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DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL SUSTENTAVEL:
CONCEITOS, EXPERIENCIAS E DESAFIOS TEORICO-METODOLOGICOS

Introducao

No Brasil, a elaboragao do conceito de desenvolvimento territorial vem
sendo efetivada, de certa forma, a margem da tomada de consciéncia do agra-
vamento progressivo da crise socioambiental planetaria e do esforgo de expe-
rimentagdo coordenada com o enfoque de ecodesenvolvimento — entendido
como uma filosofia de planejamento e gestédo participativa inspirada no novo
paradigma sistémico. Como se sabe, este enfoque foi gestado nas reunides
preparatérias da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, consolidando-se como
instrumento de analise e intervengéo por ocasiao da Cupula da Terra, realizada
no Rio de Janeiro em 1992.

Levando em conta a existéncia dessa defasagem, este nimero espe-
cial de Eisforia foi organizado visando estimular o debate sobre a perspectiva
de integracdo progressiva desses dois conceitos — desenvolvimento territorial e
ecodesenvolvimento —, consubstanciada na constru¢cdo de um programa de lon-
go folego de pesquisas comparativas sobre a problematica do desenvolvimento
territorial sustentavel em nosso Pais.

Os organizadores pressupdem que o debate acerca da sustentabilidade
ao mesmo tempo ecoldgica e social das novas estratégias de desenvolvimento
tem sido amplamente difundido na midia apés a Cupula da Terra. As pesquisas
sobre o tema vém se impondo gradualmente na comunidade cientifica, embora
persistam inUmeras controvérsias de natureza epistemologica, ideolégica e po-
litico-institucional. Todavia, 0 mesmo n&o pode ser afirmado no que diz respeito
a construcao do conceito de desenvolvimento territorial, cujas bases teérico-me-
todolégicas nado foram ainda suficientemente aprofundadas. Essa constatagéo
permite-nos afirmar que a articulagao das duas nogbes encontra-se ainda em
estagio embrionario e que, além disso, essa fragilidade é recorrente no dmbito
dos governos, das empresas e da sociedade civil organizada.

A conexdo com a nogao de sustentabilidade ecoldgica e social das
estratégias de desenvolvimento territorial é vista aqui, portanto, como uma di-
menséo crucial a ser levada em conta daqui em diante. Precisamos agregar ao
debate sobre esse novo estilo de desenvolvimento a tomada de consciéncia
das diferentes percepcgdes e dos conflitos de interesse relativos aos modos de
apropriacao e uso do patrimdnio natural e cultural, bem como da complexidade
envolvida nas inter-relagbes entre os seres humanos e o meio ambiente biofi-
sico e construido.
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Além disso, a revisao da literatura que resgata o contexto da emergén-
cia e a trajetéria de elaboragéo progressiva do conceito de desenvolvimento
territorial indica a predominéncia de um viés economicista tanto nas analises
quanto nas intervengbes concretas. Dito de outra forma, a persisténcia desse
quadro esta exigindo a concentragao de esforgos voltados para o enfrentamento
de desafios ndo s6 de natureza tedrico-metodoldgica, mas também daqueles
relacionados a concepgéo e a implementagao de politicas publicas alternativas.

De forma ainda incipiente, estes desafios vém sendo assumidos tanto
por formuladores e gestores de politicas publicas, como por pesquisadores e
agentes de desenvolvimento. No primeiro caso, destacam-se os esforgos de co-
ordenacgao envolvendo o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). A Diretoria de Gestao Ambiental e Territorial do
primeiro e a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do segundo estdo enga-
jados atualmente na busca de articulacdo de suas politicas afins. Esse tipo de
parceria ndo ocorre com freqiéncia no ambito da esfera estatal, mesmo quando
as interfaces entre os diferentes setores sdo percebidas com nitidez.

Ja no dmbito académico, diversos pesquisadores tém direcionado seus
esforgos no sentido de uma compreensao mais profunda das dindmicas territo-
riais de desenvolvimento, & luz do paradigma sistémico. E o caso de uma equi-
pe interdisciplinar vinculada a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
Desde 2003, este grupo vem empreendendo estudos sobre as potencialidades e
obstaculos associados a promogéao de estratégias de desenvolvimento territorial
sustentavel em diferentes regides do estado. A formulagdo de um modelo de
analise que leva em conta os termos de referéncia do enfoque “classico” de eco-
desenvolvimento, a realizagdo de estudos de caso com ambi¢cdo comparativa,
0 exercicio da prospectiva territorial e a concepgado de um programa-piloto de
capacitacédo de agentes de desenvolvimento territorial sustentavel constituem o
leque de atividades que vém sendo empreendidas pelos seus integrantes.

