | FEDER
gravemente afetadas pelo declinio industrial FSE
3 Combater o desemprego de longa duracdo e facilitar a FSE
integracdo dos jovens e das pessoas vulneraveis
Facilitar a adaptacgdo dos trabalhadores as mutagdes
4 . . . . ~ FSE
industriais, incluindo mudancas nos sistemas de produgio
Na perspectiva da reforma da Politica Agraria Comum (PAC):
a | Acelerar a adaptacdo das estruturas agrarias Flf (())P? A-Orientacdo
> FEDER
b Fomentar o desenvolvimento e o ajuste estrutural das FSE
zonas rurais FEOGA-Orientacao
FEDER
6 Promover o desenvolvimento e o ajuste estrutural nas FSE
regides com densidade populacional extremamente baixa FEOGA-Orientagido
IFOP

1 FEDER ¢ o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional; FSE é o Fundo Social Europeu; FEOGA-
Orientacao é o Fundo Europeu de Orienta¢do e Garantia Agricola; IFOP é o Instrumento Financeiro de
Orientagdo da Pesca.

Fonte: Bollen (1999, p. 2) e Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde (2009, p. 9).
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A ideia era de que a inovagdo - incitada por amplas margens de liberdade e
flexibilidade na tomada de decisGes - produziria novas respostas para os problemas
mais especificos dos territérios (European Union, 2006, p. 10-12). Isso significa que
a inovacao - entendida em sentido amplo, podendo significar a introducdo de uma
nova abordagem, um novo produto, um novo processo, uma nova organizac¢ao, e/ou
um novo mercado372, exerceria um valioso papel de estimulo ao potencial endégeno,
valorizando os atributos rurais e urbanos do territério, o saber-fazer dos agentes
locais, e a direcdo e o conteuido da estratégia local. A inovacao deveria produzir uma
nova “atmosfera territorial”, capaz de romper com o conservadorismo dos projetos
agrarios tradicionais, e introduzir a pluriatividade socioecondémica373.

Jaacooperacaotinha o designio de complementaraligacao emrede, indo mais
além do simples intercambio de experiéncias, produzindo lagos de confian¢a matua
continuada (que se repetem indefinidamente) e impessoal (ou social, que beneficiam
a todos os participantes) (European Union, 2006, p. 14-15). Ou seja, a cooperacao
auxiliaria na constituicdo de projetos conjuntos no territdrio, entre territorios do
mesmo pais-membro, e entre territérios de diferentes paises-membros (Pérez Fra,
2004, p. 17). A cooperacao territorial, interterritorial e transnacional possibilitaria
aos territérios catapultar a “massa critica” necessaria para detonar as estratégias de
territorialidade. Acreditava-se que a cooperacdo multiescalar minimizaria possiveis
auséncias de participagdo civica em alguns territérios.

Além disso, a iniciativa Leader Il aprofundou a ligacdao em rede, criando uma
rede europeia de desenvolvimento rural - chamada Observatério Europeu Leader.
A principal missdo do Observatério Europeu Leader era multiplicar intercambios de
experiéncias e de saber-fazer através de diversos instrumentos e servigos - como
banco de dados, publicagdes374, internet, seminarios, coldquios, etc. (European Union,
19944, p. 2-3; Pérez Fra, 2004, p. 17). No ambito da cooperacao transnacional, o

Observatorio Europeu Leader daria assisténcia técnica na elaborag¢do dos projetos.

372 Isso incluia, por exemplo, apoio técnico ao desenvolvimento rural, formacao profissional, apoio
ao turismo rural, apoio as pequenas empresas, valorizacdo local das produgdes agricolas, silvicolas e
da pesca, e preservacdo e melhoria do ambiente e quadro de vida (European Union, 19944, p. 2).

373 Ver Moyano Estrada e Ortega (2014, p. 693).

374 Por exemplo, criou-se o boletim Info-Leader; a Leader-Magazine; os “Cadernos de Inovacao”, Guias
Metodolégicos, e Outros Cadernos Técnicos; o Guia “A¢des Comunitarias e Desenvolvimento Rural”;
o Guia “Ac¢des Inovadoras de Desenvolvimento Rural”; e o Guia dos Programas Leaders Nacionais e
Regionais (European Union, 1994b, p. 2).
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E importante notar que o Observatério Europeu Leader estava aberto para todos os

atores publicos e privados envolvidos permanentemente no intercambio de projetos,

realizagOes, experiéncias, e saber-fazer (European Union, 19944, p. 2-3).

Figura 25 - Zonas Dentro dos Objetivos Prioritarios 1, 5b e 6
para a Iniciativa Leader I (1994-1999)

M Objetivo Prioritario 1
/

Objetivo Prioritario 5b

®m Objetivo Prioritario 6

Fonte: European Union (2008, p. 4).

Em termos financeiros, a iniciativa Leader Il movimentou o equivalente a € 4

bilhdes-sendo€ 1,7 bilhdes dos fundos europeus elegiveis37> (European Union, 2006,

375 Cerca de € 900 milhdes eram para o “objetivo prioritario 1” (European Union, 19944, p. 3).
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p. 7; Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 20). Cada
territério executou - na média - o equivalente a € 4,4 milhdes em financiamento. Os
territérios na Espanha, na Italia, na Franga e na Alemanha continuaram demandando
a maior parte dos recursos europeus - cerca de 2/3 do valor total que foi financiado
(Pérez Fra, 2004, p. 16). Além disso, os territérios na Dinamarca, na Bélgica e nos
Paises Baixos aumentaram consideravelmente a demanda por recursos europeus
em relacdo a primeira programacdo da iniciativa Leader (European Union, 2012, p.
7; Pérez Fra, 2004, p. 16; Pérez Yruela et al, 2016, p. 25-74).

A iniciativa Leader II (1994-1999) também foi considerada um sucesso por
praticamente todos os niveis institucionais envolvidos, levando mais de 800 GALs a
expressar em unissono3’7¢ a importancia crucial de implementar um novo periodo
de programacao (European Union, 1998, p. 2). Naquele momento, entre 1997-1999,
aUnido Europeiaviviaum intenso debate sobre o seu futuro3?7 e sobre o novo Quadro
Financeiro Plurianual Europeu (2000-2006). Sobre o mundo rural, a Conferéncia em
Cork378 (Irlanda), em 1996, ja havia rascunhado37° algumas reflexdes e propostas de
reformas da politica agricola e estrutural (Pérez Fra, 2004, p. 4). Era unanimidade
entre todos os participantes de que a Europa necessitava transformar a sua Politica
Agricola Comum (PAC) em uma “nova politica de desenvolvimento rural”.380

A Conferéncia em Cork culminou numa “Declarac¢do de Cork”, que, sob varios

aspectos, reforcava numa nova dimensdo a estratégia ja experimentada no ambito

376 Nas palavras dos GALs, “[...] Porqué interromper um programa europeu que goza de uma imagem
muito positiva ao nivel local, quando outras medidas europeias, a Politica Agricola Comum ou certas
intervencdes dos Fundos Estruturais, por exemplo, sdo geralmente - com ou sem razao - criticadas
e até impopulares? Porqué interromper um programa europeu que enraizou a ideia europeia ao nivel
local, fazendo com que as pessoas se sintam cada vez mais europeias? [..] com a iniciativa Leader, a
Unido Europeia encetou um processo a longo prazo, que seria funesto interromper [...] suspender a
iniciativa Leader, de alguma forma, seria o0 mesmo que destruir uma infraestrutura recentemente
construida, uma nova autoestrada ou uma ponte [..] (European Union, 1998, p. 2).

377 Naquela ocasido, foram lancados os alicerces para enfrentar a mundializacdo da economia - e o
seu corolario politico - a nova rodada de negociacdes no ambito da Organizacdo Mundial do
Comérecio, a instauracdo da moeda tnica (o “euro”), e o futuro alargamento da Unido Europeia (com
a adesdo dos paises do Mediterraneo, do Leste Europeu e do Mar Baltico) (European Union, 1996, p.
1). O Tratado de Amsterdam - em 1997 - consolidou varias das questdes e/ou reformas - que foram
complementadas posteriormente - em 2001 - no Tratado de Nice (Borchardt, 2010, p. 10-13).

378 A Conferéncia em Cork foi intitulada “A Europa rural: perspectivas de futuro”, e foi organizada por
iniciativa do entdo Comissario Franz Fischler - o responsavel pela Direcdo-Geral de Agricultura e
Desenvolvimento Rural (DG-AGRI) (European Union, 1996, p. 1; 2003b, p. 4).

379 Ver European Union (1996, p. 1-3), e comparar com European Union (1999, p. 5-9).

380 [sso era também uma resposta as criticas internas e internacionais ao protecionismo da PAC. Logo,
a opc¢do pelo desenvolvimento rural era auténoma a Unido Europeia.
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das iniciativas Leader e Leader II: “o desenvolvimento integrado e duradouro de um
meio rural vivo, baseado na participacao de todos e todas”381 (European Union, 1996,
p. 1). Posteriormente, a “Declaracdo de Cork” serviria de base para a construgdo das
medidas consolidadas na Agenda 2000 (em 1999) (Perez Fra, 2004, p. 4). A principal
reforma para o mundo rural foi a criagcdo do 22 pilar da PAC, para integrar as medidas
de estruturas agrarias e de desenvolvimento rural (Moyano Estrada e Ortega, 2014,
p. 703). Pela primeira vez, a PAC caminhava no sentido de implementar politicas nao-
agrarias e nao-economicas (Pérez Yruela et al, 2016, p. 25-74).

Historicamente, a PAC sempre foi uma politica comum agrarista, e com viés
predominantemente econémico/produtivista382. Com a Agenda 2000, o discurso da
PAC passou a abranger: o desenvolvimento rural ndo-agrario; a preocupagao com o
meio ambiente; a luta contra a contaminacao agricola; a limitacdao do gasto agricola;
e a aposta em novas politicas comuns (Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 703). Em
outras palavras, a PAC deveria apoiar “um modelo agricola europeu mais ecolégico
e economizador de recursos: com consumidores satisfeitos, zonas rurais mais limpas,
agricultores competitivos e despesas estabilizadas” (European Union, 1999, p. 5-9).
Essa reforma da PAC veio seguida de uma terceira reforma dos fundos estruturais
europeus (em 1999)383 (Delgado e Ramos, 2002, p. 10-13, 16).

Apesar disso, a Comissdo Europeia optou por adotar a iniciativa Leader Plus,
com programacdo de 2000-2006. Ou seja, a Comissdao Europeia preferiu manter o
programa experimental384 -iniciativa Leader Plus - funcionando paralelamente ao 22
pilar da PAC (European Union, 1999, p. 13; Pérez Fra, 2004, p. 17). Ainiciativa Leader

Plus deu continuidade as medidas implementadas pelas iniciativas Leader e Leader

381 A “Declaracdo de Cork” afirmava que a politica de desenvolvimento rural “[...] deve privilegiar a
participacdo dos atores e as iniciativas que provém da base, que permitem reconhecer a criatividade
e a solidariedade das comunidades rurais [...]". Refere-se também que “o desenvolvimento rural deve
ser local e conduzido pelas comunidades rurais, dentro de um quadro europeu coerente”" (European
Union, 1996, p. 1-3).

382 0 desenvolvimento histdrico da PAC foi marcado essencialmente por politicas de mercado, de
preco, de agroindustrializa¢do, e de mecanizagdo/produtividade. Esse discurso foi dominante na
criacdo da PAC (1960-1982), nas primeiras medidas corretoras (1983-1992), e na reforma
MacSharry (1992-1999) (Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 702-703).

383 Essa reforma reduziu o nimero de objetivos prioritarios de seis para trés, sendo que o “objetivo
1” teria quase 70% do funding total dos fundos estruturais europeus (European Union, 1999, p. 10).
384 Nas palavras do Comissario Franz Fischler, “[...] a nova iniciativa comunitaria [ou seja, a iniciativa
Leader Plus] deveria manter um caracter de ‘laboratério’, a fim de poder oferecer em todo o lado ‘a
possibilidade de testar ideias novas, de trocar experiéncias’ [...]” (European Union, 1998, p. 1-4).
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11, robustecendo mais uma vez a abordagem ascendente e a descentralizagdo, as
parcerias horizontais e verticais, a cooperagdo entre territérios rurais385, aligacdo em
rede, e a abordagem multisetorial (European Union, 19993, p. 2-4). Neste contexto,
a principal novidade da iniciativa Leader Plus foi “aplicar-se a todas as zonas rurais

da Unido Europeia” (European Union, 1998, p. 2-3; 19993, p. 2-4).

Ainiciativa Leader Plus comegou com 893 territérios (e GALs) e,em 2003, com
a adesdo de novos paises-membros a Unido Europeia386, adicionou (até 2006) mais
250 territdrios (e GALs) - totalizando 1.143 territorios (ver Figura 26) (European
Union, 2006, p. 7; 2012, p. 7). A superficie geografica abrangida ultrapassava 1.577
mil km?, envolvendo uma populacio superior a 50 milhdes de habitantes (European
Union, 2010, p. 38). Esses nimeros revelavam o bom nivel de maturidade da politica
e/ou o amplo envolvimento da sociedade rural. Em termos financeiros, a iniciativa
Leader Plus (2000-2006) aplicou o equivalente a € 5 bilhdes - sendo € 2 bilhdes dos
fundos europeus38?, € 1,4 bilhdes dos paises-membros, e € 600 milhdes da iniciativa

privada (Courades, 2011, p. 4; European Union, 2006, p. 7; 2010, p. 39).

Nainiciativa Leader Plus, os fundos foram estruturados em torno de trés acdes
orientadoras e da assisténcia técnica - e ndo em torno dos objetivos prioritarios dos
fundos estruturais europeus, como aconteceu nas iniciativas Leader e Leader II. Na
Tabela 2, é possivel notar como os fundos foram distribuidos na iniciativa Leader
Plus (European Union, 2010, p. 35). Nesta programacdo - 2000-2006 - os territérios
na Espanha, na Itdlia, na Franga, na Grécia, na Alemanha, em Portugal e no Reino
Unido captaram a maior parte dos recursos europeus - quase 80% do valor total que
foi financiado (European Union, 19993, p. 4). Esses sete paises respondiam por 60%
dos territdrios (e GALs), e 70% da populagdo beneficiada pela iniciativa Leader Plus

(European Union, 199943, p. 4-5; 2010, p. 35-40).

