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RESUMO

Uma das principais inovagGes no panorama das politicas publicas no Brasil e na América Latina na virada para o
século 21 foi a introdugdo da abordagem territorial no repertdrio da burocracia governamental. Esse giro ou virada
territorial nem sempre veio acompanhado de uma reflexdo sobre a natureza dos processos territoriais que deveriam
ser levados em conta pelos investimentos e incentivos praticados pelo Estado. Ndo seria mesmo exagero afirmar
que houve, simultaneamente a sua disseminagdo, certa banalizagdo no uso da abordagem territorial. Muitas vezes
os territorios sdo tomados, passivamente, apenas como lugar de incidéncia das politicas, como um espago plano no
qual depositam-se recursos e se aplicam ag¢des publicas ou privadas. O objetivo deste artigo é oferecer uma leitura
critica sobre os significados da associagdo entre territério e politicas publicas e mostrar de que maneiras ela vem
sendo experimentada. Para isso, a primeira se¢do do artigo é voltada a demonstrar que territério é uma categoria
sintese que tem como um de seus principais trunfos permitir abordar como ali concretizam-se diferentes dimen-
sOes e processos multiescalares. A segunda secdo é dedicada a evidenciar como as teorias sobre desenvolvimento
resgatam essa categoria sintese para sugerir a necessidade de politicas territoriais. Na Ultima se¢do ha um esbogo
de tipologia de como essa tradugdo pelo campo das politicas publicas vem sendo experimentada, com usos fortes e
fracos do adjetivo territorial.
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THE TERRITORIAL TURN AND THE STRONG AND WEAK USES
OF THE ASSOCIATION BETWEEN TERRITORY AND PUBLIC POLICIES

ABSTRACT

One of the main innovations in the landscape of public policies in Brazil and Latin America at the turn of the 21st
century was the introduction of the territorial approach into the repertoire of government bureaucracy. This territo-
rial turn was not always accompanied by a reflection on the nature of the territorial processes that should be consi-
dered by the investments and incentives practiced by the State. It would not be an exaggeration to say that there
was, simultaneously with its dissemination, a certain trivialization in the use of the territorial approach. Often, terri-
tories are passively taken, merely as places of policy incidence, as a flat space on which resources are deposited and
public or private actions are applied. The objective of this article is to offer a critical reading of the meanings of the
association between territory and public policies and to show in what ways it has been experienced. To this end, the
first section of the article aims to demonstrate that territory is a synthetic category that has as one of its main assets
the ability to address how different dimensions and multiscalar processes are concretized there. The second section
is dedicated to highlighting how development theories rescue this synthetic category to suggest the need for territo-
rial policies. Third, finally, the last section outlines a typology of how this translation by the field of public policies has
been experienced, with strong and weak uses of the territorial adjective.
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INTRODUCAQ?

Uma das principais inovagdes no panorama das politicas publicas no Brasil e na América
Latina na virada para o século 21 foi a introducdo da abordagem territorial no repertério da
burocracia governamental (Favareto, 2007; Dallabrida, 2015). Até entdo, a dimensao territorial
aparecia, predominantemente, sob a forma de outras adjetivacées conferidas a dimensao
espacial do desenvolvimento e das politicas publicas: o urbano, o agrério, o regional, o
ambiental. Ndo apenas a ideia de territério substituiu, muitas vezes, estas outras definicdes
relativas a dimensdo espacial, mas também passou a ser aplicada a politicas setoriais que até
entdo ndo eram objeto de diferenciacdo espacial em sua efetivacdo. Hoje é comum encontrar,
em diferentes paises, politicas de desenvolvimento territorial ou tentativas de promover formas
de territorializacdo de diversos ramos de politicas publicas (Berdegué; Favareto; Christian,
2019).

Esse giro ou virada territorial nem sempre veio acompanhado de uma reflexdao sobre a
natureza dos processos territoriais que deveriam ser levados em conta pelos investimentos e
incentivos praticados pelo Estado. Ndo seria mesmo exagero afirmar que houve, simultanea-
mente a sua disseminagao, certa banalizagdo no uso da abordagem territorial. Muitas vezes os
territdrios sdo tomados, passivamente, apenas como lugar de incidéncia das politicas, como
um espaco plano no qual depositam-se recursos e se aplicam ag¢des publicas ou privadas. Ao
nao considerar substantivamente o tecido territorial, perde-se de vista fatores que atuam na
percolagdo (Favareto et al., 2015) — ou, para dizer de modo mais impreciso, porém mais simples,
na filtragem — desses investimentos externos, o que, em Ultima instancia, é o que explica o fato
de que uma mesma politica com frequéncia tem efeitos diversos em diferentes locais. Dai a
importancia de interrogar quais sdo os usos possiveis da associacdo entre territério e politicas
publicas.

Uma revisdo dessa literatura pode ser encontrada em Favareto e Lotta (2022). Neste
artigo, o que se pretende demonstrar pode ser resumido em trés afirmagGes principais, as quais
sdo dedicadas a cada uma das se¢bes que o compdem. Primeiro, territério é uma categoria
sintese que tem como um de seus principais trunfos permitir abordar as formas como ali
concretizam-se diferentes dimensdes e processos multiescalares. Segundo, como alerta José
de Souza Martins (2023), um dos principais erros dos cientistas sociais das décadas recentes é
imaginar que somente com conceitos se faz ciéncia. O que distingue o bom trabalho cientifico é
a busca pela objetividade, diz ele, e ela ndo se faz sem método. Ao que se poderia agregar: ndo
ha método sem teoria. Por isso, a segunda secdo é dedicada a evidenciar como as teorias sobre
desenvolvimento resgataram essa categoria sintese para sugerir a necessidade de politicas
territoriais. Por terceiro, na ultima secao ha um esboco de tipologia de como essa tradugao pelo
campo das politicas publicas vem sendo experimentada, dando origem a usos fortes e fracos do
adjetivo territorial.

2 Este artigo retoma, com modificagBes e acréscimos, ideias do autor veiculadas anteriormente em eventos cientificos
— como o Férum Internacional de Desenvolvimento Territorial, promovido pelo IICA, o Semindrio Internacional da
Rede Ibero-americana de Estudos em Desenvolvimento Territorial e Governanca/Redeteg, o Semindario Internacional
de Desenvolvimento Regional da Unisc/RS — e em publica¢cdes dai derivadas.
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TERRITORIO COMO CATEGORIA SINTESE QUE PERMITE ABORDAR
DIFERENTES DIMENSOES E ESCALAS

Ninguém nega que as mudangas no capitalismo, experimentadas desde o Ultimo quarto
do século 20 e intensificadas na virada para o século 21, trouxeram enormes desafios para a
atualizacdo dos quadros cognitivos de interpretacao de processos econdmicos e sociais. Nisso,
um aspecto central envolve as metamorfoses na manifestacdo espacial destes fenémenos,
como a globalizacdo e a financeirizacdo. Nao seria exagero afirmar que tais mudancgas simples-
mente solaparam as bases tradicionais das teorias do planejamento regional, urbano e rural,
como bem o demonstra o trabalho de Galvanese (2021), escolhido como melhor tese da area
de Planejamento Urbano e Regional no prémio Capes de 2019.

No planejamento regional, a ideia de que, desde o Estado, seria possivel corrigir
assimetrias inter-regionais e, por ai, estender o processo de modernizacdo do centro as
periferias — tal como praticado pelas politicas cldssicas dos anos 1950 a 1980, na Europa e no
Brasil — deu lugar a uma explosdo da heterogeneidade espacial com novos polos dinamicos
convivendo lado a lado com persistentes bolsdes de pobreza e estagnacao.

Como resultado, alguns argumentaram pela necessidade de uma reinvengao dos instru-
mentos de ac¢do publica, capazes de multiplicar o nimero de “regiGes que ganham”, expressao
usada no famoso livro de Benko e Lipietz (1994). Outros simplesmente propugnaram pelo fim
das politicas de desenvolvimento regional, argumentando que ndo ha como fazer frente a forga
avassaladora das dindmicas de concentracdao do capitalismo pds-industrial e que o melhor
seria assumir de vez que o mais eficiente a fazer seria simplesmente compensar as regiées que
perdem com boas politicas sociais, como no relatério do Banco Mundial (2009) dedicado ao
tema.

