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RESUMO

Apesar dos avangos acerca da chamada abordagem
territorial do desenvolvimento, é possivel perce-
ber que tal enfoque ainda esbarra no desafio de lidar
com a dimensdo politica intrinseca aos territdrios.
Atualmente, no curso das a¢des de desenvolvimento
territorial, em especial das politicas piblicas de abor-
dagem territorial, pouca atenc¢do é destinada a com-
preender as questdes atinentes as relagdes de poder.
Nesse sentido, este artigo constitui-se como um
esforco propositivo que pretende elucidar elementos
para perspectivas analiticas que considerem a dimen-
sdo politica das iniciativas de desenvolvimento territo-
rial. A proposta é que sejam levados em consideracgdo
ndo sé as estratégias e as institui¢des, mas também o
processo de interagdo relacional destas com o tecido
social estabelecido entre os atores no territério, consi-
derando o impacto que a prépria politica territorial e
seus instrumentos de gestdo podem acarretar. Assim,
a intencdo central deste texto é estabelecer didlogos e
conexdes que apresentem potencial significativo para
complementar as iniciativas ja em curso de analise e
implementag¢do do desenvolvimento territorial.
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ABSTRACT

Despite the progress that has been made in relation to the
so-called territorial approach to development, one can
still observe that this kind of focus still faces the challenge
of dealing with the political dimensions that are intrinsic
to anything that involves territory. At present, initiatives
aimed at territorial development, and especially those that
are implemented as part of public policies with a territo-
rial slant, pay minimal attention to understanding ques-
tions that deal with the issue of power relations. In this
sense, the present article represents a purposeful attempt
to clarify the elements needed to obtain an analytical
perspective, one that considers the political dimensions of
initiatives aimed at territorial development. The idea is to
take into account, not only the strategies and institutions
themselves, but also their processes of relational interac-
tion with the social fabric that has been woven between
all the actors in the territory in question, considering the
impact that territorial policy itself and its administrative
tools can have. The central purpose of this text is, there-
fore, to establish certain dialogues and connections that
offer a significant potential to complement those territo-
rial development initiatives that are already in the process
of being analyzed and implemented.
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Introducao

Este artigo tem como objetivo central refletir sobre novas possibilidades ana-
liticas acerca de experiéncias de desenvolvimento territorial. De todo modo, o
ponto de partida nao estd relacionado a negacdo dos enfoques ja consolidados.
Ao contrario, é reconhecida aqui a importante contribuigdo que as pesquisas
sobre a abordagem territorial tiveram no processo contemporaneo de ressigni-
ficagdo da nog¢do e mesmo das préticas de promocdo do desenvolvimento. De
maneira similar a ideia de sustentabilidade, a visdo do desenvolvimento sob
uma perspectiva territorial propde um olhar expandido para os fenémenos
condicionantes do desenvolvimento, sendo, portanto, também uma abordagem
integradora. De modo complementar, as instituicdes que se engajaram na pro-
mogado do desenvolvimento territorial nos anos recentes também contribuiram
para um processo inovador e experimental, que buscou colocar em pratica essa
nova forma de promoc¢éo do desenvolvimento.

Porém, como aponta Abramovay (2006), falta a essas experiéncias, tanto as
de implementa¢do como também as iniciativas que buscam analisar e avaliar tais
propostas, uma referéncia mais explicita e fundamentada a respeito dos processos
de interacdo entre os diversos atores nos territorios, elementos que se apresentam
de maneira significativa no processo de implementagao da abordagem territorial.
De todo modo, embora seja possivel concordar com a indicagdo de Abramovay,
o caminho aqui percorrido toma outro rumo e nio se volta necessariamente a
contribui¢do da sociologia econdmica, tal como a opgao feita pelo referido autor.
Neste artigo, a proposi¢do de pistas para novas perspectivas analiticas do desen-
volvimento territorial busca estabelecer didlogos mais proximos com a Geografia
e com as Ciéncias Sociais. O caminho em dire¢do a essa orientagdo tedrico-
metodologica diz respeito ao fato de que a dimensio do poder entre os atores no
territorio é um elemento importante e que, embora corriqueiramente desconsi-
derado, incide de forma acentuada nas experiéncias de desenvolvimento territo-
rial. Assim, a inten¢do central deste texto é estabelecer didlogos e conexdes que
apresentem potencial significativo para complementar as iniciativas ja em curso
de andlise e implementag¢do do desenvolvimento territorial.

A apresentagdo das discussoes neste artigo estd organizada em trés segoes,
além desta breve introdugdo. A primeira se¢do tem o papel de contextualizar a
ideia de desenvolvimento territorial e sua trajetdria historica, apresentar o que
trataremos como abordagem normativa do desenvolvimento territorial e, por
fim, as criticas que sdo postas a essa abordagem. A segunda se¢do tem como
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objetivo mapear, a partir de interpretages da Geografia Politica e também com
base em autores das Ciéncias Sociais, como Pierre Bourdieu e Michel Foucault,
referenciais que requalifiquem as reflexdes sobre poder e territdrio. Ja a terceira e
ultima segdo visa apontar elementos e estratégias de andlise que contribuam para
o aprofundamento das interpretacdes sobre a dimenséo politica da abordagem
territorial. Assim, com algumas considerac¢des finais, serdo apresentadas breves
reflexdes sobre temas como espagos publicos de governanca, redes e projetos
politicos, estabelecendo um conjunto de sugestdes e propostas nao sé no plano
analitico, mas que também serve bem aos propositos de desenho de propostas de
intervengdes com base na abordagem territorial.