385 Uma pesquisa do Observatério Europeu Leader revelou que - ao longo da programacgao de 2000-
2006 - 83% dos GALs estavam envolvidos em cooperagdes interterritoriais, e 68% em cooperagoes
transnacionais (European Union, 2012, p. 6).

386 Em 2003, aconteceu a adesdo de dez novos paises: Republica Checa, Hungria, Poldnia, Eslovénia,
Eslovaquia, Estonia, Letonia, Litudnia, Chipre e Malta (European Union, 20034, p. 17-22). Em 2005,
ocorreu a inclusdo da Bulgaria e Roménia, mas ambos ndo participaram da iniciativa Leader Plus.

387 Com a reforma dos fundos estruturais europeus (em 1999), o FEOGA-Orientagdo passou a
financiar “um méximo de 75% do custo total elegivel nas regides abrangidas pelo ‘objetivo 1"’ e “um
maximo de 50% do custo total elegivel nas regides ndo-abrangidas pelo ‘objetivo 1"’ (European Union,
1999, p. 11; Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 10).
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Figura 26 - Grupos de Ac¢do Local (GALs) por Pais-Membro
na Iniciativa Leader Plus (2000-2006)

VL

N Leader+
N Local Action Groups -
L 4 Smw e cros evedgeia
y [— o

Fonte: <http://ec.europa.eu/>.

Tabela 2 - A¢oes Orientadoras e Assisténcia Técnica
na iniciativa Leader Plus (2000-2006)

Descricao € milhées %

Acdo 1: apoio a estratégias de desenvolvimento territorial
integradas, de caracter inovador com base em uma 4.377,6 86,75
abordagem bottom-up

Acdo 2: Apoio a cooperacao entre territorios rurais 504,8 10,00
Acido 3: Networking / Ligaces em Rede 68,7 1,36
Assisténcia Técnica 95,4 1,89

Fonte: European Union (2010, p. 35).
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Em 15anos-de 1991-2006 - o programa experimental da Comissdo Europeia

dobrou o numero de paises atendidos (de 12 para 25), quadruplicou o funding total

disponivel (de € 1,2 bilhdes para € 5 bilhdes), quintuplicou o ndmero de territérios

(e GALs) (de 217 para 1.143), e sextuplicou a populac¢do beneficiada (de 10 milhdes

para mais de 60 milhdes de habitantes) (ver Quadro 6). Esses nimeros revelam que

as iniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus deram bons resultados do ponto de vista

global/agregado388 (European Union, 2006, p. 5; 2010, p. 165; 2012, p. 5). Mas, do

ponto de vista nacional, regional/provincial e/ou territorial, as iniciativas Leader,

Leader Il e Leader Plus produziram alguns resultados assimétricos, a saber:

a)

b)

c)

d)

e)

Na Irlanda, a iniciativa Leader (1991-1993) contribuiu com a modernizagao
politica e com o crescimento da cidadania rural (European Union, 2001a, p.
1-6; Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 17);
Na Italia, no Reino Unido e na Grécia, as iniciativas Leader, Leader Il e Leader
Plus colaboraram com a consolidacao e a reorganizagdo dos servicos publicos
(Carnegie UK Trust, 20104, p. 3-5; European Union, 2010, p. 258-269; Olvebra
Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 17);

Asiniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus auxiliaram na modernizagao e na
renovacdo dos povoados/zonas rurais na Alemanha, na Dinamarca e na Italia
(European Union, 2006, p. 21; 2010, p. 184-197; Olvebra Hernandez, Cazorla
Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 17; Weizenegger, 2011, p. 3-23);

Na Alemanha, na Bélgica, em Luxemburgo, na Franca, nos Paises Baixos, na
Finlandia, na Espanha, no Reino Unido (em especial, na Escécia) e na Irlanda,
as iniciativas Leader Il e Leader Plus fortaleceram o turismo rural (de lazer e
de fauna/flora (European Union, 2010, p.217-257,306-320,306-347; 2001b,
p. 1-8; Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 17;
RETO, 2012, p. 2-8; Weizenegger, 2011, p. 3-23);

As iniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus contribuiram com a protecao do
meio ambiente na Suécia, na Alemanha, na Dinamarca, na Espanha, na Italia,
em Luxemburgo e nos Paises Baixos (Junta de Andalucia, 1999a; 1999b, p. 5-

82; Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 17);

388 Esses numeros revelam, por exemplo, que a iniciativa Leader Plus adquiriu uma escala continental
(European Union, 2006, p. 6; 2010, p. 38-40).
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Na Irlanda, na Grécia, na Espanha e em Portugal, as iniciativas Leader, Leader
Il e Leader Plus aumentaram as rendas disponiveis das populagdes rurais, via
diversificacdo e valorizacao agricola (Jouen, 2001, p. 2-7; Junta de Andalucia,
1999a, p. 5-82; 1999b, p. 5-82);

Asiniciativas Leader e Leader Il diminuiram a exclusao social no meio rural da

Irlanda, Reino Unido, Franca e Italia (European Union, 2000c, p. 1-53);

As iniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus financiaram a diversificacdo e os
cultivos biolégicos na Italia, na Finlandia, na Irlanda e na Austria (European
Union, 20014, p. 1-6; 2010, p. 285-305);

Asiniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus melhoraram as condi¢des de vida,
mediante o impulso dos servicos de proximidade, na Franca, na Finlandia, na
Suécia e na Austria (Olvebra Hernandez, Cazorla Montero e Ramirez Valverde,
2009, p. 17);

A Francga, o Reino Unido, a Dinamarca, a Austria, os Paises Baixos, a Bélgica, a
Alemanha e a Suécia modificaram muito pouco a sua organizacao interna para
se adaptarem as iniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus - ja que, desde os

anos 1970, experimentavam politicas territoriais (Jouen, 2001, p. 2-7);

As iniciativas Leader Il e Leader Plus contribuiram com a expansao da energia
renovavel no Reino Unido, na Dinamarca, na Alemanha, na Austria, na Espanha
e na Hungria, e com o aprimoramento da cooperagao na Poldnia (European
Union, 2010, p. 270-284, 321-327; Gierulska, 2012, p. 1-10);

As iniciativas Leader e Leader Il melhoraram a competitividade territorial na
Irlanda, na Franga, na Espanha, em Luxemburgo e nos Paises Baixos (Carnegie

UK Trust, 20104, p. 3-5; European Union, 1999c, p. 1-45);

m) Asiniciativas Leader e Leader I melhoraram a competitividade ambiental em

n)

Portugal, na Espanha, nos Paises Baixos, no Reino Unido, na Franca, na [talia,
na Alemanha, na Austria e na Suécia (European Union, 20004, p. 1-51);

Asiniciativas Leader e Leader Il melhoraram a competitividade social na Italia,
na Franca, na Espanha, em Portugal, na Alemanha, na Irlanda, no Reino Unido

e na Suécia (European Union, 2000, p. 1-41; Weizenegger, 2011, p. 3-23);
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0) Asiniciativas Leader e Leader Il melhoraram a competitividade econémica na
[talia, na Suécia, na Dinamarca, em Portugal, no Reino Unido, na Espanha, na

Franca, na Austria e na Irlanda (European Union, 2000b, p. 1-53).

Quadro 6 - Resumo das Iniciativas
Leader, Leader II e Leader Plus

Iniciativa Periodo Zonas* GALs Funding Total® | Fundos Elegiveis?®
217 FEDER
Leader 1991-1993 1,5b na UE-12 € 1,2 bilhoes FSE
FEOGA-Orientagdo
Leader II 1994-1999 1,5b, 6 906 € 4,0 bilhoes FEDER
T na UE-15 ’
FSE
FEOGA-Orientagdo
Leader Plus 2000-2006 Todas 1.143 € 5,0 bilhoes [FOP
na UE-25

! Ver European Union (1988a, p. 4-5) e Bollen (1999, p. 2).
2 Inclui os fundos europeus, os fundos nacionais e a iniciativa privada.

3 FEDER ¢ o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional; FSE é o Fundo Social Europeu; FEOGA-
Orientacdo é o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola; IFOP é o Instrumento Financeiro
de Orientagdo da Pesca.

Fonte: Courades (2011, p. 3-4), European Union (2010, p. 38-40; 2012, p. 7) e Olvebra Hernandez,
Cazorla Montero e Ramirez Valverde (2009, p. 20).

Em 2007, a Comissdo Europeia encerrou a iniciativa Leader Plus. Além disso,
optou por descontinuar o programa experimental, rejeitando a aprovacao de uma
quarta programacao38?, Assim, o know-how adquirido das iniciativas Leader, Leader
Il e Leader Plus se converteu na “abordagem Leader”, ou no “eixo Leader” (European
Union, 2006, p. 6). Ou seja, a iniciativa deixaria de existir como um programa avulso,
e passaria a ser um modelo de estratégia integrada aos demais programas europeus,
nacionais e regionais (De Los Rios-Carmenado, Diaz-Puente e Cadena-Ifiiguez, 2011,
p. 609; European Union, 2006, p. 5-6). Logo, incorporou-se a “abordagem Leader” ao
22 pilar da PAC, robustecendo o approach territorial das estratégias europeias de

desenvolvimento rural (Gallardo-Cobos, 2010, p. 475-481).

389 Discursos de bastidores revelam que o maior entrave para a continuidade da iniciativa Leader Plus
era a limitada experiéncia dos novos paises-membros - os paises da antiga Unido Soviética - em tais
abordagens participativas (European Union, 2006, p. 18).
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8.3.2 0 Desenvolvimento Territorial como 22 Pilar da PAC

Em 1999, a Agenda 2000 reformou a Politica Agricola Comum (PAC), criando
o 22 pilar (da PAC) (European Union, 1999, p. 5-9; Moyano Estrada e Ortega, 2014, p.
703). Assim sendo, a PAC - criada em 1962 - passaria a funcionar em duas vertentes:
no 12 pilar, estariam as politicas de apoio ao mercado (e aos pre¢os)3?9; e, no 22 pilar,
estariam as politicas de desenvolvimento rural (European Union, 20064, p. 4-5; Gay
etal, 2005, p. 6; Jambor e Harvey, 2010, p. 10). Pela primeira vez na historia3°1, a PAC
caminhariano sentido de implementar politicasndo-agrarias e ndo-econdmicas (para
uma breve historia da PAC, ver Quadro 7). Naquele momento, entre 2000-2006, o 22
pilar da PAC funcionaria paralelamente a iniciativa Leader Plus - ambos focados no
desenvolvimento territorial rural (European Union, 1999, p. 13; 2003b, p. 4).

Para a programacao 2000-2006, a Agenda 2000 recomendou ao 22 pilar da
PAC, um menu de 22 medidas distribuidas em trés categorias principais (ver Quadro
8) (European Union, 2003, p. 5; 200643, p. 4-5). Neste contexto, cada pais-membro
escolheria a partir deste menu, as medidas que mais se ajustariam as necessidades
de suas zonas rurais - levando em consideracao os novos objetivos prioritarios da
terceira reforma dos fundos estruturais europeus (em 1999) (ver Quadro 9). As
medidas selecionadas, e ajustadas aos objetivos prioritarios dos fundos estruturais
europeus, constituiriam o Plano de Desenvolvimento Rural (PDR). No total, foram
organizados 25 PDRs - sendo um PDR para cada pais-membro3°2 (European Union,
1999b, p. 9; 20064, p. 4-5; Gay et al, 2005, p. 7, 14; Jambor e Harvey, 2010, p. 10).

Em cada PDR, cada pais-membro deveria incluir: a descrigdo da situacao atual
das zonas rurais; a estratégia e as medidas escolhidas; a estimativa dos resultados
esperados; o orcamento total, indicando os recursos regionais, nacionais e europeus

atribuidos a cada medida; a designacao das autoridades competentes e responsaveis

390 No 19 pilar da PAC, as reformas foram: eliminacdo do sistema de pregos de garantia; eliminagao
dos mecanismos de intervencio; e introdugio da eco-condicionalidade nas ajudas agricolas (Moyano
Estrada e Ortega, 2014, p. 703).

391 Uma declaracao do Conselho Europeu - em 2001 - deixou isso evidente, afirmando que: “During
recent years, European agricultural policy has given less emphasis to market mechanisms a through
targeted support measures become more oriented towards satisfying the general public’s growing
demands regarding food safety, food quality, product differentiation, animal welfare, environmental
quality and the conservation of nature and the countryside” (European Union, 20064, p. 3).

392 Sobre os PDRs, ver <http://ec.europa.eu/agriculture/rur/countries/index_en.htm>.
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pelo plano; as acdes para assegurar a aplicacao efetiva; e, os resultados das consultas
aos parceiros socioeconémicos (European Union, 1999b, p. 9). Em seguida, cada PDR
era aprovado pela Comissao Europeia. A implementacao, monitorizacao e avaliacdo
eram de responsabilidade exclusiva das autoridades nacionais e regionais (European
Union, 2003b, p. 10). Essa estrutura de governan¢a comecou em 15 paises-membros

e, em 2003, passou para 25 paises-membros3?3 (European Union, 1999b, p. 9-11).

Quadro 7 - Marcos Histoéricos da
Politica Agricola Comum (PAC)

Periodo | Descrigao

O Tratado de Roma cria a Comunidade Econémica Europeia — um precursor da UE de
hoje - entre seis paises da Europa Ocidental. A PAC esta prevista como uma politica
comum, com os objetivos de fornecer alimentos a pre¢os acessiveis para os cidadios e
de propiciar um nivel de vida equitativo para os agricultores.

1957

Nasce a PAC! A esséncia da politica era garantir bons pregos para os agricultores. Com
o passar dos anos, os agricultores produziam cada vez mais alimentos. As lojas ficaram
cheias de alimentos a precos acessiveis. O primeiro objetivo - a seguranca alimentar -
foi cumprido.

1962

Gestdo de Suprimentos. As fazendas sdo tdo produtivas, que produzem cada vez mais
alimentos. Todos os excedentes sdo armazenados, e geram “montanhas de alimentos”.
Medidas especificas sdo colocadas em pratica para alinhar a produ¢do com a demanda
do mercado.

1970-80

A PAC muda de apoio ao mercado para apoio ao produtor. O apoio aos prec¢os é reduzido,
e substituido por ajudas diretas aos agricultores. Além disso, sdo encorajados a serem
mais respeitadores ao ambiente. A reforma coincide com o Cdpula Rio 92, que langou
o principio do desenvolvimento sustentavel.