No planejamento urbano, a novidade tedrica e politica, trazida com os intérpretes
da urbanizacdo dos anos 1970, a esteira de Lefebvre (1972) e Castells (1983), ainda hoje tdo
repetidos, viu seus progndsticos implicitos cairem por terra. Conceitos inovadores, como
periferia e marginalidade, traziam como inovacdo explicativa a identificacdo de que as
populagdes, vivendo sob tal condicdo, seriam os novos protagonistas da transformacao social,
substituindo o tradicional operariado e suas formas de organizagao, entdo ja em declinio com
a crise do capitalismo industrial. Os entdo chamados novos movimentos sociais e a democracia
participativa, esperava-se, ao reivindicar o “direito a cidade”, questionariam aspectos centrais
do padrdo de acumulagdo capitalista que tinha nas formas tipicas de produg¢do do espaco um
de seus determinantes. Veio a democratizagdo e seus avangos inegdveis. Com ela, porém,
veio também certo desencantamento com os limites da participacdo. No Brasil os trabalhos
produzidos por intelectuais da Universidade de Sdo Paulo (USP) e do Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento (Cebrap) ja haviam apresentado um diagndstico bem mais complexo a
respeito da “producdo da periferia” e da especificidade dos desafios estruturais do capitalismo
brasileiro (Oliveira, 1973; Kowarick, 1979; Maricato, 1996). Hoje, ideias como o planejamento
subversivo (Randolph, 2007) e a retdrica da insurgéncia (Miraftab, 2009), tentam reposicionar
aquele mesmo argumento, desta vez também com um olhar cético quanto ao Estado, mas ainda
com certa fé na contestagdo que, até aqui, pouco pode perante a forca também avassaladora da
financeirizacdo que comanda as dindmicas urbanas atuais.
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No planejamento rural, por sua vez, a virada do século trouxe novidades como a retdrica
da nova ruralidade e conceitos promissores, como a multifuncionalidade da agricultura e dos
espacos rurais (Wanderley, 1999; Veiga et al., 2001; Abramovay, 2006). Argumentava-se, nao
sem razdo, que o velho paradigma agrdrio ndao dava mais conta de explicar um conjunto de
fenémenos que implodiam a anterior unidade bdsica de analise: as unidades de producdo
agropecudria e suas articulacbes com o processo de acumulagdo capitalista. Agora, boa parte
das rendas ja vinham de atividades ndo agricolas, e outros critérios passaram a justificar
e orientar as politicas para o rural, como a questdo ambiental (Favareto, 2007). Mais ainda,
novas dinamicas demograficas sinalizavam certo renascimento rural, apds anos de éxodo e
esvaziamento dos campos (Kayser, 1991). O avanco das formas de conectividade fisica e virtual
aproximavam o rural e o urbano, borrando suas fronteiras. Em vez do atraso e da rusticidade,
o rural do século 21 seria cada vez mais valorizado por suas varias fungbes e pelos atrativos
associados as amenidades crescentemente buscadas por populagdes urbanas fugindo do
stress, da poluicdo, do desemprego e da violéncia dos grandes centros. Trinta anos depois
da emergéncia destes conceitos, a nova ruralidade revelou-se mais ambigua do que parecia,
em uma combinacdo dialética com a persisténcia de uma velha ruralidade, metamorfoseada,
contudo expressa no peso do poder agroexportador, na homogeneiza¢do de vastos espagos
tomados por esta atividade e nos efeitos negativos deste mesmo setor sobre o meio-ambiente
e a desigualdade.

Nestes trés dominios especificos dos fenémenos espaciais — o regional, o urbano e o rural
— trés categorias passaram a ser usadas para melhor captar algumas das tendéncias em curso:
multiescalaridade, multidimensionalidade e territério. Em geral, novos enfoques como estes,
gue se apoiam numa ampliagdo e complexificacdo da base empirica implicita no prefixo “multi”,
pedem teorias e métodos ainda mais robustos para que se possa alcangar grau mais amplo e
sistematico de compreensao do real, pois agora sdo mais diversificados e interdependentes os
dominios com os quais se precisa operar.

Talvez seja correto dizer, no entanto, que ndo temos, ainda, nem teorias tampouco
politicas a altura dos grandes desafios civilizatdrios e explicativos trazidos por estas transfor-
magoes do capitalismo contemporaneo. Trata-se de uma transicdo de paradigmas (Favareto,
2007; Galvanese, 2021). Como em toda transi¢do, todavia, o movimento é incompleto, com
novas questdes, hipdteses e ensaios de interpretacdo, mas ainda sem um arcaboucgo tedrico
devidamente armado com a coeréncia e consisténcia devidas.

Por ébvio, ndo se trata aqui de elaborar essa teoria. De forma bem mais modesta, o que
se pode mostrar é que estes trés dominios precisam ser analisados com base em um enfoque
relacional, que pode ser forjado a partir de uma combinag¢do envolvendo novas teorias do
desenvolvimento. Esta ndo é a Unica conexdo possivel; em vez de analisar multimensionalida-
de, multiescalaridade e territérios nos processos de desenvolvimento, pode-se, por exemplo,
analisar processos de elaboracdo e estabelecimento de politicas publicas, de formagdo de
identidades, de moldagem de fenG6menos de resisténcia, entre tantos outros. A opg¢do aqui
adotada justifica-se porque foi no ambito das teorias sobre desenvolvimento que a ideia de
territdrio ganhou projecao nos anos recentes, dando forma a chamada abordagem territorial do
desenvolvimento, depois traduzida em politicas publicas.

Antes, porém, é interessante colocar algo sobre questdes e temas que estas trés
categorias provocam para, posteriormente, avaliar em que medida as teorias sobre desenvolvi-
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mento permitem maneja-las, e, finalmente, como as politicas publicas tém ou ndo operado com
os elementos empiricos que emergem dai.

Comecando pela primeira dessas categorias, afirmar que os processos de desenvol-
vimento sdo multidimensionais ndo passara de uma platitude se, apds tal afirmacdo, ndo se
encarar decisivamente o alerta de Amartya Sen (1992, 1998): ndo é s6 que ha varias dimensoes
gue importam; a grande questdo estd no fato de que ndo é possivel promover todas elas a
contento simultaneamente, porque 0s recursos sdo escassos, e porque ha uma diversidade de
seres humanos e é importante considerar o que, nessa diversidade, cada um deles valoriza.
Por exemplo, ndo basta expor que ndo é s6 aumento da renda o que importa, mas também
educacdo, saude, protegao social, emprego, respeito a diversidade, entre tantos outros aspectos.
A questdo é como decidir, no ambito das politicas publicas, e diante de uma capacidade de
investimento que serd sempre limitada, se é melhor colocar mais recursos em medidas que
levem a ampliacdo do emprego, ou em expansao da rede publica de sadde, ou em melhoria da
educacao. Isto é, ha um certo dilema e uma tensdo entre os diferentes dominios ou ordens de
liberdade de que os individuos desfrutam ou podem querer desfrutar.

Como define-se, entdo, a varidvel focal considerada mais relevante? Para as abordagens
mais tradicionais, unidimensionais, a resposta seria facil: basta olhar para a renda, pois tudo o
mais viria por acréscimo. A experiéncia concreta, no entanto, mostra que ndo é assim. Varios
s30 0s casos em que o aumento da renda ndo veio acompanhado de mais bem-estar. Logo, se
ndo ha uma variavel que se imponha univocamente sobre as demais, e se hd uma diversidade
de critérios legitimos para eleger esta ou outras, a Unica saida, afirma Sen, é deixar isso para o
debate publico, quando se trata do futuro, ou a andlise aplicada, quando se trata de fenémenos
presentes ou passados. De toda forma, o que fica é o alerta: mais do que alegar que varias
dimensdes importam, é fundamental analisar a tensdo entre elas nos momentos e espacos de
se fazer escolhas.

Quanto a multiescalaridade, também ndo passara de abstracdo vazia afirmar que os
processos de desenvolvimento envolvem vdrias escalas se, junto a tal constatacdo, ndo se
encarar decisivamente a ponderagao trazida por analistas como Jessop (1994): sabemos muito
pouco sobre a estrutura destas interdependéncias, além da afirmacdo de que elas requerem
uma governanga multinivel. Smith (1992) e Brenner (2010), por sua vez, tratam do reescalo-
namento do Estado e da importancia de olhar como os interesses do capital articulam-se nas
diferentes escalas. a depender da perspectiva tedrica que se adote, os processos sociais locais,
as formas de regulagdo nacional ou os determinantes associados a escala global ou a internacio-
nalizagcdao, podem pesar mais ou menos.

E aqui que a categoria territdrio, a terceira da triade mencionada anteriormente, surge
como categoria sintese Util a andlise dos fendbmenos contemporaneos. Ela permite mobilizar
uma teoria social de interpretacao das articulagdes entre escalas, dimensdes e drivers do
capitalismo contemporaneo. Por certo ha varias maneiras de definir territério, ideia relati-
vamente antiga e com ramificacGes na Geografia, na Antropologia e em outras ciéncias
sociais. Ha vdrios trabalhos que apresentam inventarios de definicdes de territério. Para as
finalidades destas paginas, o que importa é que, quando associado a ideia de desenvolvimen-
to e de politicas publicas, falar em territérios implica olhar para quatro ordens de interde-
pendéncias.
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Interdependéncias entre o local e extralocal

Embora a categoria territério coloque énfase nos aspectos enddgenos a esta unidade de
analise, segundo muitas abordagens, seria um erro analisd-la de maneira autdrquica. Nenhum
territdrio é autébnomo e as articulagdes entre escalas ndo se fazem entre unidades estanques;
diferente disso, em cada territdrio condensam-se os processos que emanam de varias escalas
geograficas. Por isso a ideia de categoria explicativa sintese. Na realidade empirica, o global, o
nacional, o regional ou outras escalas assumem uma concretude que a analise tedrica precisa
decompor deslindando seus nexos causais para, ai sim, identificar processos, atores e determi-
nantes que s6 podem ser revelados assim, analiticamente. Isso, porém, so sera feito a contento
com base em um olhar para estas interdependéncias, para estas rela¢gdes de influéncia mutuas
entre o local e o que é externo ao local.