Desenvolvimento territorial: trajetoria e apropriacdo normativa
de um conceito

Antes de iniciar a apresentacio das diferentes abordagens existentes na literatu-
ra a respeito do que serd aqui denominado genericamente como enfoque politico
do desenvolvimento territorial, é importante que sejam feitas algumas considera-
¢Oes sobre as perspectivas trabalhadas a partir deste conceito no presente artigo.
Tomado como um todo, o enfoque do desenvolvimento territorial possibilita um
leque bastante diversificado de reflexdes e também fornece um instrumental de
acdo pratica que ressignifica projetos de intervengio e politicas publicas a partir
da estratégia territorial. Observando essa diversidade de possibilidades de acio-
namento do enfoque territorial, Carneiro (2009) nos mostra que o desenvolvi-
mento visto sob essa perspectiva pode ser evocado tanto como categoria analitica
de interpretacio de fendmenos sociais, culturais, politicos e econdmicos em um
espaco determinado, como também sob a égide de categoria operacional, que
coordena e orienta a agdo/intervenc¢do, como no caso das politicas publicas. De
modo complementar, Schneider e Tartaruga (2006) apontam que nio devemos
confundir o sentido pratico e aplicado da nog¢do de desenvolvimento territorial,
por exemplo, na implementagdo e no desenho de politicas publicas, com o seu
uso como instrumento de andlise dos fendmenos sociais em um dado local.
Ainda nesse sentido, Abramovay (2006) e Brandao (2007), a partir de referen-
ciais distintos, discutem a nogdo de territorio demonstrando que tal conceito usu-
almente se reveste de uma perspectiva normativa, centrada em objetivos descriti-
vos e de inten¢do comparativa entre diferentes realidades, ou mesmo, como dito
acima, com o intuito de orientagdo de interveng¢des praticas, deixando para um
segundo plano a consideragdo de fendmenos relacionais entre os atores sociais.
Segundo os autores, falta a esse uso normativo do conceito de territério um olhar
mais atento a interagdo social e politica, capaz de enfatizar a dindmica relacional,
dimensio importante para a interpretacdo (e agdo) sobre a realidade social.

José Renato Sant’Anna Porto
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Todavia, sdo inegaveis alguns avangos alcangados pelas politicas de desen-
volvimento territorial no plano operacional. A superacéo da setorizagdo (mesmo
que relativa, ou apenas no plano do discurso retérico, como bem aponta Favareto
[2006]) ¢ fruto dessa nova forma de pensar e agir sobre o territério. O enfoque
territorial é, de fato, um produto desse olhar ndo fragmentado sobre a realidade.
Porém, como dito em referéncia a orientagao de andlises centradas nas relacdes
entre os atores sociais, o enfoque normativo apresenta alguns limites na utiliza-
¢d0 e na aplicagdo do conceito de desenvolvimento territorial, principalmente
quando este esta relacionado a questdes atinentes a constituicao do territério e as
relagoes politicas ali estabelecidas. Para dar conta dessas reflexdes de cunho mais
histdrico e socioldgico, é preciso ampliar o leque analitico.

Nesse sentido, algumas estratégias relevantes dizem respeito a incorporagao
de outras dimensdes de observacdo, como, por exemplo, as relagdes de interes-
se e os jogos de poder estabelecidos entre os atores que se estruturam em um
determinado campo politico, as dindmicas de transformagio, estabelecimento ou
reforco de identidades territoriais ou territorialidades, sendo estas tltimas oriun-
das das proprias interagdes politicas antes referidas. Nao a toa, o enfoque politico
que sera enfatizado nas secoes seguintes deste artigo constitui parte fundamental
no escopo das sugestdes analiticas ora propostas. De certo, tais discussdes serdo
mais aprofundadas logo a frente. Agora, faz-se necessario um debate um pouco
mais explicito sobre a trajetéria da abordagem territorial e sobre o que foi tratado
aqui como enfoque normativo do desenvolvimento territorial.

No que diz respeito a essa abordagem do desenvolvimento territorial,
¢ importante que se facam algumas considera¢des de carater mais geral. Analises
recentes apontam para a necessidade de adaptagdes das instituicdes no sentido de
incorporar e até mesmo prever as “condicionalidades’, os conflitos e as estruturas
sociopoliticas do territério (DELGADO e LEITE, 2011), evidenciando assim o
carater generalizador presente na orientagiao da maioria das iniciativas de desen-
volvimento territorial, o que acaba por refletir na incapacidade de se levar em
conta as especificidades de cada territorio.

Um autor que se esforgou em remontar de maneira bastante interessante a
trajetoria da abordagem territorial do desenvolvimento é Arilson Favareto. Em
sua tese de doutorado (2006), o autor nos mostra como as politicas de desenvol-
vimento no contexto rural deixam de se estabelecer a partir de uma logica seto-
rial e passam a assumir uma conotagio integrada e multidimensional. Favareto
argumenta que a abordagem territorial emerge com base em algumas prerrogati-
vas, como, por exemplo, a questdo da ruralidade contemporanea, que no contex-
to dos paises europeus assume uma conotagao relevante, e, ndo por outra razio, é
nesse momento que também surgem os debates sobre pluriatividade e multifun-
cionalidade da agricultura.

De modo complementar, mas ndo menos importante, outra prerrogativa
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que Favareto apresenta como determinante para o ganho de escala da abor-
dagem territorial diz respeito a uma modificagdo na concep¢io e na expres-
sdo da propria agdo estatal, que parte de uma orienta¢do com base exclusiva
na intervengdo e passa a se estruturar em uma perspectiva que privilegia a
regulacdo e a construcgdo de condi¢des e ambientes favoraveis para a atuagdo
dos agentes privados no territorio.

Paralelamente, no caso brasileiro, a emergéncia da abordagem territorial
esta também inserida em um contexto de revisdo e aprimoramento das poli-
ticas de descentralizacio, iniciada no contexto nacional com a Constitui¢do
Federal de 1988, que dispos sobre o processo de municipalizacao de diver-
sas politicas publicas. O desgaste e a ineficiéncia da agdo publica em ambito
municipal é também um impulso para o surgimento da abordagem territo-
rial no 4mbito da gestdo de politicas ptblicas (VEIGA, 2001). Nesse sentido,
a regulacdo com base no territdrio aparece como uma possibilidade de agdo
do Estado através da inducdo das sinergias intersetoriais em contextos inter-
municipais, envolvendo diversos segmentos da sociedade que se coordenam
entre si para estabelecer os rumos do desenvolvimento em seu contexto. Dai
a importancia e o investimento mais recente na consolidagio de sistemas de
contratualizagdo e governanga para a gestdo desse tipo de politica.