1992

A PAC se concentra mais na qualidade dos alimentos. A politica introduz novas medidas
de apoio ao investimento na produc¢ao agricola, de formagao profissional e de melhoria
1996-97 | da transformacdo/comercializacdo. Sio tomadas medidas para proteger os alimentos
tradicionais e regionais. A primeira legislacdo europeia sobre a agricultura bioldgica é
implementada.

A PAC gira em torno de desenvolvimento rural. A PAC focaliza mais no desenvolvimento
2000 econdmico, social e cultural da Europa rural. Ao mesmo tempo, as reformas iniciadas
na década de 1990 sdo complementadas.

A reforma da PAC corta a ligagdo entre subsidios e produgdo. Os agricultores estdo mais
orientados para mercado e, tendo em conta as limitagdes da agricultura europeia,

2003 ) : ~ ~ A .
recebem uma ajuda ao rendimento, e ndo a producdo. Em troca, eles tém que respeitar
a seguranca alimentar, e o bem-estar ambiental e animal.
A PAC abre para o mundo. A UE torna-se o maior importador mundial de produtos
2005-06 agricolas dos paises em desenvolvimento - cerca de € 60 bilhdes/ano - importando

mais do que os EUA, Japao, Australia e Canada juntos. Sob o acordo “tudo menos armas”,
a UE tem permitido livre acesso para todos os paises em desenvolvimento.

(Continuagdo)

393 Com a inclusao de novos paises-membros a Unido Europeia - Republica Checa, Hungria, Pol6nia,
Eslovénia, Eslovaquia, Estonia, Letdnia, Litudnia, Chipre e Malta (European Union, 2003a, p. 17-22).
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(Continuagdo)

A populagdo agricola da UE duplica, em razdo dos alargamentos de 2004 e 2007, com
12 novos paises-membros. Dezoito anos apds a queda do muro de Berlim, a UE passa

2007 . : X 1o = . ,
a ter 27 paises-membros, e mais de 500 milhdes de cidadaos. As paisagens agricolas e
rurais da UE também mudam.
Uma nova reforma da PAC reforca a competitividade econémica e ecolégica do setor
2011 agricola, a fim de promover a inovagao, de combater as altera¢des climéaticas e de apoiar

0 crescimento e o emprego nas zonas rurais.

Fonte: European Union (20123, p. 2-3; 2014e, 14).

Quadro 8 - Menu de Medidas para o
22 pilar da PAC (2000-2006)

Categoria 1
Reestruturacao e
Competitividade

Categoria 2
Meio Ambiente e
Gestdo da Terra

Categoria 3
Economia Rural e
Comunidades Rurais

¢ Investimentos em
propriedades

Jovens agricultores
Formacao profissional
Aposentadoria antecipada
Investimentos em
processo/marketing
Melhoria da terra
Emparcelamento rural
Servicos de gestdo agricola

e Areas desfavorecidas e
regides com restricoes
ambientais®

¢ Medidas agroambientais

¢ Florestacdo das terras
agricolas

e Qutras questdes florestais

¢ Protecdo do ambiente em
conexdo com a agricultura
e silvicultura

e Servicos basicos para a
economiarural e a
populagio

e Renovacgdo e
desenvolvimento de
povoados

¢ Diversificacdo das
atividades agricolas

¢ Incentivo para atividades
turisticas e artesanais

Marketing de produtos ¢ Engenharia financeira

agricolas de qualidade

e Gestdo dos recursos
hidricos agricolas

¢ Desenvolvimento e
aperfeicoamento da
infraestrutura agricola

e Reestabelecimento do
potencial de producio
agricola

1 Incluia também as 4reas da Rede Natura 2000 (European Union, 2003b, p. 5). Sobre a Rede Natura
2000, ver <http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/index_en.htm>.

Fonte: European Union (1999b, p. 1-6; 2003, p. 5; 2003b, p. 5-7) e Gay et al (2005, p. 8).

Em termos financeiros, a programacdo 2000-2006 do 22 pilar da PAC tinha
um or¢camento estimado em € 30 bilhdes, ou seja, cerca de € 4,2 bilhdes por ano (ver
Tabela 3). Esse orcamento seria executado e financiado - em nivel europeu - pelo
FEOGA, secbes Garantia e Orienta¢do (European Union, 1999b, p. 5). Diferentemente
do 12 Pilar da PAC, financiado exclusivamente pela Unido Europeia, o or¢camento do
22 pilar da PAC seria complementado por fundos publicos nacionais e/ou regionais,

e por fundos privados. Com o cofinanciamento, a estimativa era de que o 22 pilar da
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PAC movimentasse cercade € 52 bilhoes, entre 2000-2006 (European Union, 1999b,
p. 5-8; 2003, p. 3-4; 2003b, p. 19; Gay et al, 2005, p. 5). Em sintese, o 22 pilar da PAC
movimentaria em torno de 10-15% do valor total da PAC (Baltas, 1999, p. 15).

Quadro 9 - Objetivos Prioritarios
dos Fundos Estruturais Europeus (em 1999)

Obj. Finalidade Fundos Elegiveis®
FEDER
1 Promover o crescimento e o ajuste estrutural em regides FSE
menos desenvolvidas? FEOGA-Orientagido
IFOP
FEDER

Apoiar a conversio econdémica e social das zonas com

2 deficiéncias estruturais FSE
FEOGA-Orientacao
3 Apoiar a adaptagdo e a modernizac¢do de politicas e FSE

sistemas de educagdo, formagao e emprego

1 FEDER ¢ o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional; FSE é o Fundo Social Europeu; FEOGA-
Orientacao é o Fundo Europeu de Orienta¢do e Garantia Agricola; IFOP é o Instrumento Financeiro de
Orientagdo da Pesca.

2UE-15 - Alemanha: Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen;
Grécia: Anatoliki Makedonia, Thraki, Kentriki Makedonia, Thessalia, Ipeiros, Ionia Nisia, Dytiki Ellada,
Sterea Ellada, Peloponnisos, Attiki, Voreio Aigaio, Notio Aigaio, Kriti; Espanha: Gallicia, Castilla - La
Mancha, Principado de Asturias, Castilla y Leén, Extremadura, Communidad Valenciana, Andalucia,
Regién de Murcia, Ceuta y Melilla, Islas Canarias; Franga: Guadeloupe, Martinique, Guyane, Réunion;
Itdlia: Campania, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia, Sardegna; Austria: Burgenland; Portugal: Norte,
Centro, Alentejo, Algarve, Agores, Madeira; Finldndia: 1td Suomi, Vali Suomi (parte), Pohjois-Suomi
(parte); Suécia: Norra Mellansverige (parte), Mellersta Norrland (parte), Ovre Norrland (parte); Reino
Unido: South Yorkshire, West Wales & The Valleys, Cornwall & Isles of Scilly, Merseyside; Irlanda:
Border Midlands & Western.

Fonte: European Union (1999, p. 11; 1999b, p. 5, 12).

Na pratica, entre 2000-2006, cerca de 65% dos recursos foram aplicados nas
medidas da Categoria 2 (ver Quadro 8), muito em razdo da obrigatoriedade das
medidas agroambientais (European Union, 2003, p. 5; Gay et al, 2005, p.14-21). Na
Categoria 1, foram aplicados cerca de 30% dos recursos e, na Categoria 3, cerca de
5% dos recursos totais (ver Quadro 8) (European Union, 2003, p. 5). Além disso,
mais de 55% dos recursos foram alocados na Franca (17%), na Alemanha (16%), na

[talia (13%) e na Espanha (10%) (European Union, 1999b, p. 5; 2001, p. 12-13)3%4,

394 Apos 2003, um or¢amento adicional (2004-2006), de € 5,7 bilhoes, foi provisionado para o 22
pilar da PAC dos dez novos paises-membros, com destaque para a participagdo da Polonia (49%),
Hungria (10%) e Republica Checa (9%) (European Union, 2003b, p. 17).
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E importante lembrar que, naquela ocasido, esses quatro paises eram responsaveis
por 66% da produgdo agricola e 60% da populagao rural (European Union, 2001, p.
10-11; 2010, p. 38; Gay et al, 2005, p.14-21).

Tabela 3 - Or¢amento da Politica Agricola Comum (PAC)
para o Periodo de Programacao 2000-2006

Descricdao € bilhées %

19 Pilar: Pagamentos e Medidas de Mercado 267,0 90
22 Pilar: Desenvolvimento Rural 30,0 10
Total 297,0 100

Fonte: Baltas (1999, p. 15) e European Union (1999b, p. 5-8).

Em 2007, uma nova reforma da PAC entrou em vigor para a programacao de
2007-2013. Grande parte das modificacdes foram delineadas, em 2001, no Conselho
Europeu em Gotemburgo (Suécia)3 e, em 2003, nas Conferéncias em Luxemburgo
e em Salzburgo (Austria)39¢ (European Union, 2006a, p. 4). Essa reforma destacava o
discurso territorial, ambientalista/sustentavel, e da multifuncionalidade agraria3°?
(Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 703). Na pratica, os ajustes ocorreram tanto no
19 pilar da PAC398 como no 22 pilar da PAC. Ao mesmo tempo, o Conselho da Unido

Europeia criou dois novos fundos europeus em substituicio ao FEOGA: (1) o Fundo

395 A ideia era produzir um desenvolvimento sustentavel, com “maior énfase em produtos saudaveis,
de elevada qualidade, e ambientalmente sustentaveis” (European Union, 2003b, p. 4; 20064, p. 6).
396 A Conferéncia em Salzburgo foi intitulada “O futuro da politica de desenvolvimento rural”. Era parte
do processo de preparacio da politica de desenvolvimento rural pds-2006 (European Union, 2003b,
p. 14). Ver também Esparcia Pérez (2009, p. 174-175), e Gallardo-Cobos (2010, p. 475-481).

397 Nas palavras do Comissario Franz Fischler, “[...] Quiero debatir con los mds de 1.000 participantes
en la conferencia sobre la manera de conseguir que los programas de desarrollo rural estén mds cerca
de las regiones y de las autoridades locales. Necesitamos menos Bruselas y mds Salzburgo, Saboya o
Eslovenia del Sur [...] Disponer de zonas rurales vivas es indispensable para el desarrollo ecoldgico,
social y econémico sostenible de Europa. La belleza de nuestros paisajes, el campo como zona de ocio de
la gente de la ciudad, tanto de los que se pasean en bicicleta de montaiia como de los amantes de la vida
sana, como cuna de tradiciones y cohesion social, todo esto no podemos darlo por sentado, tiene su
precio. Si no somos capaces de disefiar una politica viable y moderna que permita superar esos retos,
me temo que el campo europeo sufrird del éxodo rural, un envejecimiento superior a la media, la
despoblacidny el paro. Por ello espero que de esta Conferencia salga un mensaje claro sobre el contenido
y la financiacién de la politica de desarrollo rural a partir de 2006” (European Union, 2003c, p. 1).

398 No 19 pilar da PAC, as reformas foram: sistema de pagamentos diretos aos agricultores sobre a
base de direitos histéricos; dissociagdo parcial ou total dos pagamentos referentes a producio; e
inicio da modulag¢do das ajudas agricolas (Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 703).
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Europeu Agricola de Garantia (FEAGA) para o 12 pilar da PAC; e (2) o Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) para o 29 pilar da PAC39°.

No 22 pilar da PAC, adotou-se um novo menu de medidas para a programacao
2007-2013. Além de integrar as dimensdes agraria, territorial e ambiental em torno
de trés eixos, o novo Regulamento de Desenvolvimento Rural incorporou também
em sua programacao principal a “abordagem Leader”, como “um hub conectavel” a
todas as medidas*%? (ver Quadro 10) (Courades, 2011, p. 5; European Union, 2006a,
p.5,12; Gay et al, 2005, p. 41; Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 703). Assim sendo,
com a “abordagem Leader” no 22 pilar da PAC, a Unido Europeia simplificou as suas
politicas de desenvolvimento rural, constituindo um unico quadro de financiamento
e programacao (European Union, 20064, p. 4). Neste contexto, a estratégia europeia
seria complementada pelas estratégias nacionais e comunitarias401,

Todos os eixos estavam disponiveis para todos os territorios rurais dos 27
paises-membros#%2 da Unido Europeia. Logo, cabia aos paises-membros e as regides
escolherem o mix de medidas que melhor se ajustariam as necessidades das zonas
rurais, levando sempre em consideragdo a obrigatoriedade das medidas ambientais
(European Union, 2003b, p. 13). Apesar de cada territério rural optar por um mix de
medidas, as diferentes ag¢des territoriais se cruzariam, ao nivel nacional e europeu,
nas redes de desenvolvimento rural (European Union, 20064, p. 11). Essa estrutura
de governanca demandava - em todos os niveis — diferentes arranjos institucionais
e distintos agentes do setor publico e da sociedade civil organizada (Moyano Estrada,
2005, p. 235-236).

No eixo 1, a quota minima de financiamento era de 15%, com taxa maxima de
cofinanciamento europeu de 75%. No eixo 2, a quota minima de financiamento era
de 25%, com taxa maxima de cofinanciamento europeu de 80%. No eixo 3, a quota

minima de financiamento era de 15%, com taxa maxima de cofinanciamento europeu

399 Ver o Regulamento (CE) n® 1290/2005 do Conselho da Unido Europeia, de 21 de junho de 2005,
relativo ao financiamento da Politica Agricola Comum (European Union, 2005, p. 1-25).

400 A “abordagem Leader” contribuiria com os eixos 1, 2 e 3, melhorando a governanca e a mobilizagao
do potencial de desenvolvimento endégeno das zonas rurais (Courades, 2011, p. 6). Ou seja, o “eixo
Leader” teria um carater transversal (Esparcia Pérez, 2009, p. 175; Moyano Estrada, 2005, p. 230).
401 Os paises-membros e as regides desempenham um papel importante na definigdo dos parametros
dos planos ou orientagdes estratégicas, e sdo responsaveis pela sua implementag¢ao, monitorizacdo e
avaliacdo (Esparcia Pérez, 2009, p. 174-175; European Union, 2003b, p. 13; 20064, p. 12).

402 Em 2005, ocorreu a adesdo da Bulgaria e Roménia (European Union, 2005a, p. 11-27).
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de 75%. No eixo 4, a quota minima de financiamento era de 5% (ou, 2% mais 3% de
reserva europeia), com taxa maxima de cofinanciamento europeu de 80% (European
Union, 20064, p. 12-14; Gay et al, 2005, p. 42). Em sintese, cada pais-membro podia
manejar o orcamento dentro dos limites minimos (quota minima de financiamento)

edentrodos critérios territoriais#93 da Unido Europeia (determinando a taxa maxima

de cofinanciamento europeu) (European Union, 20064, p. 12-14).