Aqui ha uma questao importante: na direcao oposta a da autonomia, muitas andlises vao
olhar para o territério como mero espaco de manifestagdao de tendéncias externas, seja como
lugar de incidéncia de politicas publicas, seja como local de expressdo da dinamica do capital.
O risco neste tipo de olhar é esvaziar o conteudo explicativo dos territérios: eles se tornariam,
nessas abordagens, passivos, meros objetos de explicitacdo daqueles fendmenos externos. O
convite contido no bom uso da categoria territérios implica em, ao olhar para a determinacao
mutua entre o local e o extralocal, admitir que o tecido social local pode reorientar, rechagar ou
simplesmente absorver estas forgas externas. Ja € uma visdao melhor, mas é igualmente limitada,
aquela segundo a qual os territdrios representam sempre resisténcia a dominacdo que vem de
fora. Limitada porque deixa de lado a heterogeneidade de interesses, interna aos territérios, e
também o fato de que as influéncias externas nunca sdo univocas; ha sempre forcas sociais em
disputa, dentro e fora dos territérios, cujos efeitos serdao sempre contraditérios.

A estes processos, em que os territérios funcionam de maneira ativa, interagindo e
refratando, ao menos em alguma medida, as forcas exdégenas, demos o nome, em outros
trabalhos, de percolagdo (Favareto et al., 2015), isto é, a capacidade substantiva que tém os
territdrios em absorver, resistir ou interagir, por meio de seu tecido local, com as demais escalas
e processos que sobre eles incidem.

Interdependéncias entre sociedade e natureza

Territdrios sdo unidades formadas por sistemas sociais e pelos sistemas naturais sem
0s quais ndo ha atividade econ6mica — que transforma permanentemente materiais e energia
em coisas que tém valor de uso e valor de troca —, e sem os quais tampouco ha vida humana,
que seria impossivel sem os servicos ecossistémicos prestados pela natureza, como a regulacao
térmica e do regime de chuvas, o fechamento do ciclo de determinados elementos quimicos,
entre outros aspectos absolutamente decisivos e insubstituiveis.

E por isso que ndo se pode separar como pilares ou dominios estanques o ambiental,
o social e o econdmico; porque os territdrios sdo a unidade entre estes dominios, e o todo é
mais que a soma das partes. A depender da escala que se esta levando em conta, isso pode
implicar reconciliar também unidades antes apartadas, como o rural e o urbano, pois o primeiro
é a fronteira da relacdo entre sociedade e natureza, e o segundo representa seu mais alto grau
de artificializacdo, mas um ndo existe sem o outro. As populagdes rurais precisam dos centros
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urbanos como mercados, como oportunidades de acesso a certos bens e servicos, e o urbano
depende do rural para prover matérias, energia e os servicos ecossistémicos fundamentais a
vida humana.

Interdependéncias entre dimensdes da realidade

Sociedade e natureza, econdmico e social, politico e cultural; Qual dessas dimensdes
preside a conformacgdo da dindmica dos territérios se ha tantos dominios que importam e se
ndo é correto simplesmente lista-los sem desvelar a estrutura das relagbes entre eles? Um
caminho possivel consiste em compreender que sempre que se usa a expressao territorio esta
em questdo a disputa entre os agentes pelo controle de seus recursos. Nesses termos, o que da
unidade ao territdrio é justamente a forma como nele estrutura-se um determinado modo de
dominacdo. Essa é a ideia corolario, também apresentada em Favareto et al. (2015). Afirmar,
no entanto, que o poder explica o territério ainda significa ficar na aparéncia do fenémeno.
A questdo consiste justamente em desvelar de que forma certos grupos sociais mobilizam os
recursos do territério — materiais e imateriais, fisicos e simbdlicos — para justificar e sustentar
a dominacdo. O poder n3o é algo que simplesmente se imp&e de um grupo a outro. E algo que
se sustenta, de maneira conflitiva e em permanente disputa, em constante reinvengao, neste
conjunto de interdependéncias entre dimensdes do real.

Feitas estas adverténcias e consideracées sobre o uso das categorias e sobre alguns
cuidados a tomar, a préoxima secdo apresenta uma tentativa de explicar como estas interdepen-
déncias funcionam em processos de desenvolvimento territorial e porque isso esta na base da
emergéncia da associagao entre territdrio e politicas publicas.

O DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E SUAS REPERCUSSOES
PARA O CAMPO DAS POLITICAS PUBLICAS

N3do se falava em politicas de desenvolvimento territorial ou em territorializagdo de
politicas publicas no Brasil e na América Latina até a ultima década do século 20. Até a dissemi-
na¢do de programas de Pds-Graduacdo sobre gestdo territorial, desenvolvimento regional ou
territorial e afins, data desse periodo. Uma cronologia desses fendbmenos mostraria claramente
gue a génese esta na associagao entre territério e desenvolvimento, e sé posteriormente na
sua extensdo ao campo das politicas publicas (Favareto, 2007; Galvanese, 2021). Como ja foi
dito, a ideia de territério é bastante antiga, com ramificacbes em diferentes disciplinas das
ciéncias humanas e sociais. Sua incorporagao ao léxico das politicas publicas, todavia, surge com
o reconhecimento, na literatura sobre desenvolvimento, de que o capitalismo contemporaneo
vinha produzindo crescente heterogeneidade espacial em vez da homogeneiza¢do imaginada no
auge do capitalismo industrial, e, como desdobramento disso, a constatacao de que as politicas
publicas precisariam lidar com essa diversidade, adaptando-se a contextos distintos.

Os aportes das novas teorias do desenvolvimento

O campo das chamadas teorias do desenvolvimento firmou-se, no pds-segunda guerra
mundial, em torno da preocupacao sobre como reconstruir as economias destruidas com aquele
brutal conflito e, ao mesmo tempo, evitar novas crises econ6micas profundas que poderiam
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favorecer tensGes sociais como as que estiveram na base da ascensdo do nazismo. Também
procurava formas de dar respostas a problemas sociais imediatos, elevando o padrdo de vida
da classe trabalhadora de forma a fazer frente a propaganda socialista que ndo sé se avizinhava
no leste europeu, mas tinha também forte penetragdo no chamado Ocidente por meio dos
partidos de inspiragdo marxista ou dos sindicatos.

De maneira um tanto esquematica, pode-se afirmar que, desde entdo, ha, ao menos,
quatro grandes tradicdes no campo das teorias sobre desenvolvimento. A primeira, de
inspiracao liberal e fortemente amparada nos marcos da teoria neocldssica em economia, é
aquela que reduz tudo a como promover o crescimento econdmico. Para isso, concentra toda
a aposta na liberdade dos mercados. De maneira muito simples, o nucleo do argumento é que,
havendo liberdade para investir, isto mobilizaria os atores privados a investir seu capital gerando
riquezas, criando empregos e, por ai, melhorando a qualidade de vida das pessoas. Crises sao,
nesta visdo, momentos de ajuste no comportamento dos agentes; nada que justifique uma
forte e decisiva presenca do Estado de maneira duradoura. Aplicadas ao campo da questdo
regional, tais teorias repetiriam O que disse o entdo Ministro de Estado Pedro Malan, nos anos
1990, naquela ocasido referindo-se a politica industrial: dizia ele que a melhor politica industrial
consiste em ndo ter uma; o mesmo valeria, segundo tal vertente, para politicas regionais.

Por, no entanto, considerar que certas crises sdo, além de bastante frequentes, algo que
gera um custo social severo e, ao menos em certa medida, evitdvel, surgiu a segunda vertente:
aquela que argumenta justamente pela necessidade de que certas formas de regulacao, incentivo
e investimento se contraponham as crises ciclicas e permitam aproximar as taxas privadas e
as taxas sociais de ganhos. Tendo nas teorias keynesianas um de seus principais pilares, estas
abordagens heterodoxas também apostam na importancia do crescimento econémico como
algo central. Somente um certo tipo de crescimento econdémico, entretanto, pode levar as
convergéncias entre ganhos privados e sociais e a coesdo desejada: aquele que se apoia em uma
maior complexificagdo das estruturas produtivas. Por isso nestas abordagens a industrializacdo
é tdo importante: ela permite gerar mais elos nas cadeias produtivas, promovendo empregos,
criando valor e distribuindo as oportunidades econ6micas entre um nimero mais amplo de
agentes. Estas abordagens sustentaram as politicas e os padrdes de organizagdo social durante
a chamada era de ouro do capitalismo mundial, na qual ocorreu o fantastico salto nas condi¢des
de producdo e produtividade da industria mundial e que se fez acompanhar de uma elevagao
do nivel de vida sem precedentes, sobretudo nos paises mais ricos do mundo. Elas traduziram-
-se na mais bem-sucedida geracdo de politicas regionais aplicadas mundo afora, inclusive no
Brasil, ainda que, por aqui, com limites estruturais.