Seguindo esse enfoque, a abordagem territorial passa a constituir-
se também como um “novo paradigma’, que incide em diversas politicas
desenvolvimentistas, inclusive no bojo de organismos internacionais, como
o Banco Mundial, a Organiza¢do das Nagdes Unidas para a Agricultura e
Alimentagdo (FAO) e, no contexto latino americano, a Comissao Econémica
para a América Latina e o Caribe (Cepal), o Instituto Interamericano de
Cooperagdo para a Agricultura (IICA) e o Centro Latinoamericano para
el Desarrollo Rural (RIMISP). Tais organizagdes tiveram um papel impor-
tante na difusdo da abordagem territorial, seja na articulacdo com governos
nacionais, seja em parcerias com organiza¢des ndo governamentais para a
ac¢do em perspectiva subnacional.

Essa abrangéncia que a abordagem territorial assume no 4mbito des-
sas grandes institui¢des formuladoras de politicas, junto com a intensifica-
¢do do debate académico sobre a mesma égide, garante a formagdo de um
discurso fortificado que incide na orienta¢do das intervengdes publicas e
privadas em prol do desenvolvimento em escala territorial. Porém, como
Favareto nos mostra em sua tese, apesar da solidificagdo do discurso e tam-
bém do desenho normativo do desenvolvimento territorial como estratégia
politica, a operacionalizagdo do mesmo em 4mbito pratico nio se apresenta
com facilidade. O argumento do autor é que as iniciativas de desenvolvi-
mento territorial ainda carecem de instituicdes capazes de sustentar e redi-
recionar a interven¢ao publica ou privada sob a perspectiva integradora e
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multissetorial presente no cerne da proposta, o que é um indicio de que falta
a essas politicas a capacidade de identificar e lidar com questdes politicas e
sociais inerentes aos territérios.

Ao relatar tal situacio, Favareto nos apresenta uma realidade institucional
fragil e demonstra a insuficiéncia do discurso territorial em termos de ressig-
nificagdo e consolida¢do de uma abordagem territorial de fato. Remete-nos, ao
analisar as experiéncias de implementagdo da abordagem territorial, as carac-
teristicas importantes que conferem limites ao enfoque normativo e operacio-
nal do desenvolvimento territorial.

Com base nessas evidéncias relacionadas a certas limitacdes em termos
de implementac¢do de politicas imbuidas da abordagem territorial, em con-
junto com uma reflexdo de carater mais académico que identifica algumas
insuficiéncias tedricas na orientacido dessas experiéncias, bem como no esco-
po analitico que as fundamenta, emerge recentemente um conjunto de criti-
cas ao enfoque normativo do desenvolvimento territorial. E nesse sentido que
Brandio (2007) argumenta que os territorios ndo sdo receptaculos neutros em
que surgem espontaneamente estratégias de acdo conjunta entre os segmentos
sociais. Para o autor, tomar o territdrio a partir dessa égide ¢ assumir o retra-
to da omissdo estatal e da transferéncia de responsabilidades para a iniciativa
privada, além de ser um limitante no que diz respeito a compreensio de feno-
menos de ordem relacional que inserem e substanciam o territdrio. Ou seja,
o autor se coloca de maneira critica a politica do desenvolvimento territorial
que se orienta sob uma perspectiva essencialmente operacional ou normati-
va, e busca evidenciar a necessidade de incorporagdo de processos politicos e
sociais, em escala micro e macro, fundamentais para o sucesso do desenvolvi-
mento no contexto de um territério.

De modo complementar, Abramovay (2006) também reflete criticamente
com relagdo a esse conjunto de experiéncias relacionadas a abordagem territorial.
Em conexao direta com a sugestdo de Meyer-Stamer (2004), Abramovay aponta
a auséncia da dimensao politica (politcs) nas andlises sobre o desenvolvimento
territorial, as quais estdo essencialmente centradas nas institui¢des e nos instru-
mentos de operacionalizagdo das iniciativas (policies), buscando compreender
as melhores estratégias, que, supostamente, poderiam ser difundidas e generali-
zadas em contextos diversos. Como os autores apontam, a adaptabilidade de tal
estratégia de transferéncia ou transposi¢do é suscetivel a um processo complexo
de adequagio que envolve estruturas politicas e sociais estabelecidas nos territé-
rios. E, portanto, nesse ponto que se apresentam os principais limites e gargalos
do enfoque normativo. Visto isso, na se¢ao seguinte sera proposta uma estratégia
alternativa, um olhar complementar que visa dialogar com o enfoque normativo
e, a0 mesmo tempo, avangar no sentido de dar visibilidade a dimenséo da intera-
¢do e das relacdes politicas dos atores no territorio.
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Um olhar sobre as relacées de poder no territério

Entendendo os elementos que compdem o que se chamou aqui de enfoque
normativo do desenvolvimento territorial, é necessario entdo qualificar o
“outro lado da moeda”, que, de fato, é o que mais interessa no presente artigo.
Consiste, portanto, na estruturacao de um enfoque politico, capaz de abrir
espago para andlises relacionadas a organizagédo e as interagdes entre os ato-
res sociais no territorio.

Um primeiro ponto a ser considerado sdo os trabalhos de Beduschi (2007)
e Abramovay (2006), referéncias importantes no que diz respeito a complexi-
ficagdo da abordagem analitica do desenvolvimento territorial. A vertente de
analise proposta por esses autores guarda relacdo com o que Fligstein (2001)
denominou “habilidade social” (social skill), a qual forneceria a um seleto
grupo de atores sociais a capacidade de empreender agdes territoriais através
da formagao de coalizdes de interesses e movimentos de cooperacgdo entre os
envolvidos. Seguindo a orientagdo de Fligstein, ambos os autores, quando evo-
cam a dimenséio das relagdes de poder em suas reflexdes, o fazem a partir da
contribui¢io tedrica de Pierre Bourdieu (1990) no que diz respeito a nog¢do de
campo e de espaco social.