Quadro 10 - Menu de Medidas para o
22 pilar da PAC (2007-2013)

e Formacao profissional

¢ Jovens agricultores

e Aposentadoria antecipada

e Servicos de consultoria

e Servicos de gestdo agricola

Capital Fisico

¢ Investimentos agricola e
florestal

¢ Transformacdo/Marketing

e Reestabelecimento do
potencial de producio
agricola

Qualidade

¢ Cumprimento das normas
de apoio temporario

¢ Incentivos da qualidade

e Zonas de Montanhas

¢ Qutras zonas com
desvantagens

e Areas agricolas do Natura
2000

e Bem-estar agricola e
animal

e Apoio a investimentos nao
produtivos

Uso Sustentdvel das Terras

Florestais

¢ Florestacdo (superficie
agricola e ndo agricola)

e Ares de floresta do Natura
2000

e Ambiente florestal

Eixo 1 Eixo 2 Eixo 3
Competitividade Gestdo da Terra Desenvolvimento Rural
Recursos Humanos Uso Sustentdvel das Terras Qualidade de Vida

e Servigos basico para a
economia e a populagdo
rural (infraestrutura)

e Renovacgdo e
desenvolvimento de
povoados e conservagio
do patrimoénio rural

¢ Formacao profissional

e (Capacita¢do para
estratégias de
desenvolvimento local

Diversificagcdo econémica

¢ Diversificagido para
atividades ndo agricolas

e Apoio a microempresas

¢ Incentivo a atividades

“Abordagem Leader” ou “Eixo Leader”*

alimentar e Reestabelecimento do turisticas
e Promocio da qualidade potencial de producido ® Preservacdo e gestdo do
alimentar florestal patrimdnio natural
Eixo 4

e Constituir uma capacidade local de parceria, animagio e promog¢do de competéncias
¢ Incentivar a parceria publico/privado
® Promover a cooperagao e a inovagao

e Melhorar a governanca local

Fonte: Esparcia Pérez (2009, p. 176-179), European Union (20064, p. 8-12; 2011, p. 7-8) e Gay et al
(2005, p. 42).

403 Nas “regides competitivas” (PIB per capita acima da média europeia), o cofinanciamento europeu
era de até 25%. Nas “regides em transicdo” (de 75 a 100% do PIB per capita médio europeu), o
cofinanciamento europeu era de até 50%. Nas “regides em convergéncia” (abaixo de 75% do PIB per
capita médio europeu), o cofinanciamento europeu era de até 75-80% (European Union, 20064, p.
14; 20164, p. 2; Moyano Estrada, 2015, p. 60).
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Em termos financeiros, a programacdo 2007-2013 do 22 pilar da PAC tinha
um or¢amento estimado em € 88 bilhdes, ou seja, cerca de € 12 bilhdes por ano (ver
Tabela 4). Esse orcamento seria executado e financiado - em nivel europeu - pelo
FEADER®#%4, Os recursos disponibilizados pelo FEADER eram provenientes do antigo
FEOGA-Garantia (€ 50 bilhdes) e FEOGA-Orientacdo (€ 31 bilhdes), e do sistema de
modula¢do*%5 (€7 bilhoes) (European Union, 1999b, p.5; 20064, p. 13)4%. Em relacao
a programacdo 2000-2006, o orcamento da programacgdo 2007-2013 do 22 pilar da
PAC cresceu 193% em valores nominais - representando 20% do or¢camento total
da PAC (ver Tabela 4). Com os fundos nacionais e a iniciativa privada, o orcamento do
22 pilar da PAC ultrapassava os € 188 bilhdes (Gay et al, 2005, p. 40).

Na distribuicdo do or¢amento por pais-membro, a Polonia (€ 13,2 bilhdes) e
a Roménia (€ 8 bilhdes) se juntaram a Italia (€ 8,2 bilhdes), Alemanha (€ 8 bilhoes),
Franga (€ 6,4 bilhoes) e Espanha (€ 7,2 bilhdes), como maiores demandantes dos
recursos europeus no 22 pilar da PAC. Juntos, esses seis paises-membros absorviam
mais de 58% dos recursos do FEADER (ver Tabela 4). Os demais paises-membros -
ou seja, 21 paises-membros - demandaram o restante dos recursos disponiveis no
FEADER, cerca de 42% do funding, com destaque para Portugal (€ 4 bilhdes), Grécia
(€ 3,7 bilhdes), Austria (€ 3,7 bilhdes), Hungria (€ 3,8 bilhdes), Republica Checa (€
2,8 bilhoes) e Bulgaria (€ 2,6 bilhdes)*07 (European Union, 1999b, p. 5; 20064, p. 13;
Gay et al, 2005, p. 40).

Emrelacdoa“abordagem Leader”, se candidataram paraaprogramacao 2007-
2013 cercade 2.362 GALs (ver Figura 27)408. No FEADER, o or¢gamento previsto - no
eixo 4 - era de € 5,5 bilhdes, ou seja, uma média de € 2,3 milhdes por territorio rural

(Courades, 2011, p. 4). Nesta conjuntura - 2007-2013 - os maiores demandantes do

404 £ jmportante frisar que as regras de financiamento do FEADER sio diferentes das regras do
FEAGA. Enquanto o FEAGA financia o 12 pilar da PAC com base em declara¢des mensais, o FEADER
baseia-se em apropriacdes diferenciadas e inclui pré-financiamentos, pagamentos intermediarios ou
finais (European Union, 20064, p. 13).

405 O sistema de modulagdo obrigatéria desloca gradualmente recursos do 12 pilar da PAC para o 22
pilar da PAC (Gay et al, 2005, p. 38-40).

406 Além disso, os “national envelopes” permitiam usar até 10% do orcamento do 12 pilar da PAC com
medidas de apoio ao meio ambiente (Gay et al, 2005, p. 22).

407 Ver <http://archief-rli.nl/CAP/analysis.html>.

408 Além disso, foram criados - dentro do eixo 4 - cerca de 300 FGALs (ou seja, Grupos de A¢ao Local
para a Pesca),em 21 paises-membros, com destaque paraaPol6nia, Itdlia, Espanha, Letonia, Alemanha,
Reino Unido, Dinamarca, Roménia, Suécia e Franca. Ver <http://ec.europa.eu/fisheries/>.
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“eixo Leader” foram Pol6nia (com 336 GALs), Espanha (com 264 GALs), Alemanha
(com 244 GALs), Franca (com 221 GALs), Italia (com 192 GALs), Republica Checa
(com 112 GALSs), Reino Unido (com 108 GALs), Hungria (com 92 GALSs), Austria (com
86 GALs) e Roménia (com 81 GALs) (Courades, 2011, p. 3-9).]Juntos, esses dez paises-
membros tinham 74% dos GALs habilitados para o eixo 4 (“eixo Leader”) do 29 pilar

da PAC (Courades, 2011, p. 3-9)409,

Tabela 4 - Or¢amento da Politica Agricola Comum (PAC)
para o Periodo de Programacio 2007-2013

Descricdao € bilhées %

19 Pilar: Pagamentos e Medidas de Mercado 374,0 80
29 Pilar: Desenvolvimento Rural 88,0 20
Total 462,0 100

Fonte: <http://archief-rli.nl/CAP/analysis.html>.

Em 2014, mais umanovareforma da PAC entrou em vigor para a programacgao
de 2014-2020. Essa nova reforma foi o resultado de trés anos de reflexdo, discussao,
debate publico e negociacdo intensiva com a sociedade europeia (European Union,
2013, p. 1-2; Moyano Estrada, 2010, p. 1). Os novos ajustes estavam “ancorados” na
nova estratégia global da Unido Europeia - a Europa 2020 - forjada, em 2010, pela
Comissdo Europeia (European Union, 2010a, p. 2-3). O grande objetivo da estratégia
Europa 2020 era (e continua sendo, ja que a estratégia ainda esta em curso) debelar
a crise econOmica, financeira e social que atinge a Europa desde 2008 - mediante
trés prioridades que se reforcam mutuamente: (1) crescimento inteligente410; (2)

crescimento sustentavel*l1; e (3) crescimento inclusivo*!Z (ver Figura 28).

409 Ver European Network for Rural Development, em <https://enrd.ec.europa.eu/>.

410 Qu seja, “desenvolver uma economia baseada no conhecimento e na inovagio”. Os objetivos eram
(e sdo) “investir 3 % do PIB em P&D”, “reduzir o abandono escolar de 15% para 10%”, e “aumentar
os estudos superiores de 31% para 40%” (European Union, 2010a, p. 5, 36).

411 [sso significa “promover uma economia mais eficiente em termos de utilizacdo dos recursos, mais
ecoldgica e mais competitiva”. Os objetivos eram (e sdo) “reduzir as emissdes de gases em 20%”,
“aumentar em 20% as energias renovaveis” e “aumentar em 20% a eficiéncia energética” (European
Union, 20104, p. 5, 36; 2013, p. 2-3).

412 Ou seja, “fomentar uma economia com niveis elevados de emprego que assegura a coesdo social e
territorial”. Os objetivos eram (e sdo) “aumentar a taxa de emprego de 69% para 75%” e “reduzir o
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Assim, neste contexto adverso, pela primeira vez, “toda a PAC foi revisada de
uma sé vez”, e, esperaa Unido Europeia que esteja adaptando-se aos desafios futuros
de uma agricultura mais competitiva, e um mundo rural mais sustentavel (European
Union, 2013, p. 2). Tanto o 12 pilar da PAC#13 como o 22 pilar da PAC foram revisados
e legislados, pela primeira vez, pelo Parlamento Europeu, na funcdo de co-legislador
com o Conselho Europeu (European Union, 2013, p. 1; Moyano Estrada e Ortega, 2014,
p- 695). No mesmo periodo, foi aprovado o Quadro Financeiro Plurianual Europeu
(2014-2020), prevendo os fundos a disposicao da Uniao Europeia, incluindo a PAC
(European Union, 2015b, p. 134-141). A PAC para 2014-2020 teria um or¢amento
menor do que a programacao anterior (comparar a Tabela 4 coma5).

Em sintonia com a estratégia Europa 2020, foram estabelecidos 11 objetivos
tematicos para guiar o funcionamento dos fundos estruturais europeus, e demarcar
as prioridades do Marco Estratégico Comum (ver Figura 28). Assim, os objetivos
tematicos eram (e sdo): (1) pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovacao; (2)
tecnologias de informacgdo e comunicacao (TICs); (3) competitividade das PMEs, da
agricultura e da pesca; (4) economia de baixo carbono; (5) adaptacgao as alteracdes
climaticas, prevencgdo e gestdo de riscos; (6) meio ambiente e eficiéncia dos recursos;
(7) transporte sustentavel e infraestruturas; (8) mobilidade de emprego e trabalho;
(9) inclusao social e combate a pobreza; (10) educagdo, capacidades e aprendizagem
permanente; e (11) capacidade institucional e administracdo publica eficiente#14.

A partir do Marco Estratégico Comum, cada pais-membro da Unido Europeia
prepararia um Contrato/Acordo de Associac¢do, levando em consideragao o contexto

e as necessidades de desenvolvimento de seus territorios4!> - em nivel nacional ou

nimero de europeus (cerca de 20 milhdes de pessoas) que vivem abaixo dos limiares de pobreza
nacionais” (European Union, 20104, p. 5, 36).

413 No 12 pilar da PAC, as reformas foram: ajustes no sistema de pagamentos diretos (elimina¢ao dos
direitos histoéricos); pagamento Uinico por exploracdo e pagamentos complementares; convergéncia
interna e externa dos pagamentos diretos; dissociacdo total dos pagamentos da producdo; introdugao
do greening obrigatério (pagamento verde); definicdo do “agricultor ativo”; e avango na modulag¢ido
das ajudas agricolas (capping) (Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 703). Na pratica, o 12 pilar da PAC
foidividido em dois: (1) agées de mercado (cadeia de valor, gestdo de riscos, instrumentos de mercado,
etc.); e (2) pagamentos diretos (ajuda direta, boas praticas, etc.) (Cores Garcia, 2015, p. 9; Gallardo-
Cobos, 2013, p. 23; Monteagudo Cuesta, 2015, p. 7-13).

414 Ver European Union (2012b, p. 10), Gallardo-Cobos (2015, p. 8) e Loriz-Hoffmann (2012, p. 7).
415 Na pratica, os paises-membros deviam cumprir uma série de condicionantes prévios - ou seja, as
condicionalidades ex-ante - e uma série de controles ex-post - ou seja, as condicionalidades ex-post -
para que a Comissdo Europeia aprovasse o Contrato/Acordo de Associacido (Esparcia Pérez, 2015, p.
25-30; European Union, 2013a, p. 51-62; Moyano Estrada, 2015, p. 66-67).
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regional (Moyano Estrada, 2015, p. 64-65). Ou seja, cada pais-membro - segundo as
suas necessidades territoriais - alocaria os recursos dos fundos estruturais europeus
entre os 11 objetivos tematicos (ver Figura 28). Neste contexto, cada pais-membro
poderia escolher a opcdo de financiamento para os objetivos tematicos: monofundo
(somente um fundo destinado ao objetivo tematico), ou multifundo*'® (mais de um
fundo para financiar o mesmo objetivo tematico)*17. Todos os 28 paises-membros+18
optaram pelo multifundo (Brosei, 2011, p. 1-12; European Union, 2016, p. 1).

Na pratica, o Contrato/Acordo de Associacdo consolidava os mais diferentes
programas operativos propostos pelo pais-membro. Por exemplo, o Contrato/Acordo
de Associagdo de Portugal concretiza as agdes-chaves de 16 programas operativos,
entre eles, o Programa Operacional de Capital Humano e da Regido de Lisboa. Um
dos programas operativos a serem elaborados/consolidados pelos paises-membros,
dentro do Contrato/Acordo de Associac¢do, é o Programa de Desenvolvimento Rural,
no dominio do 29 pilar da PAC (ver Figura 28). No total, foram organizados 118
Programas de Desenvolvimento Rural - sendo 20 nacionais e 98 regionais (optaram
por programacdes regionais: Portugal, Espanha, Franca, Bélgica, Reino Unido, Italia,
Alemanha e Finlandia) (European Union, 2014, p. 1; 20144, p. 5-6).