Dois acontecimentos abalaram este modelo nos ultimos 30 anos do século 20. A
reproducdo social do capital deixou de necessitar direta e imediatamente de uma constante
expansao da sua base fisica: em um primeiro momento a revolucdo da microeletronica pds
fim ao fordismo e permitiu que se produzisse cada vez mais com menos gente — e também
com menos regides —, como acrescentaria Paulo Krugman (1991), anos mais tarde; e, em
um segundo momento, o deslocamento do eixo de acumulacdo para a esfera do capitalismo
financeiro, aprofundando ainda mais essa apartacdo entre riqueza e expansdao do bem-estar
material coletivo, como bem demonstram os livros de Thomas Piketty (2014, 2019). Além disso,
muitos paises que haviam crescido bastante e se industrializado, mesmo que parcialmente,
vinham experimentando simultaneamente a complexificacdo de suas estruturas produtivas, um
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aumento significativo do produto bruto per capita, mas também uma explosdo das desigualda-
des, limitando os efeitos do crescimento sobre o bem-estar das pessoas — novamente o caso do
Brasil serve de exemplo.

Desse desencantamento com o crescimento econdmico como base da expansdo do
bem-estar, surgiram as duas mais importantes vertentes contemporaneas do pensamento sobre
desenvolvimento: as teorias que chamaremos, aqui, de novas abordagens, e o pensamento
pos-desenvolvimentista.

O pensamento poés-desenvolvimentista tem uma grande vantagem e um severo limite.
A vantagem consiste em trazer para o debate publico temas de enorme valor ético e social,
como os limites do crescimento econdmico ante a crise ambiental, a necessidade de se
respeitar valores e modos de vida diversos e o custo da ideologia do crescimento e dos padrdes
de consumo predominantes no capitalismo contemporaneo. Seu limite estd em nado oferecer
bases tedricas para se elevar os niveis de satisfacdo das necessidades materiais de um mundo
em crescimento demografico na Africa e parte da Asia, e com persisténcia da pobreza para um
contingente expressivo de pessoas.

Retdricas como o decrescimento fazem todo o sentido em escala planetdria ou em um
grupo muito seleto de paises, mas dizem pouco para o caso de paises e regiGes mais pobres,
onde algum tipo de crescimento de suas economias seguird sendo muito importante ainda.
Também sobre os limites, ha em algumas de suas vertentes certa idealizacdo em torno de modos
de vida de populacdes tradicionais. E preciso reconhecer que em muitas delas ha privacdes
materiais e, inclusive, opressao sobre certos segmentos, como mulheres e jovens.

Por tudo isso, é a quarta das abordagens sobre desenvolvimento aquela que mais
interessa aqui. Ela tem como expoentes autores como Amartya Sen, Douglass North, Daron
Acemoglu, Thomas Piketty, entre outros. Nem todos reivindicam-se como autores da economia
do desenvolvimento. E disso, porém, que se trata quando todos tém como ntcleo comum de
seu pensamento as formas pelas quais seria possivel expandir o bem-estar das pessoas por
meio de transformac&es nos padrdes de organizacao social.

Entre todos eles, talvez o mais conhecido e citado seja Amartya Sen e sua bela definicdo
de desenvolvimento como expansdo das liberdades. A maior parte das pessoas, no entanto,
passa ao largo da parte mais complexa de sua teoria, mencionada paginas atrds: Se existe uma
diversidade de seres humanos e, com isso, varios critérios que se pode adotar para considerar
algo justo e desejavel, como tomar decisdes publicas que favorecam as liberdades em um
contexto de escassez de recursos? Ao afirmar que hda um grupo de liberdades substantivas
e fundamentais, como algo a que todos os individuos deveriam ter direito, independente da
diversidade contextual, Amartya Sen da uma parcial resposta. Outra parte de sua resposta
consiste em afirmar que, mesmo nestes casos, é impossivel padronizar a priori quais seriam
os niveis minimos de educacdo, de renda e outros fatores que cada individuo deveria ter para
poder gozar tais liberdades. Indo mais longe ainda, Amartya Sen assevera que ndo basta ter um
quantum destes ativos, mas que é necessdrio poder se mover no espac¢o social em condi¢Oes
de usa-los e converté-los em realizagcGes coerentes com o que as pessoas consideram o melhor
para si. Logo, ndo é s6 uma questdo individual se ter certos niveis de renda ou educacdo ou
mesmo saude, porque também importa o ambiente social: democracia e desigualdades,
portanto, pesam decisivamente para que os individuos tenham as oportunidades necessdrias
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a fazer o que consideram o melhor para si. A Unica forma de arranjar essa complexa teia de
condicionantes as liberdades individuais é, segundo ele, a construcdo de uma razdo publica na
qual as sociedades contratualizem, pactuem e partilhem um sentido no qual isso possa ocorrer.

N3do é muito diferente o argumento de Piketty (2019) em seu livro Capital et idéologie.
Se, no livro O capital no século XXI, ele chamava a atencdo para o fato de que o capitalismo
contemporaneo vinha anulando todos os ganhos conquistados no decorrer do século 20 em
termos de redugao das desigualdades (Piketty, 2014), na nova obra ele argumentava que nao ha
fatalismo nisso; trata-se de algo reversivel pela agdo politica. Apds recorrer a uma longa histdria
das desigualdades, ele chega ao periodo contemporaneo para afirmar que os termos atuais sao
insustentdveis, porque significam uma restricdo crescente as possibilidades de incorporagao das
pessoas a vida social, e que, mais cedo ou mais tarde, este carater excludente transformar-se-
-4 em contestacdo, abalando a legitimidade das formas de justificacdo das desigualdades em
seus termos atuais, como o individualismo meritocratico. Para ele, a Unica saida sélida possivel,
capaz de reconfigurar os termos da vida social de forma a garantir expansdo do bem-estar, é um
socialismo participativo, renovado, distante de qualquer forma de estatismo a moda antiga, mas
impondo fortes controles sociais e contrapartidas ao capital.

E verdade que nem Sen, nem Piketty discutem o tema da mudanca e de como poderia
ser possivel chegar a este novo padrdo, mas autores como Douglass North, Daron Acemoglu
e James Robinson, sim. Ha, pelo menos, quatro ideias nesses autores Uteis para pensar os
processos de desenvolvimento contemporaneos e os caminhos da mudanga.

Primeira ideia: apds a derrocada do chamado socialismo real, o que se tem é uma
diversidade de estilos de capitalismo. Nisso, uma distincdo fundamental envolve as sociedades
que se organizam a partir de regras politicas e econémicas que favorecem maior e melhor a
incorporacao das pessoas a vida econOmica e social, e aquelas que bloqueiam os caminhos para
gue isso aconteca. North, Wallis e Weingast (2009) chamam o primeiro grupo de sociedades de
acesso aberto, e a segunda como sociedades de acesso limitado. Acemoglu e Robinson (2012)
destacam que as primeiras se baseiam em instituicdes econdmicas e politicas inclusivas e o
segundo grupo em instituicdes extrativas.

Segunda ideia: instituicdes econdmicas sao dependentes e derivam das instituices
politicas existentes em uma dada sociedade, e ndo o contrdrio. S3o as instituicdes politicas
que distribuem os direitos de propriedade de forma mais concentrada ou de forma a evitar
privilégios excessivos; sao elas que estimulam a mobilizacdo do capital na direcdo da simples
acumulacdo ou criam formas de recompensa-lo, preferencialmente quando é aplicado na
producdo de bens e oportunidades para grupos sociais mais amplos. S3o as instituicdes
politicas, enfim, que definem o uso do fundo publico e dos instrumentos de regulacdo da vida
em sociedade de forma a favorecer grupos mais restritos ou grupos sociais mais amplos.

Terceira ideia: esta distribuicdo dos resultados econdmicos afeta decisivamente a
capacidade de que grupos sociais, por meio de suas formas de organizacdo coletiva, possam
exercer poder sobre o poder do Estado, controlando-o. Aqui o Estado ndo é, portanto, externo
a sociedade, neutro; tampouco é somente o instrumento de domina¢do de uma classe sobre
outra. Tem-se aqui uma equagao mais complexa e algo desconcertante. Nas sociedades em
gue ha maior concentracdo na distribuicdo dos ativos sociais e dos resultados dos processos
econdmicos (capital, mas também educacdo, reconhecimento entre outros), coalizGes mais
restritas de atores usam estes mesmos ativos para controlar o Estado e, por ai, sustentam
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instituicGes politicas e econGmicas que mantém este padrdo, esta ordem social, este circulo
vicioso de extracdo (Acemoglu; Robinson, 2012). Nas sociedades em que hd, inversamente,
desconcentracdao na distribuicdo dos ativos e dos resultados, mais segmentos sociais tém os
meios para influir na vida publica. Neste caso, o Estado e seu monopdlio de uso e aplicacdo do
fundo publico e de elaborar e fazer cumprir regras sociais sdao, entdo, moldados de maneira a
atender aos interesses destas coalizdes mais amplas de atores, gerando um ciclo virtuoso.