No presente artigo, embora também seja assimilada a orientagdo de
Bourdieu para a discussdo das relacdes de poder em um dado campo de rela-
¢des, o caminho aqui trilhado difere do ja descrito, uma vez que desemboca em
uma aproximagdo com outros referenciais de debate, conforme veremos mais
adiante. Sem a intencdo de ir contra a abordagem proposta pelos autores aqui
citados e reconhecendo suas contribuigdes, buscaremos sequenciar o debate
colocado sob outras perspectivas analiticas, diferentes, porém complementares,
no intuito de qualificar as andlises acerca do desenvolvimento territorial.

De todo modo, é preciso reiterar algumas colocagdes sobre a obra de
Bourdieu que para essa proposta também sdo muito salutares. A necessidade
latente de pensar a sociedade de maneira nao reducionista encontra grande
potencial de expressdo na proposta de sociologia relacional de Bourdieu. A par-
tir desse paradigma, o autor francés traz um referencial bastante frutifero para
refletirmos sobre territdrio, mostrando que para entender um espago social é
importante construir e desvendar os elementos que constituem o processo de
diferenciagio, e, mais que isso, os processos e as dindmicas relacionais entre os
atores sociais que incidem de maneira determinante para as constantes muta-
¢des que remodelam o proprio espago social.

Bourdieu alia espago social a ideia de campo, definindo-o como o lugar
“em que se geram, na concorréncia entre os agentes que nele se acham envol-
vidos, produtos politicos, problemas, programas, analises, comentarios, con-
ceitos, acontecimentos” (1990: 164). Tomar o territério como um campo
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1. A nogéo de representagao
social do espago estd também
aqui atrelada a contribui¢ao de
Henri Lefebvre (1986).

2. Serd visto mais a frente que
a proposta de Doreen Massey
(2000) também corrobora com
o que foi chamado atengdo a
partir da obra de Bourdieu.

implica entendé-lo como um espago de disputa e constru¢io coletiva, em que
as posicoes e a estrutura de interacdo sdo delimitadas constantemente pelas
préprias posi¢des dos atores sociais envolvidos e constituem elementos-chave
para o entendimento da dinidmica territorial.

No entanto, cabe ressaltar que a ideia de espago social proposta pelo autor
francés nao esta sendo aqui atrelada diretamente a uma base ou referéncia espa-
cial fisica. Mais que isso, a ideia de espaco social esta ligada a necessidade de
reconstruir o campo de disputa e seus esquemas de classifica¢do, de organizagao
de interesses no territdrio e de representagdes sociais acerca do que os atores
consideram o proprio espago'. As no¢des de campo e de espaco trazidas por
Bourdieu nos transmitem uma importante ideia que confere uma conotagio
contingencial, mutavel e dindmica ao territorio*

Para ampliar as discussdes a respeito das relacdes de poder que constituem
e ordenam determinado territdrio, pode-se langar mao de outra perspectiva te6-
rica que também contribui metodologicamente para a identificagao dessas rela-
¢des, bem como na orientagdo das interpretagdes a esse respeito. Refiro-me no
caso a perspectiva de Michel Foucault (1984) sobre como abordar a dindmica
de relagoes politicas em um determinado espaco. Para o autor, na complexidade
em que se dio as relagdes sociais, devemos entender as relagdes politicas ndo
mais orientadas unicamente de maneira monolitica, tendo o Estado como cen-
tro irradiador de poder. E preciso, portanto, considerar a “rede de poder” como
um conjunto de dispositivos, praticas e mecanismos em constante transforma-
¢do, construidos a partir de uma trajetdria histérica dos atores.

Para Foucault, a ideia de poder nao é concebida de maneira polariza-
da, o que comporia um cenario de oposi¢do entre os detentores e os ndo
detentores de poder. O autor mostra que os diferentes atores sociais detém
diferentes formas de poder, em diferentes gradientes, os quais sdo constan-
temente modificados a partir do entendimento de que esses atores estdo em
permanente relagdo. Foucault estabelece alguns principios metodoldgicos
sobre como interpretar as relagdes de poder, entre os quais, dois se mostram
relevantes para o caso deste artigo.

O primeiro refere-se ao que o autor denomina de existéncia de uma econo-
mia dos discursos de verdade, que é, ao mesmo tempo, pressuposto basico na
manuten¢do das logicas de dominagdo e estratégia para superd-la. No caso dos
estudos territoriais, esses discursos de verdade podem ser simbolizados nas dife-
rentes vocagdes e narrativas que sdo atribuidas aos territdrios, fruto de interesses
de grupos sociais distintos, que ndo necessariamente vislumbram um mesmo
projeto de desenvolvimento, embora se situem em um mesmo contexto.

Ja o segundo principio metodoldgico estd atrelado a ideia de genealogia
do poder, a qual inclui as outras orientagdes e da destaque a perspectiva his-
torica no procedimento analitico. No caso das analises do desenvolvimento
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territorial, como nos dizem Bonnal et al. (2011), a dindmica territorial esta
intrinsecamente relacionada a histéria originaria do territério, o que indica
a extrema relevancia de se empreender esfor¢os para compreendé-la (mesmo
que isso ndo seja muito usual nas iniciativas em curso).

No intuito de apurar e trazer para um plano menos abstrato a catego-
ria “poder”, é importante que sejam feitas algumas consideragdes sobre as
bases em que a mesma serd trabalhada. As ideias de Bourdieu e Foucault sdo
referenciais importantes, e sua orientagdo tedrico-metodoldgica serve como
um ponto de partida. Mas ainda é preciso definir melhor que poder é esse
e como analisa-lo no territorio. Nesse sentido, outra orienta¢ao que segue a
mesma linha dos atores acima descritos e que contribui nesse intuito de defi-
ni¢do da categoria poder ¢ o trabalho de Eric Wolf (1990).