Cada Programa de Desenvolvimento Rural deveria estar interligado aos trés
grandes objetivos de intervencdo do 22 pilar da PAC, a saber: (1) producao alimentar
viavel (crescimento inteligente); (2) gestdo sustentavel dos recursos naturais e agdes
climaticas (crescimento sustentavel); e (3) desenvolvimento territorial balanceado
(crescimento inclusivo) (ver Figura 28) (European Union, 2012b, p. 4, 10; 2012c, p.
8, 10). A partir destes trés grandes objetivos de interven¢do, a Comissdao Europeia
constituiu seis prioridades comuns, sendo que cada pais-membro ou regido poderia
escolher, pelo menos, quatro prioridades para aplicar em seus territérios - com uma
obrigatoriedade na prioridade n® 1, de carater horizontal: “promover a transferéncia

de conhecimento e inovagao na agricultura, silvicultura e areas rurais”41°.

416 [sso incluia: o FEDER (Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional), o FEADER (Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural), o FSE (Fundo Social Europeu), o FC (Fundo de Coesdo), o FEAMP
(Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas) e a Iniciativa Emprego Jovem.

417 Ver Moyano Estrada (2012, p. 1; 2015, p. 65-66) e Moyano Estrada e Ortega (2014, p. 697).

418 Em 2012, ocorreu o sétimo alargamento da Unido Europeia, com a inclusdo da Croacia (European
Union, 2012d, p. 10-20).

419 Essa prioridade seria executada dentro da Parceria Europeia de Inovacao (do inglés, The European
Innovation Partnership), estabelecendo lacos mais estreitos entre a politica de desenvolvimento rural
e a politica de pesquisa e inovagdo (European Union, 2013b, p. 7-12).
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Figura 27 - Grupos de A¢ao Local (GALs) por Pais-Membro na
“abordagem Leader” do 22 pilar da PAC (2007-2013)

ey et e e

Fonte: <https://enrd.ec.europa.eu/>.

Para a produgdo alimentar vidvel, foram estabelecidas a prioridade n? 2, de
“melhorar a competitividade de todos os tipos de agricultura e reforcar a viabilidade
das produgdes agricolas”, e a prioridade n? 3, de “promover a organizacao de cadeias
alimentares e a gestdo de riscos na agricultura” (ver Figura 28). No caso da gestao
sustentavel de recursos naturais e a¢des climaticas, foram constituidas a prioridade

n?4,de “restaurar, preservar e melhorar os ecossistemas dependentes da agricultura
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e silvicultura”#20, e a prioridade n? 5, de “promover a eficiéncia dos recursos e apoiar

atransi¢do para uma economia de baixa emissao de carbono”. Ja no desenvolvimento

territorial balanceado, foi estabelecida a prioridade n? 6, para “promover a inclusao

social, areducdo da pobreza e o desenvolvimento econémico das zonas rurais”421,

Figura 28 - Novo Quadro Operacional do 22 pilar da PAC

Europa 2020

Marco Estratégico
Comum

Contrato/Acordo de
Associacdo

Mono Multi
Fundo Fundo

Programas de
Desenvolvimento Rural

para o Periodo de Programacao 2014-2020

Macro-Prioridades Estratégicas da Unido Europeia

Crescimento Crescimento Crescimento
Inteligente Sustentavel Inclusivo

Objetivos Tematicos Objetivos Tematicos

Gestao Sustentavel

de Recursos Naturais e R il

Producao

Alimentar Viavel Agdes Climaticas Territorial Balanceado

Prioridades do 22 pilar Prioridades do 22 pilar

ar e melhorar os ‘6. Promover a inclusio social, a redugao
pendentes da da pobreza e o desenvolvimento
ilvicultura econdmico das zonas rurais

ursos e

Leader / DLBC (Desenvolvimento Local de Base Comunitaria)

Fonte: Castellano (2012, p. 6-8), Esparcia Pérez (2015, p. 24), European Union (2012b, p. 4, 10;
2012c, p. 8, 10), Gallardo-Cobos (2013, p. 21; 2015, p. 7) e Loriz-Hoffmann (2012, p. 4).

Emnivel europeu,asmetasda prioridade n® 1 sao: capacitar mais de 3 milhdes

de cidadaos; apoiar mais de 15 mil projetos de cooperacao; e atingir pelo menos 4%

420 Em conjunto com o Programa LIFE, e também em areas da Rede Natura 2000. Ver <http://enrd.ec.
europa.eu/policy-in-action/cap-towards-2020/rdp-programming-2014-2020/>.
421 Existiam também as a¢Oes de assisténcia técnica (European Union, 20133, p. 51-62).
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das despesas com a transferéncia de conhecimento, aconselhamento e cooperacao
(European Union, 2016, p. 9). Na prioridade n® 2, as metas sdo: apoiar mais de 335
mil propriedades agricolas (ou seja, 2,8% das propriedades agricolas europeias) com
investimentos em reestrutura¢cdo ou modernizacao; e apoiar e promover os planos
de desenvolvimento/investimento para os jovens agricultores em mais de 175 mil
propriedades agricolas. Na prioridade n® 3, as metas sdo: beneficiar mais de 300 mil
propriedades agricolas em suas cadeias alimentares; e incluir cerca de 645 mil
propriedades no sistema de gestao de riscos (European Union, 2016, p. 10-11).

A prioridade n? 4 inclui metas de biodiversidade, 4gua e solo, a saber: atingir
cerca de 17,7% das terras agricolas e 3,45% das areas florestais com contratos de
gestao apoiando a biodiversidade e/ou a paisagem; atingir 15% das terras agricolas
e de 4,3% das terras florestais com contratos de gestdo para melhorar o manejo da
agua; e atingir 14,3% das terras agricolas e 3,6% das terras florestais com contratos
de gestdo para melhorar o uso do solo e/ou prevenir a erosdo (European Union, p.

12). Na prioridade n? 5, foram estabelecidas variadas metas, a saber:

a) Atingir 7,6% das terras agricolas com contratos de gestdo que objetivem a
reducdo de gases de efeito estufa e/ou emissdes de amoniaco/aménia;

b) Atingir 2% das cabegasde gado com investimentos no manejo a fim de reduzir
as emissoes de gases de efeito estufa e/ou amoniaco/amonia;

c) Atingir 15% das terras irrigadas com sistemas de irrigacdo mais eficientes;

d) Investir mais de € 2,8 bilhdes em eficiéncia energética, e mais de € 2,7 bilhoes
em energia renovavel;

e) Atingir 4% dos terrenos agricolas e florestais com a gestdo de conservagao e

fixacdo de carbono (European Union, 2016, p. 13).

Na prioridade n? 6, as metas sdo: gerar mais de 117 mil novos postos de
trabalho nao-agricolas - sendo 73 mil vagas em agdes de diversificagdo econémica
e criacdo/desenvolvimento de pequenas empresas, e 44 mil vagas através dos GALSs;
melhorar os servigos locais de 51 milhdes de cidadaos rurais; aproximar mais de 153
milhdes cidadaos rurais das estratégias de desenvolvimento local; e beneficiar mais
de 18 milhdes de cidadaos rurais com o acesso a servigos e infraestruturas de TICs

(European Union, 2016, p. 14). Em termos praticos, essas metas devem diluidas nos
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Programas de Desenvolvimento Rural, guiando a Comissao Europeia na negociacao
de aprovacao (ou ndo) das agdes-chaves dos paises-membros ou das regides (Brosei,

2011, p. 1-12; European Union, 2016, p. 14; Gallardo-Cobos, 2013, p. 24-31).

Paralelamente as seis prioridades do 29 pilar da PAC, a Comissdo Europeia
também reformou a “abordagem Leader”, convertendo-a no Desenvolvimento Local
de Base Comunitaria (DLBC)#22 (European Union, 2014b, p. 2). A ideia era realizar
uma alteracdo transitoria da “abordagem Leader” para o DLBC, acompanhando as
recomendagdes internacionais do Banco Mundial*23, Neste contexto, o DLBC seria (e
é,ja que a estratégia ainda esta em curso) um instrumento especifico para utilizacao
em nivel sub-regional, e para a promoc¢ao do desenvolvimento local, rural, costeiro,
urbano*?4 e periurbano*?s. A estimativa era atender - na programacao 2014-2020 -
cercade 2.600 GALs (Grupos de Acao Local) e 312 FGALs (Grupos de Ag¢do Local para

aPesca) (ver Figura 29), nos 28 paises-membros (European Union, 2014c, p. 9).

O Leader/DLBC funcionaria no ambito dos Programas de Desenvolvimento
Rural (ver Figura 28), podendo também ser cofinanciado pelo FEADER, ou pelos
varios fundos estruturais europeus (FEAMP, FEDER e FSE) (European Union, 2014b,
p. 4). Logo, a op¢ao multifundo maximizaria as a¢des dos GALs/FGALs ampliando a
capilaridade dos beneficios econdmicos, sociais e politicos. Além disso, a European
Network for Rural Development seria fortalecida no sentido de alargar a abordagem
Leader/DLBC(, e igualmente ampliar as redes de cooperacao nacional, transnacional
e inter-regional#26. Do mesmo modo, cada pais-membro fortaleceria a sua National
Rural Network, aumentando o envolvimento dos GALs/FGALs e da sociedade local, e

apurando a qualidade da execucdo dos Programas de Desenvolvimento Rural.

Em termos financeiros, a programacdo 2014-2020 do 22 pilar da PAC tinha

um or¢amento estimado em € 95 bilhdes, ou seja, cerca de € 13 bilhdes por ano (ver

422 Do inglés, Community-Led Local Development (CLLD) (European Union, 2014b, p. 2).

423 0 Banco Mundial langou inimeros projetos - em 94 paises, no valor US$ 30 bilhdes - utilizando a
metodologia do DLBC (The World Bank, 2013, p. 1; Wong, 2012, p. 52-53).

424 Juntamente com a iniciativa RURBAN (Parceria para o desenvolvimento urbano-rural sustentavel),
lancada em 2010, e gerida pela Comissao Europeia. Além disso, o Comité Econdmico e Social Europeu
sugeriu para as zonas urbanas a utilizacdo da sigla DLBC-Urbano (European Union, 2014b, p. 7).

425 O espacgo periurbano é contiguo a cidade e ao campo, e envolve as zonas urbanas com mais de 25
mil habitantes” (European Union, 2014b, p. 10-11).

426 Por exemplo, existiam 257 projetos de cooperagio transnacional (Courades e Brakalova, 2012, p.
6-7). Ver também Courades (2012, p. 9, 14-19) e Van Doren e Wagner (2010, p. 1-4).
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Tabela 5). Apesar do or¢amento global da PAC para 2014-2020 ser menor do que na
programacao anterior (comparar a Tabela 4 com a 5), os recursos disponibilizados
para o 22 pilar da PAC cresceram cerca de 8% em valores nominais - representando
24% do orcamento total da PAC (ver Tabela 5). Esse orcamento seria executado e
financiado - em nivel europeu - pelo FEADER (European Union, 2015a, p. 1). Com o
sistema de modulacgao, havia ainda a previsdo de mais € 4 bilhdes para o 22 pilar da
PAC. A previsdo era de que 6,9% do or¢camento total do 22 pilar da PAC fossem
aplicados na abordagem Leader/DLBC (European Union, 2016, p. 2, 4).

Figura 29 - Grupos de Ac¢ao Local para a Pesca (FGALs) por Pais-Membro na
“abordagem Leader/DLBC” do 2¢ pilar da PAC (2014-2020)

Fonte: <https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/cms/farnet/tools/flags-2014-2020>.
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Com os fundos nacionais e ainiciativa privada, o orcamento do 22 pilar da PAC
ultrapassava os € 200 bilhdes. Na opcao multifundo, o orcamento total disponivel -
fundos europeus e nacionais somados - suplantava os € 600 bilhdes para o periodo
2014-2020 (European Union, 2013, p. 3; 2015b, p. 134-141). No ambito do FEADER,
aconteceram alteracdes na lista dos maiores demandantes dos recursos europeus, a
saber: Franca (€ 11 bilhdes), [talia (€ 10 bilhdes), Alemanha (€ 9,4 bilhdes), Polonia
(€ 8,6 bilhodes), Espanha (€ 8,2 bilhdes), Roménia (€ 8 bilhdes), Reino Unido (€ 5,2
bilhdes), Grécia (€ 4,7 bilhdes), Portugal (€ 4 bilhdes) e Austria (€ 8 bilhdes). Juntos,
esses dez paises-membros absorveriam mais de 77% dos recursos do FEADER (ver

Tabela 5) (European Union, 20153, p. 1; 2016, p. 3).

Tabela 5 - Or¢camento da Politica Agricola Comum (PAC)
para o Periodo de Programacio 2014-2020

Descrigao € bilhées %

12 Pilar: Pagamentos e Medidas de Mercado 312,0 76
29 Pilar: Desenvolvimento Rural 95,0 24
Total 408,0 100

Fonte: European Union (2013, p. 3; 2015b, p. 134-141).

E visivel, na lista anterior, que os paises-membros mais afetados pela crise de
2008, passariam a demandar mais recursos financeiros do FEADER. Na distribuicdo
do orcamento por prioridade, a previsao era de: 20% dos recursos na prioridade n?
2; 10% dos recursos na prioridade n? 3; 44% dos recursos na prioridade n? 4; 8%
dos recursos na prioridade n? 5; 15% dos recursos na prioridade n? 6; e, por fim, 3%
dos recursos na assisténcia técnica (European Union, 2016, p. 5). A prioridade n? 1,
por ser de carater horizontal, responderia por 100% dos recursos, ja que suas agdes-
chaves estariam incrustradas em todas as demais prioridades (ver Figura 28).Ja a
previsdo de recursos para a abordagem Leader/DLBC era de cerca de € 7 bilhdes no

FEADER, e algo em torno de € 30 bilhdes na opgdo multifundo.



9 UMA ANALISE COMPARATIVA ENTRE BRASIL E UNIAO EUROPEIA

Neste capitulo, realizamos uma analise comparativa entre o Brasil e a Uniao
Europeia. Na primeira secao, apresentamos as principais diferen¢as, semelhancas e
singularidades entre os territorios no Brasil e na Unido Europeia. Na segunda se¢ao,
delineamosasprincipaisdiferencas,semelhancasesingularidadesentreasestruturas
de governanga multinivel no Brasil e na Unido Europeia. Por fim, na terceira secao,
esbogamos as principais diferencgas, semelhancas e singularidades entre as politicas
publicas de desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia. E importante
notar que, apesar das se¢des analisarem individualmente cada tematica - territorio,
governanga e politicas publicas de desenvolvimento territorial - em termos praticos,

essas trés tematicas se mesclam na realidade concreta.