Por que essa equacdo é mais complexa? Porque ela envolve uma gama mais heterogénea
de forgas sociais, e ndo somente as duas grandes classes sociais antagbnicas em disputa.
Importa muito a composicdo entre segmentos de classes nesta dindmica. Esta composicdo é
sempre moével. Como ensinava Pierre Bourdieu (1996), hd segmentos dominados entre os
grupos dominantes e segmentos dominantes entre os dominados, e as composi¢des entre eles
sdo variaveis e multiplas.

Por que isso é desconcertante? Pela dependéncia de caminho que ha em ambos os ciclos,
no desejavel ciclo virtuoso e também no perverso ciclo vicioso. Por isso, é tdo dificil haver
mudanca social, porque ha um reforco permanente em cada caminho ja trilhado, virtuoso ou
nao. Pior: se as classes menos favorecidas sdo destituidas de ativos, trunfos ou capitais, como
elas reuniriam poder suficiente para alterar a ordem social? Para identificar as possiblidades de
mudanca é preciso, pois, que se interrogue sempre onde e como estdo se dando as fissuras e
rearticulagdes entre fragdes das classes dominantes e dominadas. H4 um atrito permanente, e
recomposicao constante das bases da dominacdo nesta visdo. Nessas fissuras e nas articulagdes
entre fracGes, nos dois polos, operam as oportunidades politicas.

Quarta ideia: nesta dindmica dos processos de desenvolvimento a mudanca inclusiva
implica quebrar o ciclo vicioso, no qual poucos ganham, algo raro, mas ndo impossivel. Se as
formas de organizagdo social se estabilizam de acordo com as instituicGes existentes, mais
ou menos inclusivas, se 0s processos sociais que sustentam estas instituicdes sdo sempre
comandados pela agdo humana, exercida por meio de coalizdes de atores e ndo por fatalismos
de qualquer tipo, e se a distribuicdo desigual dos ativos tende a reforcar sempre as coalizdes
dominantes, sejam elas amplas nas sociedades inclusivas ou mais restritas nas sociedades de
acesso limitado, de onde vem a mudanca nas ordens sociais? Segundo os mesmos autores, de
trés caminhos diferentes, nenhum deles com um bom desfecho garantido.

Pode haver choques exdgenos que alteram o equilibrio de uma ordem social, como
guerras, crises econdmicas de grandes proporgdes e crises humanitdrias. Nestes contextos,
alguns setores das velhas elites tém seus ganhos abalados e sdo obrigados a promover
reacomodacdes, desalojando alguns dos velhos aliados e procurando novos, por exemplo
entre os grupos que antes ndao eram tao bem posicionados. A grande depressdo dos anos 1930
promoveu rearranjos nas coalizdes, como no Brasil, favorecendo que parte da elite cafeeira
se convertesse em atores da industrializacdo, necessitando, para isso, de uma classe média e
de uma classe trabalhadora com outro perfil, que ndo cabia no Brasil agrario e escravista de
outrora. Na Europa ocidental do pds-guerra as ameagas do nazismo e do socialismo forgaram as
elites capitalistas industriais a ceder uma parte de seus ganhos potenciais em prol de um Estado
de bem-estar social para evitar uma e outra ameaca.

Um outro caminho para a mudanca é o conflito entre instituicbes, porque em toda
sociedade ha regras conflitantes coexistindo, mas em algum momento algumas perecem e
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outras se afirmam-se. Noutro exemplo: Por que é nos EUA dos anos 1960 que eclode a luta
antirracista com forca suficiente para abalar certas estruturas? A instituicdo da escravidao ja
nao existia ha tempos, mas até aquele momento parte da numerosa populagio afrodescenden-
te seguia tendo seu acesso a universidades, por exemplo, negado em certos Estados, ou ndo
podiam frequentar alguns dos mesmos espagos usados pela popula¢do branca. Duas institui-
¢Oes conflitavam: a instituicdo formal da igualdade entre cidaddos, inscrita na Constituicdo, e
a instituicdo informal da segregacdo racial. Ainda que ndo se possa falar em igualdade racial
hoje, 50 anos depois é razoavel afirmar que as formas de discriminagdo passaram a ser menos
naturalizadas e mais penalizadas do que eram aquele momento.

Tem-se ai o terceiro caminho da mudanga institucional: @ mudang¢a incremental. No
mesmo exemplo foi preciso que houvesse a passagem de algumas geragGes desde o fim da
escraviddo para que a populacdo negra nos EUA aumentasse sua participacdo nos mercados,
em cargos-chave no meio juridico, na politica, para, entao, ter forca suficiente em fazer valer, de
fato, aquilo que ja era um direito formal legitimo seu.

Qual é a conclusado, em sintese, dos aportes destas novas teorias do desenvolvimento?

Primeiro, desenvolvimento ndo é apenas crescimento econémico, é um processo multidi-
mensional, cujo centro é, e deve ser, a expansdo das liberdades humanas.

Segundo, esta expansdo das liberdades humanas depende dos padrdes de organizacao
social, o que a literatura vai chamar de contratos, de instituicdes (como sinGnimo de regras que
estabilizam as interagdes entre os agentes, formais ou informais), definindo quem pode o qué
em uma determinada sociedade.

Terceiro, contratos sociais e instituicGes nao resultam da ac¢do social individualizada,
tampouco da simples a¢do formal dos partidos na arena politica, nem mesmo do poder de
uma classe sobre outra em um capitalismo heterogéneo e fragmentado. As institui¢des sdo
delineadas a partir da composicao de interesses de coalizGes de atores sociais. CoalizOes que
amalgamam os interesses daquelas forcas sociais heterogéneas e fragmentadas. Claro que ai
ainda ha dominantes e dominados e a oposi¢do fundamental entre capital e trabalho. O que
se destaca com a ideia de coalizGes heterogéneas é que nas sociedades contemporaneas a
clivagem entre dominantes e dominados, se bem existe e de maneira incontornavel, ndo pode
ser reduzida simplesmente as duas classes fundamentais de que se falava nos primérdios do
marxismo. Importam, também, e muito, as tensdes entre as fragcbes dos grupos dominantes
e entre as fragOes dos grupos dominados. Mais ainda, sem cisGes nos grupos dominantes, os
grupos dominados ndo conseguem mobilizar os ativos necessarios a influir no jogo social de
maneira a gerar e sustentar mudancas duradouras.

Quarto, a morfologia das coalizGes dominantes ou desafiadoras e seu poder é algo que
depende, inevitavelmente, de como distribuem-se os ativos necessdrios a participar da vida
social, econGmica e politica, mas também da forma como estes ativos sdo mobilizados nas
coalizbes que comandam os processos sociais.

E assim, em resumo, que opera a triade envolvendo atores, ativos e instituicGes nos
processos de desenvolvimento. Resta observar, agora, como esta mesma ldgica opera quando
se trata de p6r em questao o desenvolvimento territorial.
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Os aportes das novas teorias do desenvolvimento territorial

Comecemos pela ideia de multiescalaridade. Ao longo do tempo as teorias do desenvol-
vimento, ndo sem razdo, direcionaram-se fortemente aos Estados nacionais. As transformagdées
da virada do século abalaram a autonomia desta unidade empirica, como se sabe, sobretudo
por conta da globalizacdo dos fluxos de pessoas, informacgGes, bens, servicos e capital e da
consequente internacionalizagdo das economias. Vale lembrar que antes mesmo de estes
termos se tornarem correntes na literatura internacional, o pensamento social latino-americano
ja chamava a atencdo para a complicagao que vinha ocorrendo com a penetragao cada vez maior
do capital internacional associado as burguesias nacionais nos nossos processos de industriali-
zagdo, tornando obsoleto o sistema de oposi¢cdes entre classes sociais presente em boa parte
das analises até entdo, que opunham, de maneira mecanica e simplista, interesses nacionais a
interesses internacionais. Apesar disso, é curioso observar como a literatura permaneceu presa
a uma oposi¢do entre a ideia de na¢do e a de globaliza¢do, em vez de produzir melhor entendi-
mento sobre as distintas configuracdes possiveis envolvendo suas relagdes e interdependéncias.