Entre as varias tipologias de poder que o autor estabelece, uma delas
apresenta-se com aderéncia a proposta analitica aqui pretendida. E o que
Wolf denomina como poder estrutural, que implica ndo somente o contro-
le do ambiente e das estruturas e recursos do contexto, mas que também
atua como organizador ou orquestrador das relacdes entre os atores e desses
com seu meio. Ou seja, o poder também define e ordena (Foucault, 1984) as
estratégias e os fluxos de agdo, conferindo os comportamentos possiveis em
um determinado campo.

Trazendo essa perspectiva para a proposta aqui pretendida, mesmo que
a partir de breves aproximagoes, a analise das relagdes de poder compreen-
deria ndo sé a posse de determinado recurso (propriedade de terras, capital
politico, recursos financeiros, etc.) do territdrio, mas também a capacidade
que determinados atores tém de influenciar as estruturas de governanga e a
organizagdo de interesses entre os diversos atores. Em linhas gerais, o poder
aqui esta atrelado a capacidade de conferir um rumo ao territdrio, seja atra-
vés de um discurso, de uma narrativa, seja por meio de agdes mais concretas
e materiais, na dimensdo do controle dos mercados e das possibilidades de
inser¢do nos mesmos, por exemplo.

Por outro lado, mas também entremeado nessa perspectiva analitica,
estd uma questdo acerca do que é e como deve ser entendido o conceito de
territdrio. Sabendo que esse conceito pode assumir conota¢des diversas,
dependendo da base tedrica e da orientagdo disciplinar que lhe é atribuida,
¢ importante proceder com uma discussdo a esse respeito no caso presente.
Em linhas gerais, a discussao sobre territério aqui pretendida, juntamente
com a orientacdo geral apresentada anteriormente, estabelece didlogo direto
com a geografia politica e com a concepgao integradora de territério, prin-
cipalmente no que diz respeito as interse¢des existentes entre as relagdes de
poder e as dimensdes simbolicas e econdmicas. Ou seja, parte-se de uma
orienta¢do voltada a dimensio politica, mas ndo se circunscreve em seus
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3. Ha que se ressaltar que
muitas das experiéncias e
iniciativas que se estruturam
a partir das discussoes sobre
territorio desconsideram a
origem e 0 acimulo tedrico

e metodolégico oriundo da
Geografia, disciplina que tem
o territério como um de seus
conceitos mais importantes.

limites, entendendo que as expressdes culturais e da economia sio, elas pro-
prias, representagdes e continuidade das estruturas de poder estabelecidas
entre os atores no territorio.

No intuito de organiza¢do do extenso debate sobre a questdo do territo-
rio no ambito da Geografia®, Rogério Haesbaert (2004) apresenta uma clas-
sificagdo da utilizagdo desse recurso analitico em quatro perspectivas dife-
rentes. A primeira vertente se refere ao que o autor denomina abordagem
cultural, centrada na investigacdo das relagdes simbdlicas e na apropriagao
do “territdrio vivido” pelos grupos e individuos. A segunda guarda relagdo
direta com a dimensao econdmica, que investiga com mais afinco a espacia-
lizagdo das trocas e toma o territdrio como fonte de recursos, como expres-
sdo da divisao do trabalho. A terceira trata das relacdes politicas que se
configuram no territorio, entendendo-o como um espaco de poder, o qual é
delimitado e controlado. A quarta e ultima ¢é a abordagem natural, que inter-
preta o territério tendo como pano de fundo as relagdes sociedade-natureza.
Superando essa segmentacio, a orientagao proposta pelo autor é direcionada
a ideia de integracdo, também presente em Santos (1994), e trabalha com a
ideia de territorio, considerando suas multiplas esferas.

Ainda no ambito da Geografia, uma referéncia que se faz bastante cara
e nos oferece pistas de como qualificar as discussdes sobre territério como
um espaco de relagdes de poder é a contribui¢do de Claude Raffestin (1993).
Para o autor, o territorio seria o espago apropriado por um ou mais atores
que definem e delimitam suas multiplas dimensdes. Seria um campo de
forcas, um emaranhado de relagdes sociais que conformam, elas mesmas,
os contornos do proprio territério. Raffestin também apresenta uma ana-
lise muito interessante a respeito do conceito de territorialidade, o qual se
refere as experiéncias vividas no territorio e que, entremeadas as relagdes de
poder, conformam e sdo conformadas pelas relagdes entre os atores sociais.
O conceito de territorialidade, bem como o entendimento de que os homens
vivem, a0 mesmo tempo, o processo e o produto territorial, e sdo agentes
dessas transformagdes, é uma perspectiva bastante salutar para o olhar sobre
o territdrio ora proposto, uma vez que evidencia as mualtiplas possibilidades
de conotagio e significagdo territorial.

Nessa perspectiva de orientagdo hibrida que relaciona a dimensdo mate-
rialista, das expressdes e transformagdes “territorializadas”, & dimensao idea-
lista, das expressdes simbdlico-culturais, enquadradas sob um olhar politico,
tem-se uma nog¢ao de territorio extremamente fluida e dinadmica, que solapa
a orienta¢do estanque do “territério dado” e enfatiza os processos histéricos
de interagdo entre os atores sociais como condicionantes fundamentais do
territdrio. Territorio, portanto, se transforma em uma categoria contingen-
cial e mutavel de acordo com as dinadmicas sociais. Doreen Massey (2000)
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compartilha esse olhar e interpreta o territrio como um lugar de encontro, e
nos orienta que:
“[...] em vez de pensarmos os lugares como areas com fronteiras ao redor, pode-se imagind-los
como momentos articulados em redes de relacdes e entendimentos sociais, mas onde uma
grande propor¢ao dessas relagdes se constroi numa escala muito maior do que costumavamos

definir para esse momento como lugar em si” (MASSEY, 2000 apud HAESBAERT, 2004: 77).