9.1 Diferencas, Semelhancas e Singularidades entre o Territorio no Brasil e na

Uniao Europeia

Nao ha duvidas de que, tanto no Brasil como na Unido Europeia, os territérios
tornaram-se importantes estruturas de organizacao do espago subnacional. Assim, no
Brasil, sdo 243 territérios*27, que compreendem 76% do territdrio brasileiro. ]4, na
Unido Europeia, sdo 2.912 territorios+*28, que abrangem 77% do territério europeu.
Em ndmeros absolutos, os territdrios no Brasil abarcam 6,6 milhdes de km? (do total
de 8,5 milhdes de km?); enquanto que os territdrios na Unido Europeia envolvem 3,3
milhdes de km? (do total de 4,3 milhdes de km?) (ver Tabela 6). Isso significa que as
taxas de territorializacdo do espago geografico brasileiro e europeu sdo semelhantes;
de que a cada 10 km?, cerca de 7,6 ou 7,7 km? estdio sob a influéncia de estratégias
de territorialidade (transformacdo do espaco geografico em territorio).

Em ambos os casos - Brasil e Unido Europeia - as configuracdes territoriais
estdo explicitadas em documentos oficiais. No caso brasileiro, os parametros para a

constituicao de um territorio estdo no documento, Marco Referencial para Apoio ao

427 S30 os territdérios do Programa Territorios Rurais. Destes, 120 territérios também participam do
Programa Territdrios da Cidadania (ver Capitulo 7). Ndo nos referimos aos territérios constituidos
autonomamente, conforme denominam Ortega (2014, p. 89-94) e Ortega e Moyano Estrada (2015, p.
10). Ver também Veiga (2001, p. 57-65).

428 Somatoério dos GALs (Grupos de Ac¢do Local) e dos FGALs (Grupos de Ag¢do Local para a Pesca).
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Desenvolvimento de Territdrios Rurais (Brasil, 20053, p. 7-8). Ja, no caso europeu, 0s
parametros para a constituicdo de um territdrio estdo no documento, A abordagem
Leader: Um guia basico (European Union, 2006, p. 8-15). No caso brasileiro e no caso
europeu, os territorios sdo definidos a partir de caracteristicas multidimensionais:
tragos geograficos, coesdo sociocultural, pertencimento historico, afinidade politica,
homogeneidade econémica, etc. (Brasil, 20054, p. 7-8; European Union, 2006, p. 8-

15). Ou seja, os territorios servem a multiplos propésitos (ver Quadro 11).

Tabela 6 - Analise Comparativa dos Territorios
no Brasil e na Unido Europeia

Descricio Ne Dimensiao Média | Dimensao Total | % do Espaco
¢ Territorios (em km?) (em km?) Geografico

Brasil* 243 27.160 6.600.000 76

Unido Europeia® 2912 1.144 3.330.000 77

! Apenas os territérios do Programa Territérios Rurais.
% Somatoério dos GALs (Grupos de Acdo Local) e dos FGALs (Grupos de A¢do Local para a Pesca).

Fonte: <http://portaldosnedets.info/site/> e <http://enrd.ec.europa.eu/>.

Tanto no Brasil como na Unido Europeia, os territdrios sao estabelecidos em
torno de espagos continuos (ou, territorios-zonas). Em outras palavras, os territorios
nao podem ser descontinuos, e nem fragmentados. Em ambos os casos - Brasil e
Unido Europeia - os territorios ndo podem ser, nem muito pequenos, nem muito
grandes (ver Quadro 11) (Brasil, 200543, p. 7-8; European Union, 2006, p. 8-15). No
entanto, qual deve ser o tamanho dos territdrios? Nos parametros brasileiros e
europeus nao existem indicagdes de dimensodes geograficas minimas e/ou maximas.
Por exemplo, no Brasil, a dimensdo média dos territdrios é de 27 mil km?; enquanto
que na Unido Europeia, a dimensio média dos territérios é de 1 mil km? (ver Tabela
6). Nao ha qualquer homogeneidade na dimensao geografica.

Neste contexto, a orientacdo brasileira e europeia é de que o territorio “nao
deve corresponder a fronteiras politico-administrativas predefinidas”. Logo, devem
ser maiores do que as municipalidades - e menores do que as regides, provincias ou
estados. Nao ha também - no Brasil e na Unido Europeia - qualquer indica¢do sobre

aquantidade minimae/oumaximade municipalidades que devem formar o territério
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(Brasil, 20054, p. 7-8; European Union, 2006, p. 8-15). O caso europeu é singular - ja
que as municipalidades sao diferentes entre os 28 paises-membros - por exemplo,
os pueblos espanhois sao diferentes das freguesias portuguesas, que sao diferentes
das comunas belgas, que sdo diferentes dos condados britanicos. Paralelamente, no
Brasil, as municipalidades sao homogéneas, do ponto de vista politico*2°.

Tudo isso produz uma enorme heterogeneidade na quantidade minima e/ou
maxima de municipalidades que compodem o territorio. Neste sentido, os territérios
na Unido Europeia sdo mais heterogéneos do que os territorios no Brasil. Na média,
os territérios na Unido Europeia sdao formados por 31 municipalidades#30. No
entanto, existem inumeros territérios na Unido Europeia muito acima desta média
- cerca de 35% dos territorios europeus. Por exemplo, na Franga, o Territdrio Rives
de Marne en Champagne é formado por 212 municipalidades; ja, em Portugal, o
Territério do Lima é formado por 167 municipalidades; e, na Eslovénia, o Territério
Dolenjska in Bela krajina é formado por 787 municipalidades. J4, na dimensao

geografica, hd uma maior homogeneidade entre os territérios europeus.

No Brasil, a homogeneidade é maior no que tange a quantidade minima e/ou
maxima de municipalidades que formam o territério. A maior heterogeneidade esta
na dimensdo geografica entre os territorios brasileiros. Em geral, os territorios que
estdo na Regido Norte, na Regido Nordeste e na Regido Centro-Oeste (do Brasil) sdo
mais dessemelhantes do que os territorios na Regido Sudeste e na Regido Sul. Neste
contexto, existem intimeros territérios no Brasil que estdo, ou muito acima, ou muito
abaixo da média de 27 mil km?. Por exemplo, o Territério Baixo Sdo Francisco (em
Sergipe) tem 1,9 mil km?; ja o Territério Chapada dos Veadeiros (em Goias) possui
21,3 mil km?; e, o Territdrio Rio Negro da Cidadania Indigena (no Amazonas) possui

294,5 mil km? (ver também o Capitulo 7).

Ha uma diferenca explicita entre os parametros brasileiros e europeus no que
tange a populagdo minima e/ou maxima do territério. No caso europeu, recomenda-
se que o territorio tenha entre 10 mil e 100 mil habitantes (European Union, 2006,
p- 8-15). J4, no caso brasileiro, nao ha recomendagdes acerca da populacdo minima

e/ou maxima do territério (ver Quadro 11). Por isso, existem territorios no Brasil

429 Ver também a sec¢do 7.2.4, no Capitulo 7.
430 Ver <http://enrd.ec.europa.eu/>.
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com populacdes relativamente grandes, como é o caso do Territorio Acu-Mossoré (no
Rio Grande do Norte) com 455 mil habitantes, e o Territério do Sisal (na Bahia) com
582 mil habitantes#3!, Eimportante destacar que a populagio da Unido Europeia (de
495 milhdes de habitantes) é mais do que o dobro da populagdo do Brasil (de 200

milhdes de habitantes).

Quadro 11- Principais Parametros do Territério
no Brasil e na Unido Europeia

Parametros Brasil Unido Europeia
Caracteristicas Multidimensionais Sim Sim
Espaco Continuo (ou seja, Territério-Zona) Sim Sim
Dimensdo Geografica Minima e/ou Maxima Nao Nao
Municipalidades Minimas e/ou Maximas Nao Nao
Popula¢do Minima e/ou Maxima Nao Sim
Cidadania Ativa Sim Sim
Identidade em Comum e Pertencimento Sim Sim
Visdo/Participagdo Multiforme Sim Sim
Criacdo da Institucionalidade Territorial Sim Sim
Ligacdo em Rede Sim Sim

Fonte: Brasil (20054, p. 7-8) e European Union (2006, p. 8-15).

No Brasil e na Unido Europeia, os territérios devem ter uma cidadania ativa
(ver Quadro 11) (Brasil, 2005a, p. 7-8; European Union, 2006, p. 8-15). Isso quer
dizer que a participacao local - de baixo para cima (em inglés, bottom-up) - deve ser
rotineira/sistematica, e ndo esporadica. Em ambos os casos - Brasil e Unido Europeia

- a territorializagdo ascendente deve ser predominante na formacao dos territorios.

431 Ver <http://portaldosnedets.info/site/>.
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Por conseguinte, as estratégias de cima para baixo (em inglés, top-down) devem ser
apenas complementares as estratégias de baixo para cima (em inglés, bottom-up). A
cidadania/territorialidade ativa, tanto no Brasil como na Unido Europeia, depende
do grau de maturidade politica dos agentes locais e do capital social cristalizado na
zona local (Putnam, 1996, p. 173-194; Wassenhoven,2008,p.57).

Além disso, tanto nos territdrios brasileiros como nos territérios europeus, a
identidade em comum e o sentimento de pertencimento sao caracteristicas basicas
para a formacdo dos territorios (Brasil, 20053, p. 7-8; European Union, 2006, p. 9). A
identidade em comum e o sentimento de pertencimento se manifestam através dos
tragos socioculturais, sociogeograficos, socioecondémicos e sociopoliticos - gerando
coesdo, cooperacao, reciprocidade, civismo, confianga e bem-estar coletivo (Putnam,
1996, p. 173-194). E importante frisar que, tanto no Brasil como na Uniso Europeia,
quanto maior for a identidade em comum e o sentimento de pertencimento, melhor
sera o dialogo do desenvolvimento territorial (Brasil, 200543, p. 7-8; European Union,
2006, p. 9; Perico, 2009, p. 63-181).

Os territérios brasileiros e os territérios europeus também sao incentivados
a adotar uma visao/participagcdo multiforme (ver Quadro 11) (Brasil, 2005a, p. 7-8;
European Union, 2006, p. 9). A visdo/participacdo multiforme - urbano/cidade e
rural/campo, civil e governamental, estrutural e cultural, entre outros - permite que
os territorios sejam mais eficazes na promogdo da abordagem territorial e no uso de
estratégias de territorialidade. Isso acontece porque a visao/participacdo multiforme
reduz possiveis dicotomias na tomada de decisdes, minimizando os conflitos - por
exemplo - entre o publico e o privado, entre o rural e o urbano, entre o estrutural e
o cultural, entre outros (Brasil, 200543, p. 7-8; European Union, 2006, p. 9). Em suma,
trata-se de uma “visao integradora” (Ortega e Silva, 2011, p. 46).

Sobre ainstitucionalidade territorial, tanto no Brasil como na Unido Europeia,
recomenda-se a formalizacao da participa¢do da comunidade social a partir de uma
parceira local abrangente e representativa. No caso europeu, formam-se os Grupos
de Acao Local (GALs) (European Union, 2006, p. 10). Ja, no caso brasileiro, formam-
se os “Conselhos/Comités Territoriais” (Brasil, 2005a, p. 7-8). Nos dois casos - Brasil
e Unido Europeia - as institui¢cdes territoriais devem combinar parceiros publicos e

privados, de maneira equilibrada (50% de parceiros publicos e 50% de privados). Na
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pratica - tanto no Brasil como na Unido Europeia - as institui¢des territoriais podem
ser “constituidas autonomamente”, ou ser “induzidas por politicas ptublicas” (Ortega
e Moyano Estrada, 2015, p. 10).

Por fim, é importante destacar que, tanto no Brasil como na Unido Europeia,
os territorios sao conectados em redes - como “um meio de transferir boas praticas
entre os cidadaos, os projetos, as institui¢cdes e as autoridades locais#32. Ou seja, ajuda
a combinar o potencial endégeno com o potencial exdgeno. No Brasil, os territérios
sao estimulados a participar da Rede Nacional de Colegiados Territoriais e das Redes
Estaduais de Colegiados Territoriais. (Brasil, 20054, p. 6-7). Enquanto isso, na Unido
Europeia, os territérios sao incentivados a participar em redes regionais, nacionais
e europeias (como a European Leader Association for Rural Development) (European
Union, 2006, p. 14). Além disso, tanto no Brasil como na Unido Europeia, essas redes

podem ser publicas ou privadas (ver Quadro 11).

O balancgo final - entre os parametros brasileiros e europeus - revela que os
territdérios brasileiros tém as mesmas configuragées dos territérios europeus (Brasil,
20054, p. 7-8; European Union, 2006, p. 8-15). No Quadro 11, é possivel observar
que a Unica diferenca, entre os territdrios brasileiros e europeus, esta na questao da
“populagdo minima e/ou maxima”. Cabe frisar ainda que as configuracgdes territoriais
brasileiras - organizadas a partir de 2003 - foram fortemente influenciadas pelas
configuragdes territoriais europeias - estabelecidas no inicio dos anos 1990 (De Los
Rios-Carmenado, Diaz-Puente e Cadena-Iiiiguez, 2011, p. 609-624; Sumpsi, 2007, p.
63-91). Talvez, essa seja uma evidente razdo para explicar a enorme semelhanca dos

territérios no Brasil e na Unidao Europeia.

9.2 Diferencas, Semelhancas e Singularidades entre a Governan¢a Multinivel

no Brasil e na Unido Europeia

As estruturas de governanca multinivel do Brasil (ver Figura 10) e da Unido
Europeia (ver Figura 23) sdo marcadas por indmeras diferencas e singularidades.
Primeiramente, cabe frisar o carater singular da estrutura supranacional europeia,

que redne 28 paises-membros (European Union, 2015, p. 6). Cada pais-membro da

432 Ver também Belik, Paulillo e Vian (2012, p. 12-14).



-228 -

Unido Europeia foi formado de maneira diferente, e funciona a partir de modelos de
gestao socioeconémica préprios (ver Capitulo 8). Ou seja, a estrutura europeia une
os 28 paises-membros diferentes, mas ndo homogeneiza as estruturas de governanca
das fronteiras nacionais para dentro; ou seja, as estruturas subnacionais continuam
independentes, diversificadas e a servigo dos inimeros interesses nacionais. Neste
sentido, a Unido Europeia é um caso singular (European Union, 2001c, p. 1-29).