Outro limite presente em boa parte da literatura diz respeito ao localismo, ainda que as
vezes renovado, como se fosse esse o contraponto simétrico da globalizacdo e da internacio-
nalizacdo comandadas pelo que alguns gostam de chamar de grande capital. Ora, em qualquer
um dos extremos das escalas geograficas o jogo das coalizBes sempre precisou se sustentar
em arranjos territorializados. Voltando a exemplos ja dados, a conversdo de parte das elites
cafeeiras em elites industriais no Brasil dos anos 1930, ja mencionada, fez-se com base em um
acordo que implicava limitar o ritmo e o alcance da industrializacdo e da urbaniza¢do aos novos
centros, de forma a ndo abalar decisivamente as bases tradicionais da dominacdo das velhas
elites agrarias em outras regides como o Nordeste. Ou, mais adiante, a chamada moderniza-
¢do conservadora, conduzida pelos militares durante o periodo ditatorial no Brasil, precisou
incorporar parte das elites nordestinas como associadas da industrializagdo, mas também sem
abalar as estruturas da dominagdo, tanto no centro quanto na periferia do capitalismo brasileiro;
estruturas cuja demolicdo era uma condicdo para se completar a transicdao do Brasil para um
tipo de ordem inclusiva, como preconizado no discurso oposto — e que acabaria derrotado pelas
forcas autoritarias —, das reformas de base reivindicadas pelas forcas populares.

Ora, as possibilidades dos territdrios sdo, portanto, condicionadas tanto por fatores locais
guanto por estas formas de composi¢cdao com as escalas extralocais. Hd um balango de reforco
mutuo no qual os territérios fornecem bases econémicas e politicas para a sustentacdo das
ordens sociais nacionais (ou internacionais), na qual, inversamente, a distribuicdo dos investi-
mentos e prioridades por parte do Estado central acomoda, de maneira espacialmente desigual,
as oportunidades de insercdo de territdrios e dos grupos sociais dos territdrios em cada ciclo da
expansao do capitalismo em ambito nacional. Ndo se pode analisar uma escala sem olhar para
suas interdependéncias com a outra, ou com as outras escalas , se agregamos a isso os termos
e condicionantes da inser¢do internacional do pais. Isso ja estava na base do pensamento de
autores consagrados sobre a formacdo do Brasil, como Celso Furtado (2007) e, com diferencas,
Francisco de Oliveira (1973).

E assim que um enfoque relacional ganha forca: quando se olha para as relagdes entre
escalas de maneira ativa e ndo de maneira unilateral ou por justaposicio mecanica. E por
isso que se precisa de muito cuidado com, ao menos, duas formas correntes de olhar para os
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territdrios, ambas bastante sedutoras: aquela que olha para os processos de internacionaliza¢do
e financeirizacdo da economia contemporanea apenas apontando seus efeitos sobre territorios;
e, inversamente, aquela que vé nos territérios e processos sociais localizados um movimento de
antagonismo e contraponto a esta internacionalizagao e financeirizagdo.

No angulo da literatura sobre a internacionalizacdo e a financeiriza¢do, sua grande contri-
buicdo reside em situar os territdrios nos marcos de um movimento mais geral da atual forma
predominante de acumulacdo capitalista. O poder do capital financeiro e as interdependéncias
entre seus movimentos e os interesses globais de grandes fundos de investimento, ou com
relacdo aos requisitos de valorizacao futura da terra e dos recursos naturais, sdo elementos
gue obrigam o analista e os atores sociais a superar certa ingenuidade quanto ao poder local.
Por outro lado, se tudo se explicasse pelos movimentos do capital ou pelos processos globais,
como compreender a inegdvel diversidade territorial e a forma diferenciada de manifestagao
destas grandes tendéncias nos territérios? E preciso olhar para dindmicas internas ao local para
entender por que as feicdes da internacionalizacdo e da financeirizacdo ndo sdo homogéneas. E
preciso levar a sério a dialética marxiana e examinar os dois polos em contradi¢do, desvelando,
desde a realidade concreta, qual é a sintese que se produz entre forgas locais e entre elas e as
forcas extralocais. Sem isso os territdrios viram meros objetos de manifestacdo de fendbmenos
gue lhes sdo impostos. Ha algo de simples reprodutivismo quando se procura apenas denunciar
os males do capital para os territdrios, sem essa dialética necessaria.

Sob o angulo oposto da literatura sobre os fatores locais, ha um espelho invertido da
perspectiva anterior. Nesta segunda vertente é comum encontrar analises por vezes um tanto
mecanicas, segundo as quais os processos sociais locais representariam o contraponto aquelas
formas homogeneizantes, comandadas por grandes forgas alinhadas com o interesse do capital
internacional. E certo que articulacdes entre atores e o fortalecimento de lacos sociais locais
podem representar um fator de resisténcia a interesses externos e formas de dominacdo
impostas desde fora, mas em uma sociedade complexa é dificil imaginar que da soma deste
arquipélago de resisténcias localizadas possa emergir um movimento forte o suficiente para
alterar qualitativamente o resultado agregado do produto social. Dito de outra maneira, estas
formas atualizadas de localismo esbarram em um teto baixo, determinado pelos limites do
gradualismo das mudancas que elas podem ensejar. No mundo contemporaneo tem havido
espaco para a coexisténcia dos dois modelos de atividades produtivas e de inovag¢des: aquelas
produzidas por agentes situados na escala local e apoiados em lacos horizontais de solidarieda-
de e cooperagdo, muitas vezes em oposicdo a padroes dominantes de produgdo e consumo, e
aquelas identificadas com a escala internacional, e que se baseiam em crescente monetarizacao,
verticalidade nas relagdes e impessoalidade nas trocas sociais, mas que também se sustentam
em formas de enraizamento territorializado. Um problema consiste, pois, em compreender,
em cada territdrio, onde estdo as bases de sustentacdo do modelo mais verticalizado. Outro
problema, este relacionado as possibilidades de mudanca, é que a soma desta coexisténcia até
aqui tem gerado um saldo negativo, com prevaléncia das desigualdades e da crise ambiental.

Qual seria, entdo, a maneira de tratar substantivamente o territério na compreensao dos
processos de desenvolvimento contemporaneos? Um caminho, entre outros possiveis, talvez
seja relativamente simples. Ele consiste em transformar em dois momentos da explicagao aquilo
gue a literatura predominantemente dicotomiza, separa, op&e. Dito de outra forma, a questao
nao seria olhar ou por toda a énfase no global ou no local, no nacional ou no internacional, e
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sim em transformar os dois dominios e suas interdependéncias em diferentes e complementa-
res momentos de analise, ndo importando por qual deles se comece. Isto é, pode-se analisar os
condicionantes externos ao territério e que funcionam como constrangimentos ou estimulos a
determinado padrdo de producdo ou de organizacao social e, em seguida, compreender como
a configuracdo territorial se estabelece em alinhamento, resisténcia ou recomposi¢do perante
estes condicionantes; ou pode-se partir do territdrio, entendendo a dindmica de suas forcgas
sociais, e desde ai como isto alinha-se, se opde, ou se combina conflitivamente com o ambiente
extraterritorial. O importante é o duplo olhar para as tensées internas e para as tensées com o
que aparece como externo ao territério.

Na Europa uma rica tradigcdo de estudos territoriais constituiu-se desde o ultimo quarto
do século 20, desde o seminal livro de Arnaldo Bagnasco — Tre Italie: la problematica territo-
riale dello sviluppo italiano. Na Franga e na Espanha varios autores deram forma e conteldo
a esse debate. Para analisar as dindmicas territoriais a partir de um olhar como o esbog¢ado,
uma das melhores contribui¢cdes nos ultimos anos vem dos estudos de Berdegué et al. (2015).
Ja dissemos que a ideia de territério é especialmente importante para a compreensao das
dindmicas contemporaneas, porque ela permite olhar de forma relacional para dominios sobre
os quais usualmente tem prevalecido leituras dicotbmicas: sociedade e natureza, economia,
politica e sociedade, rural e urbano, local e extralocal. Berdegué et al. (2015) operam com, ao
menos, trés destes dominios e fazem didlogo explicito com a literatura sobre desenvolvimento,
ao afirmar que os territdrios inclusivos sdo resultado de formas de ac¢do coletiva envolvendo
coalizbes amplas e diversificadas de atores que, por terem de contemplar uma pluralidade de
interesses em sua agenda, moldam instituicdes com carater mais inclusivo. Como se vé, leitura
muito similar e inspirada por ideias formuladas pelas novas abordagens do desenvolvimento,
apresentadas anteriormente. Mais que isso, aqueles autores afirmam que hd maior chance
de se constituirem coalizGes com estas caracteristicas em territérios com certa configuragao
na distribuicao de ativos e na relagao entre sociedade e natureza, que tornariam, ao longo do
tempo, mais viavel que surjam ali as coalizbes amplas e as instituicdes inclusivas.

Dois pontos diferenciam esta abordagem de outras mais comuns sobre o desenvolvimen-
to territorial: sdo as coalizGes de atores e a capacidade em coordenar interesses plurais, e ndo o
poder de um Unico ator, o que explica as dinamicas territoriais inclusivas; e é a agao coletiva, por
meio das coalizGes, moldando regras do jogo (institui¢cGes), o que explica as melhores perfor-
mances, e ndo a dotacdo natural de recursos, a localizacdo de um territério ou qualquer outro
atributo fisico.