Outro elemento de presenca marcante em Raffestin (1993) e que também
aparece em Sack (1986), outro autor importante da linha da Geografia Politica, é
a orientacio de interpretagdo das relagdes politicas fugindo do padrao de centra-
lidade estatal. Haesbaert enfatiza que, entre as vertentes de discussio do conceito
de territdrio, as analises politicas sdo as que historicamente tiveram mais espa-
¢o. De todo modo, tais andlises, diferentemente do que fazem Sack e Raffestin,
tomam as relagdes de poder sob uma perspectiva juridico-politica, referencian-
do a presenca do Estado, suas fronteiras e instituicdes. A orientagdo dos atores
mencionados, por sua vez, parte de outra matriz de analise das relacdes de poder,
mais difusa e enraizada em rela¢des de outras ordens (econdmicas, sociais, sim-
bdlicas, etc.), dialogando diretamente com as contribui¢cdes de Michel Foucault.

Para fazer uma conexdo com os debates discorridos na se¢do anterior, é
importante dizer que, assim como para Abramovay (2006), partimos também
do pressuposto de que os territorios sdo socialmente construidos e nao apenas
receptaculos neutros em que os atores estabelecem relagoes, sendo, portanto,
sua estrutura politica e organizacional um elemento de relevancia na confor-
magdo das dindmicas ali sediadas. Perceba que, para além da priorizagao de
uma ou outra dimensdo, ou seja, para além da analise centrada nas institucio-
nalidades ou nas interacdes entre os atores presentes, a proposta é construir
um olhar integrador, que, apesar da critica ao enfoque normativo do desenvol-
vimento territorial, reconhece sua contribuicio, aliando essa também a uma
perspectiva de cunho socioldgico, que abarca tanto as dimensdes culturais,
econdmicas e politicas como também do impacto das institucionalidades das
politicas publicas que forjam, elas proprias, processos de territorializago.

E nesse sentido que Cazella et al. (2009) mostram que nio podemos dei-
xar de ressaltar a dimenséo institucional que circunda como pano de fundo
na territorializa¢do do desenvolvimento, principalmente no ambito de
algumas politicas publicas, como o Programa Territérios da Cidadania, no
contexto brasileiro. Para esses autores, territdrio é, a0 mesmo tempo, cria-
¢do coletiva e recurso institucional. Ressalta-se, portanto, um processo de
hibridacdo (BONNAL et al., 2011) entre os elementos histdricos latentes e
intrinsecos ao territorio e os tipos de producéio do territério proveniente de
iniciativas de carater operacional.

Essa aproximacao entre instituigdes e interagdes sociais no que diz respeito
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ao modo de entender o territdrio é bastante salutar, ja que, por vezes, as poli-
ticas publicas de abrangéncia territorial sdo elementos centrais no surgimento
das dindmicas territoriais, principalmente em contextos em que o territério
¢ praticamente uma nogéo construida pelas proprias agoes de intervengao.
Diferentemente de outras realidades, em que a ideia de “pertencimento terri-
torial” é quase que “natural” ou imanente aos atores sociais, no caso do Brasil,
no escopo das politicas territoriais do Ministério do Desenvolvimento Agrario,
por exemplo, o territorio, e por extensdo as territorialidades dele derivadas, sio
constituidas justamente no didlogo e na interagao dos atores sociais com essas
politicas ptblicas. O processo de assimilacao das institucionalidades e a con-
sequente reorganizagio da mesma a partir de um processo adaptativo liderado
por grupos sociais, com protagonismo social (DELGADO e LEITE, 2011), é um
exemplo de como as instituigdes podem ser socialmente condicionadas.

Espacos publicos, projetos politicos, redes e discursos sobre o terri-
torio: pistas para uma analise politica do desenvolvimento territorial

Com base nas discussdes acima, que enfatizam a dimensao politica dos
conceitos de territério e desenvolvimento territorial, abre-se espago para
outro conjunto de debates que podem auxiliar no intuito de apontar suges-
toes de analise e aplicagdo da abordagem territorial a partir da incorporagio
da complexidade inerente aos territorios, em especial na dimenséo politica.
Serdo apresentadas algumas reflexdes sobre temas como espagos publicos de
governanga, redes, projetos politicos, entre outros, os quais possibilitardo um
melhor entendimento das relagdes entre os atores sociais nos espagos propor-
cionados pelas iniciativas territoriais.

A primeira discussao proposta diz respeito aos problemas e contradigdes
existentes quando os conflitos nos espagos de governanga sio debatidos. Para
Torre (2010), os conflitos sdo inerentes aos territérios no sentido em que esses
ultimos compreendem um conjunto de atores sociais, cada qual portador de
interesses e estratégias de acdo distintos. Obviamente, tais interesses podem
coincidir harmonicamente como também podem confrontar-se de maneira a
construir problemas e impasses no que diz respeito a agdo conjunta dos gru-
pos que compartilham agendas nos féruns de governanga territorial.

A questdo que se coloca nesse caso ¢ a forma como se interpretam os
conflitos. O entendimento dos mesmos com uma conotagdo essencialmen-
te negativa, ou mesmo a negagao de sua existéncia, camufla uma importante
dimensdo do contexto que é primordial para o entendimento dos mecanismos
e dos elementos de poder que conformam, limitam ou promovem o desenvol-
vimento territorial. O conflito, assim como a cooperagio, deve ser observado
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como um fendmeno social importante, que condiciona as relagdes sociais e da .
4, Aqui parte-se de um

também coesio aos grupos em sit, pressuposto de Georg Simmel,
Dessa forma, propde-se aqui um foco maior nas relagdes existentes entre e o e clo
conflito como um elemento

os grupos envolvidos, com destaque especial para as dindmicas politicas que o m e D e

entre eles se desenvolvem ou que sdo trazidas de outros contextos e momentos fomenta, mesmo pela relagao
de oposigao, o processo de

constituicao dos grupos sociais
internas aos grupos de interesse que se apresentam. como entes organizados.

anteriores, levando em consideragdo também os conflitos e as contradi¢oes

Interessante também ¢ notar que, conforme as discussdes feitas sobre ter-
ritério anteriormente, tais relagdes de forca entre os atores sociais também
sdo condicionadas pela presenca direta ou indireta de influéncia externa.
A perspectiva de redes é um referencial que contribui na identificagao das tra-
mas de relacionamentos entre os atores locais e os ndo locais. Essa abordagem,
quando utilizada para pensar o desenvolvimento territorial, permite observar
a complementaridade e o cardter intrinsecamente relacional existente entre o
rural e o urbano, o agricola e o ndo agricola, o local e o global, etc.