No Brasil,agovernancamultinivel inicia-se na estruturanacional (ver Capitulo
7); e, mesmo que houvesse uma estrutura supranacional na América do Sul - se, por
exemplo, o Mercosul fosse uma Unido - seria diferente da estrutura supranacional
europeia. Sintetizando, a estrutura de governanca supranacional é algo dificil de ser
copiado e/ou transplantado para outras experiéncias. Por exemplo, no caso europeu,
a estrutura supranacional (e as suas institui¢cdes) tem responsabilidades exclusivas
e outras compartilhadas com os paises-membros (Fontaine, 2014, p. 20). Na pratica,
a estrutura de governancga da Unido Europeia € o resultado concreto e particular das
articulagdes de interesses dos 28 paises-membros (European Union, 2001c, p. 1-29;
Fontaine, 2014, p. 20; Piattoni, 2009, p. 2-38).

Nas estruturas nacionais, as diferencas sdo predominantes entre as estruturas
de governancado Brasil e daUniao Europeia. Além disso, nas estruturas europeias (ou
seja, dentro da propria Unido Europeia), sio predominantes as diferencas na forma
de organizar e conduzir as 28 estruturas nacionais (Fontaine, 2014, p. 16-20). Assim,
a heterogeneidade das estruturas de governanga nacionais produz varias maneiras
de serelacionar,em multinivel, com as estruturas subnacionais. No Brasil, a estrutura
nacional se relaciona igualmente com todas as estruturas subnacionais. J4, na Uniao
Europeia, as estruturas nacionais se relacionam diferentemente com as estruturas
subnacionais - por exemplo, em alguns paises-membros, como a Alemanha, o Reino
Unido e a Espanha, as estruturas subnacionais sdo autbnomas+33.

Nas estruturas regionais ou estaduais, as diferencas também sdao dominantes
entre as estruturas de governanca do Brasil e da Unido Europeia. Enquanto, no Brasil,
as estruturas de governanca estaduais sao semelhantes em termos normativos e em
termos funcionais; na Unido Europeia, as estruturas regionais (regides, estados e/ou

comunidades) sao diferentes em termos normativos e em termos funcionais. Assim,

433 Ver European Union (2014d, p. 33).
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cadaum dos 28 paises-membros da Unido Europeia organiza diferentemente as suas
estruturas regionais (ver secao 8.2.3) (European Union, 2014d, p. 33). Isso significa
que as articulacdes de interesses sao complexas e intricadas, para cima e para baixo,
produzindo em cada estrutura de governancga regional ou estadual variados efeitos,
por exemplo, no didlogo do desenvolvimento territorial434.

Ja, nas estruturas territoriais, a Unido Europeia constitui predominantemente
os Grupos de Ac¢do Local (GALs). Na pratica, os GALs sdo estruturas de governanca
comoobjetivode operacionalizaraabordagem Leader/DLBC do 29 pilar da PAC, mas,
podem também operacionalizar outras politicas europeias, nacionais e/ou regionais
(European Union, 2016, p. 2, 4). Ou seja, os GALs sdo estruturas de governanca com
legitimidade dentro do nivel territorial, e entre os multiplos niveis. Além do mais, as
estruturas territoriais europeias - ou, 0s GALs - podem assumir diferentes naturezas
juridicas, como, por exemplo, associagdes, consorcios publicos, sociedades anénimas,
cooperativas, fundacgdes, etc. (European Union, 2006, p. 8-10; Olvebra Hernandez,
Cazorla Montero e Ramirez Valverde, 2009, p. 18).

No Brasil, as estruturas territoriais ou intermunicipais podem adquirir varias
caracteristicas e/ou tipologias - conforme o propdsito da estrutura de governanga
(Veiga, 2001, p.57-65). Por exemplo, para as politicas de desenvolvimento territorial
sao os Conselhos Territoriais; para a gestdo compartilhada de servigos publicos sao
os Consorcios Publicos; e para a gestdo social das bacias hidrograficas sdo os Comités
da Bacia Hidrografica (ver se¢do 7.2.3). Assim, existem varias estruturas territoriais
brasileiras — uma se sobrepondo a outra, cada uma operando politicas especificas, e
com limites territoriais proprios. Neste sentido, as estruturas territoriais brasileiras
podem ser forjadas, tanto por instituicdes publicas (nacionais, estaduais e/ou locais)
como por institui¢gdes privadas.

Nas estruturas locais, as diferencas sdo predominantes entre as estruturas de
governanca do Brasil e da Unido Europeia. Enquanto que, no Brasil, as estruturas de
governanga locais - os municipios - sdo semelhantes em termos normativos e em
termos funcionais; na Unido Europeia, as estruturas locais - as municipalidades - sao
diferentes em termos normativos e em termos funcionais. Logo, cada pais-membro
tem as suas estruturas locais proprias e as suas hierarquias de poderes locais - como,

por exemplo, municipios, conselhos ou camaras locais, comunas, pueblos, freguesias,

434 Ver também Brasil (1988, p. 11-19) e European Union (2014d, p. 33; 2015, p. 6).
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vilas, cidades, cidades metropolitanas, cidades-condado, cidades auténomas, etc. Na
pratica, as diversidades nas estruturas de governanca locais produzem complexas e
intrincadas articulacdes de interesses entre os agentes locais e os demais niveis.

Em relagdo a participacdo da sociedade civil na governanga, nos dois casos -
Brasil e Unido Europeia - a sociedade civil conta com um conjunto de institui¢cdes e
instancias participativas - em todos os niveis de poder. No Brasil, a sociedade civil
participa das estruturas de governanga locais (os Conselhos Municipais), territoriais
(como, por exemplo, os Conselhos Territoriais), estaduais (os Conselhos Estaduais)
e nacionais (os Conselhos Nacionais). Enquanto isso, na Unido Europeia, a sociedade
civil participadasestruturasde governancalocais (que sdo diferentes para cada pais-
membro), territoriais (os GALs), regionais (os Conselhos Regionais, Comunitarios ou
Estaduais), nacionais (os Conselhos Nacionais) e europeias (como - por exemplo - o
Comité Econémico e Social Europeu) (ver Figuras 10 e 23).

Sobre as estruturas de governanga horizontais, é fundamental destacar que as
complexidades e os contrastes, em termos normativos e em termos funcionais, estao
presentes em ambos os casos - Brasil e Unido Europeia - e em todos os niveis. Nao
ha ddividas de que as quantidades de divisdes/subdivisdes das estruturas horizontais
dependem do projeto politico em curso, do grau de maturidade civica da sociedade
civil, donivellegal e burocratico das estruturas politico-administrativas, da dimensao
populacional em questao, da forga e da pressao social das circunstancias, do lobismo
publico e privado, entre outros. Em suma, predominam nas estruturas de governanca
horizontais, tanto no Brasil como na Unido Europeia, as singularidades normativas e

funcionais - com poucas semelhancas entre os multiplos niveis.

9.3 Diferencas, Semelhancas e Singularidades entre as Politicas Publicas de

Desenvolvimento Territorial no Brasil e na Unido Europeia

As politicas brasileiras e europeias de desenvolvimento territorial surgiram
no bojo das transformagdes sociais#35, econdmicas*3¢, geograficas*3” e politicas*38 do

final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990 (European Union, 1988, p. 30-32; Ortega,

435 Ver também Harvey (2012, p. 45-47) e Polanyi (1954, p. 256-258).

436 Ver Benko (2002, p. 19-34), Fiori (2000, p. 34-40), Harvey (2012, p. 12), Hermida (2016, p. 46) e
Lipietz (1987, p. 41-45).

437 Ver também Benko (2001, p. 9).

438 Ver Harvey (2012, p. 12) e Hobsbawm (1994, p. 223-390).
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2008, p. 40-43; 2012, p. 151-152). Em ambos os casos - Brasil e Unido Europeia - as
politicasterritoriaiseram (e continuamsendo)umarecomendagdo “desde cima” - das
estruturas de governancga superiores (supranacional, nacional e/ou regional) e dos
organismos multilaterais (Banco Mundial, FMI, BID, FIDA, IICA, FAO, CEPAL, entre
outros) - e “desde baixo” - das sociedades civis, que passam a exigir novos espagos
nos processos decisérios, tomando em suas maos os seus destinos (Bardhan, 2002,
p. 190-196; Favareto, 2010, p. 300).

Na Unido Europeia, as primeiras experiéncias de politicas publicas territoriais
foram estabelecidas, em 1991, a partir da iniciativa Leader (European Union, 2006,
p.5). No total - de 1991 até hoje - foram implementados seis programas territoriais
na Unido Europeia: iniciativa Leader (1991-1993); iniciativa Leader II (1994-1999);
iniciativa Leader Plus (2000-2006); 22 pilar da PAC (2000-2006); 22 pilar da PAC com
o eixoabordagem Leader (2007-2013); e 22 pilarda PAC com o eixo Desenvolvimento
Local de Base Comunitaria (DLBC) (2014-2020) (European Union, 2010, p. 38-40;
2014b, p. 2). E importante frisar que, nos tltimos 20 anos, a Unido Europeia nio sé
acumulou experiéncias nas politicas de desenvolvimento territorial, como também

influenciou e exportou o seu modelo para varios paises terceiros43?.

J4, no Brasil, as primeiras experiéncias de politicas publicas territoriais foram
forjadas, em 1996, com o Pronaf “Infraestrutura e Servigos” (Pronaf-M) (Abramovay
e Veiga, 1999, p. 7; Ortega, 2015, p. 29-30). De 1996 até hoje, foram implementados
cinco programas territoriais no Brasil: Pronaf “Infraestrutura e Servicos” (a partir de
1996); Programa Comunidade Ativa (PCA/DLIS) (1999-2002); CONSADs (a partir de
2003); Territorios Rurais (a partir de 2003); e Territorios da Cidadania (a partir de
2008) (ver Capitulo 7). No caso brasileiro, cabe frisar que as experiéncias territoriais
tomaram como referéncia, especialmente, as politicas publicas da chamada Terceira
Itdlia e da iniciativa Leader — com destaque para os programas brasileiros forjados a

partir de 2003 (Brasil, 2005a, p. 26-27).

439 Internacionalmente, as politicas territoriais europeias influenciaram varios paises em diferentes
continentes. As iniciativas Leader, Leader Il e Leader Plus foram “arquétipos” para as mais diversas
politicas de desenvolvimento territorial rural ao longo dos anos 1990 e 2000. Existem registros de
que o modelo europeu foi empregado, por exemplo, no Canada (Proulx, 2001, p. 1-3), no Norte da
Africa e em Mocambique (Champetier, 2012, p. 8-11; Rinne, 2013, p. 11), e na América Latina (no
México, no Brasil, no Uruguai, na Argentina, e em diversos paises da América Central e Caribe) (De
Los Rios-Carmenado, Diaz-Puente e Cadena-lfiiguez, 2011, p. 609-624; Sumpsi, 2007, p. 63-91).
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Neste sentido, enquanto as politicas europeias de desenvolvimento territorial
témuma programacao pré-estabelecida, com periodos fixos e funding programado; as
politicas brasileiras de desenvolvimento territorial dependem sistematicamente, ou
anualmente, que suas prioridades sejam incluidas no orcamento. Essa diferenca faz
com as politicas territoriais no Brasil estejam muito mais vulneraveis aos interesses
politicos e/ou econdmicos do que as politicas territoriais na Unido Europeia. No caso
europeu, o horizonte de execucdo das agdes territoriais é de sete anos - por exemplo,
as atuais politicas territoriais estdo programadas até 2020. No caso brasileiro, ndo ha
qualquer certeza, por exemplo, de que no proximo ano os Territdrios Rurais e/ou os
Territérios da Cidadania continuem operativos.

As incertezas - no caso brasileiro - se estendem também para o funding (ou o
financiamento) das politicas territoriais. Em geral, as politicas territoriais no Brasil
dependem dos fundos orcamentarios de diferentes institui¢des publicas que, ou por
limitagdes financeiras, ou porinteresses politicos, podem alocar ou ndo seus recursos
para os territdérios que sdo objeto da intervenc¢do publica. Em resumo, o funding das
politicas brasileiras de desenvolvimento territorial ndo é transparente - nem dotado
de independéncia or¢amentaria. Ja, no caso europeu, o funding das politicas publicas
territoriais é organizado em fundos - como o FEADER e o FSE -independentes, e com
dotacdo orcamentaria propria. Na pratica, essa seguranga financeira garante que os
projetos territoriais ndo figuem incompletos ou inconclusos.

Assim sendo, tanto no Brasil como na Unido Europeia, nos ultimos 20 anos, o
funding das politicas publicas de desenvolvimento territorial ganhou espaco dentro
das estruturas or¢amentarias. Na Unido Europeia, o funding das politicas territoriais
passou de € 1,2 bilhoes (em 1991-1993) para até € 30 bilhdes na opgdo multifundo
(em2014-2020) (European Union, 2010, p.38-40; 2015b, p. 134-141). Enquantoisso,
no Brasil, o funding das politicas territoriais passou de R$ 160 milhdes nos CONSADs
(em 2006) para R$ 23 bilhdes nos Territérios da Cidadania (em 2010) (Ortega, 2007,
p. 275-300; 2015, p. 44). Financeiramente, a principal semelhancga entre o Brasil e a
Unido Europeia é o cofinanciamento das politicas territoriais, ou seja, a combinac¢ao
de recursos de multiplas escalas e de fundos privados.

Ainda, em termos financeiros, é fundamental destacar que, no caso europeu,

as politicas territoriais sdo realizadas em moeda “forte” (o euro), ou seja, uma moeda
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dereservainternacional; enquanto que, no caso brasileiro, as politicas territoriais sao
executadas em moeda “fraca” (o real), ou seja, uma moeda emergente. Por exemplo,
no que tange os investimentos em maquinas e equipamentos, as politicas europeias
estdo em vantagem em relacdo as politicas brasileiras; ja, no que tange os mercados
competitivos - por exemplo, de produtos agricolas ou do turismo internacional - os
territdrios brasileiros estio em vantagem em relacdo aos territorios europeus, pois
amoeda “fraca” faz com que os bens e os servicos fiquem relativamente mais baratos
do que aqueles precificados em moeda “forte”.