Num exemplo, territdrios com acesso e uso de recursos naturais mais abertos a distintos
grupos sociais distribuem os ativos (terra, rendas, educagao, por exemplo) de forma que setores
mais amplos da sociedade local participem das oportunidades que vdo se abrindo em sua
trajetéria. Estas oportunidades, porém, precisam de dois fatores para que se convertam em
elemento de dinamismo: acesso a mercados (para captar rendas externas ou multiplicar ganhos
derivados de trabalho e investimentos) e centros urbanos (para que se possa reinvestir essas
rendas obtidas, sem que estes recursos sejam exportados para fora do territério, esterilizando-
-0). Quando isso acontece ha diversificagdo das estruturas produtivas e correspondente comple-
xificagdo do tecido social, com mais atores participando da vida econ6mica e social. Com mais
oportunidades locais, mais forgas sociais podem influir nas decisdes que, cotidianamente, vao
sendo feitas a respeito do presente e do futuro do territdrio, evitando a concentragdo e gerando
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um ciclo virtuoso em escala local. E o que acontece, por exemplo, em territérios de economias
diversificadas e com baixa concentracdo fundiaria, como o Vale do Itajai catarinense ou outras
regies do sul do Brasil com caracteristicas similares.

No exemplo oposto, territorios com direitos de acesso e uso de recursos naturais limitados
a certos grupos bloqueiam as possibilidades de que boa parte da populacdo local disponha dos
mesmos. Mesmo que se acesse mercados dindmicos, essa renda externa capturada ndo se
converte em expansao do bem-estar social local, porque a riqueza e as oportunidades ja estdo
concentradas. Logo, os excedentes serdo investidos fora do territdrio, porque o mercado local
é débil. Como consequéncia, as estruturas produtivas locais permanecerdo, tendencialmente,
especializadas e concentradas. Serdo territérios ricos, mas desiguais, como acontece, em outro
exemplo, na regidao do chamado Matopiba, nos cerrados do Nordeste brasileiro. Nos casos
em que ndo ha o acesso a mercados promissores sera ainda pior, pois haverd uma estrutura
territorial concentrada, especializada e, ainda, estagnada, como em parte do Semiarido da
mesma regiao.

Num terceiro exemplo, se ha distribuicdo de ativos, isto é, de direitos sobre acesso
e uso dos recursos naturais locais, como a terra, mas ndo ha mercados dindmicos, havera
menos desigualdade, mas prevaléncia de pobreza, porque ndo ha geracdo de riquezas que
possa ser reinvestida no territério, ampliando oportunidades, como acontece em certas areas
da Amazobnia, onde a fronteira agropecudria ainda ndo avancou de forma avassaladora e
predominam formas tradicionais de posse e uso da terra.

Em cada um dos exemplos os fatores estruturais favorecem uma certa forma de distribui-
¢ao de ativos, e o comportamento dos atores, governando os investimentos, e os resultados do
produto social local, reforca o caminho experimentado na trajetéria anterior do territdrio.

O segundo movimento explicativo, ndo explicitado nos trabalhos daqueles autores,
deveria envolver as formas de conexdo entre estas dindmicas locais e os fatores extralocais,
inclusive para compreender os processos de mudanga. Ou seja, ha forte interdependéncia
entre estas caracteristicas locais dos territérios e suas possibilidades de insercdo externa; ou
para usar os termos de Amable e Palombarini (2005), ha forte coeréncia e consisténcia entre
as instituices locais e extralocais. Para compreender isto é necessario trazer para a equagao
0s movimentos mais gerais do capitalismo contemporaneo no Brasil e no mundo. Os territdrios
nao sdo, entdao, somente espaco de valorizagao do capital ou de extragao de commodities; sao
espacos de produgdo de bens e servigos variados, e, crescentemente, espagos de conservagao
ambiental (Dallabrida et al., 2024).

E verdade que até aqui, por exemplo, no caso brasileiro, os territérios que mais se
dinamizaram nas ultimas décadas foram aqueles que dialogaram com uma daquelas tendéncias
globais que é a alta demanda por commodities minerais e agropecudrias. Ha, no entanto, forte
incégnita sobre como eles vdo responder a crescente valorizagdo da dimensdo ambiental; ou
sobre como eles precisarao transformar-se se houver um sério debate no Brasil acerca dos
limites do modelo de desenvolvimento atual e sua dificuldade em conciliar dinamismo e inclusdo
para as populacdes que neles vivem. As feicGes do capitalismo internacional e brasileiro, no
decorrer do século 21, trardo pressdes sobre os ativos dos territdrios e sobre os arranjos de
distribuicdo dos resultados econémicos e sociais do uso destes ativos, que podem ser bastante
diferentes daqueles que prevaleceram no século 20 ou mesmo hoje.
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A quem possa parecer estranho este tipo de argumento, vale lembrar que nem todas as
regides brasileiras responderam da mesma forma diante das mudancas econOmicas ocorridas
desde os anos 1990, com a abertura comercial e a concorréncia com produtos importados. Em
certos territérios as elites locais lograram certa recomposicao de suas estratégias, enquanto em
outros a destruicdo de atividades econémicas foi completa ou quase. Em outros, ainda, certas
atividades econOGmicas beneficiaram-se do novo contexto. As distintas respostas da industria
téxtil ou mesmo do agronegdcio sdao exemplos disso.

Ndo ha ingenuidade nesse argumento, que sinaliza possibilidades de mudanga de
trajetéria. Em outro texto (Favareto, 2019) argumentamos como vivemos um momento de
paradoxos no processo civilizatério mundial e como isso pode significar tanto um aprofun-
damento de nossa trajetdria recente de desindustrializacdo e maior da exportagdo de bens
primarios, ou pode levar a um novo ciclo, no qual novas formas de uso dos recursos naturais
ocupe um papel importante. Ambas as possibilidades estdo inscritas nas dinamicas internacio-
nais do capitalismo e dos nossos marcos civilizatérios.

E nestas tensdes territoriais entre fatores locais e insercdo extralocal, enfim, que se
vislumbram potencialidades de mudancga social. Relembrando os autores das teorias do
desenvolvimento, isso pode se dar por pressdao exdgena, por conflitos entre instituicbes ou
por mudancas graduais desde o peso relativo dos atores sociais. Em um ou outro caminho, o
fator decisivo estd em como irdo se compor as coalizGes de atores, moldando as instituicdes em
caminhos coerentes com o primeiro ou com o segundo caminho possivel.

A associacao entre territorio e politicas publicas

Em Favareto e Lotta (2022) ha uma pequena histdria da relagdo entre Estado, territorio e
politicas publicas. Nela pode-se ver que, na sociologia e na ciéncia politica, a categoria territdrio
esta subjacente a uma longa trajetéria de estudos sobre Estado: afinal, ndo hd Estado sem
territdrio. Ai, todavia, o territério é concebido como a base de atuacdo do Estado no exercicio
do monopdlio do seu poder. Nao ha uma reflexao sobre como os territdrios filtram o conteldo
da acdo estatal. Ja no caso da recente associacdo entre territdrio e politicas publicas, especifica-
mente, hd maior abertura para fazer dos territérios uma variavel importante para compreender
o conteudo mesmo da agdo estatal. Nessas vertentes mais recentes é possivel falar em duas
geragoes.

A primeira geragdo de politicas com referéncia explicita a territérios emerge quando
este qualificativo passa a coexistir com iniciativas que acessam a ideia de territério para se
referir a interdependéncias entre o rural e o urbano, o ambiental e o econémico, sugerindo
a necessidade de se dar atengdo as articulages entre diferentes dominios que tomam forma
naguelas unidades espaciais determinadas: sdo as politicas explicitamente territoriais, como
os programas de desenvolvimento territorial ou de ordenamento territorial (Galvanese, 2021;
Berdegué; Favareto; Christian, 2019), experimentados na virada para o século 21.

Ja nas ultimas duas décadas ha uma nova geracdao que comeca a associar a ideia de territo-
rializagdo a instituicdo de politicas setoriais (Dias; Seixas, 2020). Desde entdo vem tornando-se
corriqueiro o uso de expressdes como espacializacdo ou territorializacdo de politicas. Nesta
vertente o aspecto central é a adaptacdo e a diversificacdo ou tipificacdo de investimentos e
incentivos, de forma a torna-los mais adequados a diversidade espacial.
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Ocorre que, muitas vezes, mesmo quando as politicas sdo explicitamente territoriais
— trazendo esse adjetivo no nome dos programas — hd um viés setorial nos investimentos e
os territdrios sdo tomados apenas como unidade de planejamento, como escala de aplicagao
de politicas. Quando se fala em territorializacdo, raramente explicitam-se quais aspectos dos
territérios importam para a execugao e resultados de tais politicas.