Com relagdo a esse ultimo par, assim como também nos diz Wolf (1990),
cabe destacar que a abordagem territorial ndo idealiza o local ou o territorial
como palco de representagdes necessariamente contra-hegemonicas ou des-
vinculadas de influéncia dos processos externos, ou mesmo isento das influén-
cias das estruturas sociais que se expressam em ambito nacional, por exemplo.
Ao contrario, entende-se o local (o territorio) em plena comunicagio e troca
com as dinamicas politicas que o circundam e que ¢, a0 mesmo tempo, estru-
turado por redes e processos de singularizagdo que o diferenciam e o distan-
ciam da homogeneizagéo.

Ainda sobre as redes, como demonstra Brandio (2007), os espagos de
decisdo, seja em termos conceituais ou operacionais, relacionados a um ter-
ritdrio, guardam profunda relagao com escalas exteriores ao contexto local,
referindo-se as estruturas politicas sediadas em contexto estadual, federal e
também internacional, dependendo do caso. Para o autor, pensar politicas
publicas territorializadas “passa por articular devidamente escalas, arenas
e instdncias que se encontram tramadas” (2007: 57) em configuracdes de
redes. Ao trazer a perspectiva analitica com base na discussao das redes,
busca-se evidenciar a possibilidade de compreender mais apuradamente as
conexodes, expressdes e origens dos relacionamentos politicos entre os ato-
res sociais em um territorio.

Aproximando as discussoes e retomando o debate sobre conflito, é pos-
sivel perceber que o desafio da governanga em foruns de participagdo social,
e outros espagos publicos de interacio entre diferentes atores, remete neces-
sariamente ao jogo politico entre tais interesses. Para Brunori e Rossi (2007),
o conflito surge quando diferentes redes sociais ddo origem a contrastantes
representagdes sociais, conceito que, no caso, se assemelha ao que podemos
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chamar de identidades territoriais. A questdo central nesse debate refere-se a
organizagao dos interesses politicos existentes no territorio.

Brunori e Rossi (2011) apontam que, mesmo quando ha consenso no que
diz respeito aos mecanismos operacionais, nao existem garantias de sucesso em
termos de governanga entre as diversas partes. Ou seja, os autores ressaltam a
existéncia dos elementos de cunho politico que conformam as relagdes entre
os envolvidos em um dado espago publico de negociagio e que transcendem o
plano da “institucionalidade ideal’, em relagio ao consenso entre as partes.

Dagnino (2002) corrobora com essa analise e também identifica a insufi-
ciéncia da modelagem institucional no que diz respeito a organizagdo ideal das
relagdes em busca de pactos compartilhados em espagos publicos, evidenciando
o carater intrinsecamente conflituoso dessas arenas. A autora entende os espagos
publicos de governanga como locus de partilha do poder, onde a agao dos atores
sociais ndo necessariamente estd comprometida com o bem publico, em sen-
tido amplo. Denota, portanto, limites ao emblema de concentra¢io social que
por vezes é atribuido a esses espagos publicos, como, por exemplo, os conheci-
dos colegiados de desenvolvimento territorial, que sio as institucionalidades de
tomada de decisdo previstas no modelo do Programa Territorios da Cidadania.

Dagnino sustenta ainda que é necessario romper com a orienta¢do meto-
doldgica que conduz a avaliagdes negativas sobre os espagos publicos e que
apontam uma insuficiéncia em superar problemas de desigualdade ou em
promover novos padroes de cidadania. Para a autora, coloca-se nessas instan-
cias de participagdo e governanga uma expectativa que ndo condiz com sua
realidade. Dessa forma, a autora sugere um marco avaliativo que considera e
enfatiza as relacdes de poder nas andlises sobre esses espacos publicos e que
parta “do reconhecimento da complexidade desse processo e da diversidade
dos contextos, envolvendo a multiplicidade de relagdes entre forcas politicas
onde ele se d&” (DAGNINO, 2002: 297).

Essas complexas e diversas dindmicas politicas que moldam as rela¢des
entre os atores em processos de participacdo também podem ser interpeladas
pela otica da tradigdo, heranca ou cultura politica, como seja, segundo a qual
0s grupos sociais trazem para a sua atuagao nas esferas de governanga elemen-
tos de aprendizados, vivéncias e de estigmas enraizados tradicionalmente nos
modos de interagdo social. Ndo se pode observar os atores sociais como se 0s
mesmos fossem isentos de um passado de aprendizados politicos. E necessario
entendé-los como agentes portadores de valores herdados de momentos ante-
riores, 0os quais assumem ndo uma conotagdo determinista, no que diz respeito
ao comportamento desses atores, mas sim o papel de componentes cognitivos
que os mesmos acionam em suas relagdes com os outros atores.

Para usar uma metafora bastante conhecida na educag¢io, o que se pro-
poe ndo é uma interpretacdo dos atores como “tabulas rasas”, muito menos
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um reconhecimento dos mesmos como portadores de uma irrevogavel carga
politica que determina seu comportamento uniformemente. Para além desse
maniqueismo classificatério, os atores sdo entendidos como agentes capazes
de transformar e ser transformados no processo de interag¢ao dentro e fora dos
espacos das politicas publicas territoriais.