Em relacdo ao alcance das politicas publicas de desenvolvimento territorial,
tanto no Brasil como na Unido Europeia, a intervencao territorial atingiu dimensdes
relevantes do ponto de vista geografico e socioeconémico (ver Capitulo 7 e 8). Assim,
no Brasil, as politicas territoriais compreendem: 243 territérios4?, 76% do territdrio
brasileiro, 40% da populagdo brasileira (76 milhdes de habitantes), e 10 milhdes de
agricultores familiares. J4, na Unido Europeia, as politicas territoriais compreendem:
2.912 territorios, 77% do territorio europeu, 41% da populacao europeia (cerca de
200 milhoes de habitantes), e 12 milhdes de agricultores familiares. Isso revela que,
em termos relativos, as politicas brasileiras e europeias tém, em seus continentes, a
mesma relevancia geografica e socioecondmica.

Além disso, em ambos os casos — Brasil e Unido Europeia - as politicas publicas
de desenvolvimento territorial operam a partir de multiplos objetivos que valorizam
questdes econOmicas, sociais,ambientais, politicas, culturais, educacionais, etc. Neste
sentido, é fundamental destacar que as politicas territoriais brasileiras e europeias
procuram ir mais além da simples visdo econémica e agropecudria - incorporando
aos objetivos prioritarios das politicas territoriais varias tematicas ndo-econdémicas
e ndo-agropecuarias (ver Capitulo 7 e 8). Porém, essa semelhancga ndo é resultado de
estruturas semelhantes: enquanto, no Brasil, as politicas territoriais estdo separadas
das tradicionais politicas agropecuarias; na Unido Europeia, as politicas territoriais
sdo operadas em conjunto com as tradicionais politicas agropecudrias.

No Brasil, ndo ha qualquer “deslocamento progressivo” dos territorios dentro
das politicas territoriais. Ja, na Unido Europeia, os territdrios se deslocam conforme

as diferentes prioridades das politicas territoriais (ver as Figuras 24, 25, 26 e 27).

440 Apenas os territérios do Programa Territérios Rurais. Ver também a Tabela 6.
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Por exemplo, no caso brasileiro, ndo houve qualquer atualizagao - retirada e/ou
inclusdo - dos Territdrios da Cidadania; e, ap6s oito anos, ndo se sabe se os territdrios
deprimidos deixaram de ser deprimidos, ou se outros territorios anteriormente nao-
deprimidos, tornaram-se deprimidos, por causa da crise econdmica. No caso europeu,
de sete em sete anos - em cada nova programacao - os territérios sdo reavaliados,
podendo avangar ou recuar socioeconomicamente - o que modifica as prioridades e
o funding dos territorios (European Union, 20064, p. 14; 20164, p. 2)441.
Finalmente, cabe frisar que, tanto no Brasil como na Uniao Europeia, existem
diversas politicas territoriais subnacionais que se sobrepdem, se complementam ou
se opdem as politicas territoriais superiores. No caso brasileiro, as politicas nacionais
dividem espago com diferentes politicas estaduais, como, por exemplo, o Programa
Territérios de Identidade, do governo baiano. Enquanto isso, na Unido Europeia, as
politicas supranacionais (organizadas por Bruxelas) dividem espa¢o com diferentes
politicas nacionais e regionais, como, por exemplo, o PRODER portugués e o PRODER
espanhol. Logo, as inimeras politicas territoriais subnacionais procedem das varias
(e complexas) estruturas de governanca multinivel - cada uma demarcando os seus

interesses em torno dos territorios.

441 Atualmente, existem trés classificagdes: as “regides competitivas” (PIB per capita acima da média
europeia); as “regides em transicao” (de 75 a 100% do PIB per capita médio europeu); e as “regides
em convergéncia” (abaixo de 75% do PIB per capita médio europeu) (European Union, 20064, p. 14;
20164, p. 2; Moyano Estrada, 2015, p. 60).



10 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho revelou que, nos ultimos 20 anos, tanto no Brasil como na Uniao
Europeia, as politicas publicas de desenvolvimento territorial ganharam importancia
politica, econdmica e social. Os nimeros consolidados - apresentados no Capitulo 7
e 8,e comparados no Capitulo 9 - revelam que os territorios se tornaram importantes
estruturas de organizacao do espago subnacional, compreendendo 76% do territorio
brasileiro, e 77% do territério europeu. Juntamente com os territorios - e 0s novos
movimentos de descentralizacdo*42 - adquiriram também relevancia as estruturas de
governanc¢a multinivel, através de redes de relacdes entre o Estado e a sociedade civil.
Em ambos os casos, as politicas publicas territoriais, os territdrios e as estruturas de
governang¢a multinivel seguem as recomendag¢des internacionais*43.

Em termos praticos, a inteng¢do € produzir “territérios com desenvolvimento”
e “desenvolvimento com governanga”. Neste sentido, o territorio é o principal objeto
de intervencgdo das politicas publicas de desenvolvimento territorial, e a governanca
é o principal processo dinamico a partir do qual se viabilizam as politicas publicas de
desenvolvimento territorial. E esse entendimento que guia o territério, a governanca
e o desenvolvimento territorial no Brasil e na Unido Europeia. Basicamente, a ideia
é de que aldgica territorial possibilita: politicamente, dividir com a sociedade civil os
processos decisOrios da gestao publica; economicamente, valorizar a diversificacao
socioeconOmica, suplantando as tradicionais visdes economicistas#44; e socialmente,
compreender a participacdo multiforme#4> dos atores sociais.

Tanto no Brasil como na Uniao Europeia, os territorios através das estruturas
de governanca territorial empoderam (do inglés, social empowerment) significativos
contingentes populacionais. No caso brasileiro, as politicas territoriais atingem cerca
de 40% da populagao total - cerca de 74 milhdes de habitantes; e, no caso europeu,
as politicas territoriais alcangam cerca de 41% da populagdo total - em torno de 200

milhdes de habitantes. Os processos de empoderamento no Brasil e na Unido Europeia

442Ver Benko (2001, p.9-11), Harvey (2012, p. 19-39), Ortega (2008, p. 21-34) e Wassenhoven (2008,
p. 57). Ver também Guimaraes (2010, p. 47-80).

443 Em especial, as recomendagdes do Banco Mundial no Desenvolvimento Local de Base Comunitaria
(DLBC) (The World Bank, 2013, p. 1; Wong, 2012, p. 52-53).

444 Por exemplo, no desenvolvimento territorial rural, seria suplantar a tradicional visdo agropecuaria,
em busca de um territério mais dinamico e vivo (Givord, 2001, p. 5).

445 A participacdo civil e governamental, estrutural e cultural, rural/campo e urbano/cidade, etc.
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ocorrem através da abordagem bottom-up, da visao multisetorial, das ligacdes em
rede, e dasredes de cooperacao territorial, interterritorial e transnacional. Logo, ndo
ha davidas de que se estabelecem novas relacées entre o Estado e a sociedade civil
organizada (Martinez, 2005, p. 11-36; Pierre, 2000, p. 1-12).

E importante frisar que - tanto no caso brasileiro como no caso europeu - os
empoderamentos das sociedades civis revelam que o desenvolvimento “deixa de ser
um monopdlio da ciéncia e daburocracia estatal, e passa a frequentar os discursos de
militantes de movimentos sociais, de ONGs, de grupamentos politicos diversos, etc.
(Bardhan, 2002, p. 190-196; Favareto, 2006, p. 49; 2010, p. 300). A participa¢do nas
estruturas de governanca - em todos os niveis — deixa de ser algo distante, e passa a
fazer parte do cotidiano democratico das cidadanias ativas. Desta maneira, no Brasil
e na Unidao Europeia, valorizam-se politicamente os mais variados foruns, conselhos,
comissdes, comités, consorcios ou articulagdes sociais. Em outras palavras, ganham
institucionalidade as mais diferentes parcerias publico-privadas#4¢.

Mas, apesar do sucesso das politicas publicas de desenvolvimento territorial,
inameros obstaculos e diferentes controvérsias ainda permeiam as configurac¢des (ou
as delimitagdes) territoriais e as estruturas de governanca dos territérios. Cabe frisar
que os territorios e as estruturas de governanca movimentam maultiplos interesses
sociais, politicos e econdmicos - e, nem sempre a coesdo social, politica e econdmica
significa o fim dos conflitos e das desigualdades socioecon6micas. Nesta conjuntura,

podemos destacar os seguintes obstaculos e controvérsias:

a) NoBrasil, osterritérios sdo geograficamente extensos, e incluem contingentes
populacionais muito grandes - favorecendo a heterogeneidade econémica ou
social. Isso dificulta a coesdo territorial e a construgdo de um pacto territorial
em torno do desenvolvimento socioecondmico. E mais complexo forjar uma
identidade em comum em um territério grande (ou com longas distancias) e
disperso do que em um territério pequeno e aglutinado. Além disso, em geral,
os territorios brasileiros sdo constituidos “desde cima”, ou desde Brasilia, a
partir de politicas publicas federais, como, por exemplo, os Territérios Rurais

e da Cidadania. Ainda sao poucos os casos de territdrios brasileiros que sao

446 Ver também Healey (2006, p. 299-320), Hooghe e Marks (2001, p. 1-24), Lust e Ndegwa (2010, p.
113-123) e Rodrigo, Allio e Andres-Amo (2009, p. 1-48).
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forjados autonomamente, e que participam, simultaneamente, das politicas
publicas federais. Um exemplo é o Territério do Sisal (na Bahia), que foi
constituido pela sociedade civil, mas que participa de varias politicas
publicas federais (Silva, 2012a). Talvez, isso ratifica o fato de que territérios
grandes e dispersos possuem mais dificuldades de articular autonomamente
a sua formacdo. Outra questdo importante sdo as estruturas de governanca
territorial que, na pratica, competem por poderes e recursos com as demais
estruturas de governanca - até mesmo territoriais. Cabe notar que, no caso
brasileiro, existem diversas estruturas de governanca territorial, que operam
diferentes politicas publicas, de diferentes niveis de governanca. Logo, o
mesmo espaco territorial é objeto de inimeras disputas pelo poder e pelos
recursos, sejam eles materiais ou simbdlicos. Por exemplo, os Conselhos
Territoriais ainda sdo alvos de muitas controvérsias/desconfiangas por parte
dos Prefeitos Municipais - que nao querem compartilhar as decisées com as
estruturas de governanga territorial - e dos Governos Estaduais - que perdem
oureduzem o poder de decisdo na aplicacdo dos recursos territoriais federais.
No que tange as politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil, o
maior obstaculo esta na auséncia de uma programacao pré-estabelecida, ou
seja, um cronograma de execucao de longo prazo. Atualmente, as politicas de
desenvolvimento territorial no Brasil dependem, sistematicamente, do novo
ciclo orcamentario anual - para saber se as politicas publicas prosseguem ou
sdo interrompidas. Nao ha duvidas de que o ciclo anual é muito curto para que
opoder publico easociedade civil forjem interesses continuos pelos territérios
e pelas estruturas de governanca. Por exemplo, as recentes incertezas politicas
colocam em risco a sobrevivéncia das politicas territoriais brasileiras;

Na Uniao Europeia, a maior controvérsia em torno dos territérios refere-se a
excessiva quantidade de municipalidades que participam das estruturas de
governanca territorial. Mesmo que haja uma identidade em comum, a grande
quantidade de participantes nos processos decisérios tornaagovernan¢a mais
lenta (um processo democratico mais complexo) e mais difusa (uma série de
interesses que vao além da ideia-guia). Neste sentido, os territorios que sao

“mais politicos e simbolicos” sofrem mais do que os territérios que sao “mais
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econOmicos e instrumentais” (Moyano Estrada, 2005, p. 222). Soma-se a isso,
a complexidade das estruturas de governan¢a que formam - para cima e para
baixo - os paises-membros da Unido Europeia. Logo, cada GAL (ou estrutura
de governanga territorial) encontra uma estrutura multinivel dessemelhante,
com encadeamentos variados, e diferentes graus de governabilidade. Apesar
dos GALs serem institucionalidades incentivadas por politicas europeias, sao
também institui¢des entrelagcadas com politicas nacionais e subnacionais. Ja,
em relacdo as politicas de desenvolvimento territorial na Unido Europeia, o
maior obstaculo esta na aglutinacao das politicas territoriais com as politicas
setoriais agricolas - ambas dentro da PAC. Na estrutura europeia, é o mesmo
DG (Dire¢do-Geral) da Comissdo Europeia que cuida de ambas as politicas,
uma para “dentro daporteira” (12 pilar da PAC), e outra para “fora da porteira”
(22 pilar da PAC) (IESA, 2011, p. 8-9; Moyano Estrada, 2005, p. 219-220). Na
pratica, ndo existe - desde 2007 - uma politica de desenvolvimento territorial
independente da PAC. Isso revela que os interesses setoriais agricolas podem
sufocar os interesses territoriais - ja que os interesses setoriais possuem mais
poder politico e econémico dentro da Unido Europeia. Porém, na reforma da
PAC, de 2014-2020, iniciou-se um movimento de substituicao da abordagem
setorial pela abordagem territorial - inclusive com a integracdao da PAC e da
Politica de Coesao Europeia (Moyano Estrada e Ortega, 2014, p. 687-704). S6
o futuro dira se a aposta no desenvolvimento territorial sera positiva ou nao,
e com desdobramentos praticos. Por fim, cabe destacar que todos os recursos
daspoliticaseuropeiasdedesenvolvimentoterritorialsdoaplicadosemregime
de cofinanciamento com os governos nacionais e regionais, e com a iniciativa
privada. Comacrise europeia*4’ -desde 2008 - boa parte dosrecursos or¢ados
ndo foram usados, pois se os paises-membros e as regides ndo financiam por
restricoes arrecadatorias, a Unido Europeia também ndo aporta os recursos

nos projetos de desenvolvimento territorial. Ou seja, ainda que os recursos

447 E importante frisar que a crise econdmica europeia atingiu diferentemente os 28 paises-membros
da Unido Europeia. Vale lembrar que a Unido Europeia funciona em duas velocidades - uma para os
paises-membros da “zona do euro”, e outra para os paises-membros “fora da zona do euro” - no que
tange os temas economicos, financeiros e monetarios. Por exemplo, a crise de 2008 atingiu fortemente
a Espanha, a Grécia e a Italia, enquanto que a Alemanha e a Dinamarca continuaram economicamente
vigorosas (Justo, 2016, p. 1-12; Moyano Estrada, 2014, p. 9).
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estejam garantidos pelo orcamento europeu, ndo podem ser usados sem as

contrapartidas.
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