Em ambos os casos, portanto, o territdrio é visto como espaco de realizacdo da politica
publica, um elemento passivo para onde se projeta e no qual se concretiza a acdo do Estado.
Quando muito, ha algum grau de flexibilidade para que atores territoriais indiquem prioridades
aos gestores publicos, adaptando eles mesmos a politica a contextos territoriais distintos, mas
sem que estes fatores territoriais (como a diversidade de forgas sociais existentes ou a identifi-
cacgdo de trunfos e bloqueios nos modos de dominagao local) sejam verdadeiramente incorpo-
rados no desenho dos programas. Dito de outra maneira, nessas formas muito se perdeu na
passagem dos debates sobre desenvolvimento territorial para a normatizagao destes conteudos
no ambito das politicas publicas.

Diferentes formas de classificacdo dessas iniciativas podem ser encontradas em Feio
e Chorincas (2009) e Ferrdao (2014), entre outros. Favareto e Lotta (2022), especificamente,
categorizam as diferentes maneiras de associar politicas publicas e territdrio em grupos, nos quais
se operam usos fortes ou fracos da abordagem territorial, dando contornos a classificagdo a seguir.

Abordagem territorial nula ou inexistente

Nesse primeiro conjunto estdo politicas territorialmente cegas. Isso envolve toda politica
setorial que se aplica desconsiderando fatores de natureza territorial ou que n3do se abrem a
formas de adaptacdo a ldgicas espaciais distintas. No caso brasileiro, por exemplo, o Proinfancia
é um programa destinado a construcdo de creches padronizadas e com contornos definidos de
forma totalmente centralizada. O mesmo vale para a politica de construgdo de Unidades Basicas
de Saude que tem o mesmo desenho. Poderia, todavia, aplicar-se também a politicas de investi-
mentos em infraestruturas nas quais os territdrios sdo apenas um espacgo de investimento, como
acontece em boa parte da carteira de investimentos do Programa de Aceleragao do Crescimento
do Governo Federal Brasileiro: a Ferrovia Transnordestina é desenhada para levar commodities
das regides produtoras para pontos de exporta¢do, sem nenhuma estratégia para servir também
a populagbes e municipios situados em seu tracado — como afirmou, jocosamente, uma lideranca
regional , “para os territdrios afetados a Unica coisa que fica é o apito do trem...”.

Abordagem territorial fraca

Nesse grupo estdo todas as politicas que, mesmo carregando o adjetivo territorial em
sua formulagdo e tendo temas de natureza espacial em sua justificativa, sdo desenhadas de
maneira Unica para os diferentes territérios, apenas com alguma abertura para que agentes
locais apontem prioridades ou escolham investimentos em um leque limitado de ofertas que
sdo, contudo, elaboradas e instituidas de maneira centralizada e padronizada.

O Programa Territérios da Cidadania, tal como introduzido no fim da primeira década
deste século, apoiava-se em fdruns territoriais aos quais era apenas permitido optar por
programas e recursos que compunham um cardapio organizado pelos Ministérios setoriais e
por eles estabelecidos de maneira Unica. Havia uma valorizacdo da ideia de desenvolvimento
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territorial e de mobilizagcdo de atores locais, mas com uma padronizagdo e uniformizagdo dos
investimentos. A diferenciacdo espacial reduzia-se somente a priorizacao de investimentos em
um ou outro territdrio a partir da escuta local.

Nesta categoria podem ser incluidas, também, todas as politicas publicas setoriais que
afetam uma Unica dimensdo da vida social ou econémica, mas que sdo executadas com alguma
variagdo espacial. Por exemplo, as politicas estaduais de saude que estabelecem prioridades
distintas a depender da maior ou menor incidéncia de certas enfermidades e vulnerabilidades
em territérios distintos, mas que continuam sendo introduzidas de maneira top down.

Abordagem territorial forte

Neste grupo estdo as politicas territoriais ou que tomam fatores territoriais como
elemento ativo em seu desenho e execugdo, adaptando-se as especificidades dos territorios
e apoiando-se em fatores locais de maneira substantiva e ativa, e ndo meramente reativa ou
instrumental.

Um exemplo sdo as politicas de gestdo de bacias hidrograficas, quando operam com
varias dimensdes da apropriacdo e uso do espaco e ndo somente com as variaveis ambientais;
ou a politica de desenvolvimento territorial europeia, quando buscava diminuir assimetrias
e fortalecer capacidades institucionais dos territorios, apoiando a elaboragdo e a criagdo de
projetos de reestruturacdo produtiva baseados na valorizacdao de ativos locais e conduzidos por
agentes locais.

Vdérias avaliacGes sobre essas politicas foram produzidas ao longo das ultimas duas
décadas (Delgado; Leite, 2011; Silva, 2013; Berdegué; Favareto; Christian, 2019; Berdegué;
Favareto, 2019 ; Perafan et al., 2019, entre outros). A ténica que prevalece indica que houve
uma importante inovacao discursiva, empoderamento de atores locais usualmente preteridos
e uma maior visibilidade para a importancia de se tomar em conta a diversidade espacial do
desenvolvimento e dos processos de elaboragdo, gestdo e execuc¢do de politicas publicas. Isso
pode parecer pouco, mas mudangas estruturais contidas em movimentos como esses demoram,
até que se possa decantar as boas praticas daquelas a¢des que simplesmente representam
retérica vazia. Hd um aprendizado lento.

Estas mesmas avaliacbes mostram também que parte da dificuldade em promover
inovagdes institucionais coerentes com a nova abordagem tem a ver com a permanéncia de um
viés cognitivo e politico fortemente setorial dos atores mobilizados dentro e fora do Estado, e
a uma baixa capacidade politica e institucional de engendrar projetos capazes de transformar
estruturas territoriais como preconizado pela literatura. Isso vale tanto para as politicas de
desenvolvimento territorial (Berdegué; Favareto, 2019) quanto para as relagdes entre territério
e politicas publicas em geral (Favareto; Lotta, 2022).

CONCLUSAO

Territdrios sdo sistemas sociais que dependem de sistemas naturais para seu funciona-
mento, o que permite ir além da dicotomia entre sociedade e natureza. Nele concretizam-se
processos multiescalares e mulditimensionais que, em geral, sdo tratados de forma separada
por diferentes tradi¢cGes disciplinares ou por diversos setores da burocracia governamental.
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Territorios sdo, também, o espaco de uma permanente disputa em torno dos recursos nele
contidos, o que permite trazer o conflito e as formas de dominacao para o centro das explicacdes.
Nestas unidades espaciais, com caracteristicas proprias, as dindmicas mais gerais que sobre eles
incidem sao filtradas, refratadas ou percoladas, o que confere a estas unidades espaciais um
papel substantivo, e ndo meramente passivo, de receptaculo ou espaco de manifestacdo das
tendéncias mais amplas do capitalismo contemporaneo.

Apesar do giro ou territorial vivido nas primeiras décadas do século 21, com a emergéncia
da chamada abordagem territorial do desenvolvimento e com o enfoque territorial das politicas
publicas, a literatura tem demonstrado que tais iniciativas ainda ndo lidam a contento com estes
usos substantivos possiveis trazidos pela ideia de territdrio. Valeria a pena, entdo, continuar
insistindo na experimentagdo de politicas com este titulo?

Se o critério utilizado para chegar a essa resposta for o sucesso desses investimen-
tos publicos em promover transformacdes territoriais dirigidas por certos propdsitos éticos e
normativos, a resposta seria negativa. Boa parte das transformagdes contemporaneas deve-se
mais a efeitos territoriais indiretos de politicas setoriais ou a mudancas no padrdo de reproducao
do capitalismo contemporaneo do que, propriamente, de politicas explicitamente territoriais.
A espacializagdo de politicas tem adaptado esses investimentos a diversidade espacial, porém
sem mobilizar ativamente as estruturas territoriais.

Se, entretanto, a régua utilizada for diferente, e se admitirmos que a mudanca potencial
embutida no uso do adjetivo territorial tem um significado e um potencial bastante profundo,
entdo a resposta pode ser um pouco mais generosa. O que ocorre é que com a nova retdrica
abre-se a possibilidade (ou a promessa) de uma verdadeira transicao de paradigmas, ou seja,
uma nova visao partilhada a respeito da natureza e das relagdes de causalidade que regem as
relacbes entre territdrios, desenvolvimento e politicas publicas. Como em toda condicdo de
transicdo, novos problemas vém sendo tratados, novos objetos ganham relevancia, e ha uma
busca pelos aperfeicoamentos correspondentes nos aparatos explicativos. Também, como em
toda transicdo, trata-se de um processo lento, erratico, onde o velho e o novo convivem.

Cabe a ciéncia e a burocracia do Estado estarem atentos aos erros e acertos, evitando
0 que Bourdieu (2001) chamava de amnésia da génese, pois se forem esquecidas as razoes
que levaram a emergéncia do enfoque territorial, seu alcance ficard restrito a mera mudanca
discursiva, e entdo ter-se-a perdido uma tremenda oportunidade de aprimoramento da agao
estatal.
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