E importante frisar que os atores ou grupos sociais também nao sdo exclusiva-
mente formados nos espagos publicos proporcionados pelas politicas, e menos
ainda sdo homogéneos internamente. Na perspectiva de Daniel Cefai (2003),
devemos compreender a agdo dos grupos ou associagdes politicas também na
perspectiva dos individuos que as compdem, o que possibilita um olhar para a
diversidade constitutiva e também permite entender os meandros dos posicio-
namentos politicos. A relagiao entre publico e privado permeia internamente a
formacao de grupos e associacdes que se comportam coletivamente, os quais se
encontram em um embate entre essas “duas espécies de interesses” (se é que é
possivel dicotomizar tais fendmenos a tal ponto). Cefai, em uma reflexio inte-
ressante sobre publico e privado, nos diz que: “A oposi¢ao entre as relagdes de
ordem privada e as relagdes de ordem publica tém uma pertinéncia no sentido
de que contribui para a observa¢do de modos diferentes de vincula¢do e com-
promisso. Entretanto, ndo podemos radicaliza-la” (2003: 96. Tradugao livre).

O que se tenciona evidenciar nesse debate é que a atua¢do dos atores e
grupos sociais nos espagos publicos das politicas territoriais, para além de se
configurar como uma busca pelo bem comum e pela agao coletiva, é também
carregada de interesses, objetivos, valores e crencas individuais ou privadas, os
quais, por vezes, se revestem em “discursos de verdade” (FOUCAULT, 1984),
encapsulados em bandeiras que se dizem publicas ou coletivas, justamente
no intuito de angariar parceiros e apoiadores que endossem as suas causas.
Os problemas de ordem privada tornam-se problemas publicos e passam a
requerer a a¢ao coletiva para enfrenta-lo.

Desse modo, nas interpretagdes sobre como se comportam os atores
politicos em uma arena de governanga territorial, destaca-se a importancia
de investir analises no que diz respeito a composigdo interna dos grupos que
assim se apresentem, observando a possibilidade de transi¢do de temas e inte-
resses privados em questdes publicas. Reconstituir a trajetdria historica dos
grupos, ao mesmo tempo em que se aciona um instrumental analitico capaz
de identificar as redes e os campos de relagdes, internas e externas ao contexto
estudado, pode apresentar-se como uma estratégia de folego na complementa-
¢do dos estudos de desenvolvimento territorial.

Para além do olhar centrado na composi¢io e nas relagdes de forca exis-
tentes internamente aos grupos politicos, faz-se necessaria também uma ana-
lise das complementaridades e das relagdes entre os atores, levando-se em
conta tanto aqueles que se apresentam declaradamente nos espagos publicos
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de governan¢a como também os que mantém participagdo indireta ou que
acionam outras estratégias para consolidar seus interesses politicos. Esse esfor-
¢o analitico consiste em um movimento de ruptura a légica que classifica os
atores sociais segundo uma perspectiva antagénica que opde estruturalmente
Estado, mercado e sociedade civil.

Em contraposigdo a essa segmentagio, Evelina Dagnino (2002) sugere a
observacdo das complementaridades entre os atores sociais envolvidos nos
espagos de participagdo e governanc¢a. Sem negar as diferengas estruturais
existentes e os conflitos entre ambos, inerentes aos espagos publicos, a autora
propde uma interpretacdo que “desembrulha” as categorias de Estado e socie-
dade civil com base na identificagdo dos distintos projetos politicos transver-
sais que integram em si grupos das diferentes matrizes.

Nesses projetos politicos estariam alinhados interesses que se sobressaem
e extrapolam as segmentacdes dos grupos em categorias distintas. Dagnino
aponta que a nog¢ao de projetos politicos perpassa a teoria gramisciana no
sentido que incorpora crengas, valores, interesses e concepg¢des de mundo, os
quais orientam a a¢do dos grupos de maneira coletiva em um determinado
contexto. Obviamente, os grupos que compdem um dado projeto politico nao
estdo isentos de conflitos e divergéncias entre si, porém assumem a contradi-
¢do em nome de uma a¢do conjunta, seja ela pontual ou permanente, a qual
pode conferir-lhes melhor desempenho em relacao aos seus interesses.

A abordagem analitica centrada na identificacdo dos projetos politicos
nao sé contribui para a superagiao das dicotomias e estigmatizagdes dos atores
sociais como também fornece uma lente de observagao que evidencia o surgi-
mento de distintos projetos de desenvolvimento territorial para um determi-
nado territério, imbuidos de interesses, discursos, parcerias e integragdes em
diferentes formas.

Consideragoes Finais

A nogao da existéncia de projetos politicos, de redes, conflitos, do embate
publico-privado, de sistemas locais de organizagdo de interesses, entre outros
debates apresentados na se¢do anterior, indica um conjunto de sugestdes que,
como dito acima, dizem respeito a um incentivo de aprofundamento das ana-
lises e intervenc¢des na perspectiva territorial. O principal objetivo deste artigo
foi chamar atencdo para a necessidade de colocar a dimenséo politica, se ndo no
centro, pelo menos em uma posigdo de destaque nos estudos e nas iniciativas de
intervencdo vinculadas a propostas de desenvolvimento territorial, dado o grau
de influéncia que as relagdes de poder exercem tanto na conformagio do territo-
rio como na implementagéo de iniciativas que incidem sobre o mesmo.
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As aproximagdes tedricas propostas, principalmente na tltima se¢éo, ndo
guardam relagdes diretas com os casos de implementagdo da abordagem ter-
ritorial, mas chamam atencdo para questdes que sio comuns a essas experién-
cias. Nesse sentido, cabe destaque ao debate sobre como interpretar as relagdes
entre os atores sociais em espagos publicos de governanga. A ideia de desmis-
tificar tais foruns, colegiados ou conselhos multiatores, usualmente presentes
como instancias de dialogo e interagdo em iniciativas territoriais, refutando
a percepcdo de que apenas as estruturas e institui¢oes “ideais” sdo suficien-
tes para a agdo coletiva e para a concertagao social, ¢ um elemento central na
critica aqui posta. De maneira geral, todas as outras tematicas destacadas no
debate acima estdo correlacionadas com essa questdo. Assim, espera-se que o
didlogo dessas vertentes analiticas com as questdes a respeito das tematicas do
territorio e do desenvolvimento territorial possam contribuir para a constru-
¢do de abordagens capazes de interpretar de maneira produtiva e inovadora as
relagdes observadas em contextos empiricos, em que estio em curso iniciati-
vas que se estruturam a partir da abordagem territorial.
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