Na conducéo dessas atividades, essa equipe conta com a colaboragao de
pesquisadores vinculados aos Centros de Ciéncias Agrarias e de Filosofia e Cién-
cias Humanas da UFSC, além de parceiros vinculados a diversas instituicoes fran-
cesas especializadas na tematica do desenvolvimento territorial — a exemplo do
Département d’Aménagement de I'Ecole Polytechnique da Universidade de Tours,
em particular da equipe do laboratério Cité, Territoire, Environnement, Sociétés
(Citeres), além do Institut de Géographie Alpine da Universidade de Grenoble, do
Institut National de Recherche Agronomique (INRA) e do Centre de Coopération
Internationale en Recherche Agronomique pour le Développement (Cirad).

A énfase concedida a produgéo bibliografica de autores vinculados a
Universidade de Grenoble justifica-se pelo pioneirismo e tradicdo de pesquisa
dessa instituigdo no que diz respeito a nogao desenvolvimento territorial. Desde
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o final da década de 1980, diversos pesquisadores ali sediados tém se dedicado
ao estudo das din&micas territoriais de desenvolvimento. Os trabalhos empre-
endidos em parceria com varias outras instituicdes (francesas e internacionais)
estdo na origem de novos aportes conceituais, a exemplo das nogdes de terri-
torio-dado e territério-construido, sistema produtivo localizado, recursos e ativos
territoriais, meios inovadores, economia de proximidade, renda de qualidade ter-
ritorial e cestas de bens e servigos.

Essas novas perspectivas de investigacao baseiam-se na consideragao
de dois elementos cruciais. Por um lado, na nogao de territorios capazes de
se dotar de vantagens diferenciadoras, decorrentes de processos de criagéo,
manutencgao e renovagao de recursos imateriais especificos. Por outro, na cons-
tatacdo de que esse processo de construgao territorial depende da existéncia
de relagdes de proximidade e também da especificidade do jogo de atores so-
ciais envolvidos no contexto local. Embora a nog&o de recurso territorial ja tenha
sido trabalhada por varios autores, a perspectiva do desenvolvimento territorial
sustentavel ndo se limita a busca de otimizagao de fatores de produgéo para o
crescimento econdmico. Os diferentes tipos de recursos territoriais passam a ser
vistos também como expressao de um patriménio natural e cultural compartilha-
do pelas populagdes sediadas em territérios-dados.

Pode-se falar, entdo, da emergéncia da nogao de recurso patrimonial de
escopo territorial, que agrega, ao mesmo tempo, o conjunto de bens e servigos
mercadoldgicos, além dos sistemas de valores compartilhados pelos habitantes.
Nesse sentido, o conceito de recurso patrimonial permite que se aprofunde a
reflexao sobre a sustentabilidade ecoldgica, social e politica das dinamicas terri-
toriais de desenvolvimento. No caso especifico dos espacos rurais, a variedade
de processos de valorizagdo de recursos (de carater mais ou menos merca-
dolégico) e a importancia das conexdes institucionais transescalares permitem
apostar na hipétese da existéncia de modalidades de respostas diferenciadas e
inovadoras para se enfrentar, numa estratégia de resisténcia, os novos desafios
que estao sendo colocados pela globalizagao neoliberal.

Os artigos selecionados para publicagdo — em sua maioria re-editados
— levam em conta o aporte de elementos tedricos e metodoldgicos capazes de
auxiliar na identificagdo de complementaridades e lacunas, tendo em vista a ma-
turagcao progressiva do enfoque transdisciplinar-sistémico de desenvolvimento
territorial sustentavel. O dialogo com outras instituicbes de ensino e de pesquisa
inscreve-se portanto numa dinamica centrada na criagdo € no aprimoramento
progressivo de enfoques anti-reducionistas dessa problematica complexa.

A coletanea foi estruturada em quatro partes. Na primeira — Do desen-
volvimento local ao desenvolvimento territorial — procura-se retragar a génese
de um estilo de desenvolvimento que coloca em primeiro plano a valorizagao
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do potencial de desenvolvimento existente na esfera local. No artigo intitulado
“Abordagem introdutdria ao desenvolvimento territorial”, Jean-Paul Carriére e
Ademir Cazella caracterizam o processo de configuragao gradual do enfoque de
desenvolvimento territorial. Os autores iniciam a analise chamando a atencao
para os diferentes sentidos que o desenvolvimento territorial adquire dependen-
do das condigbes socioecondmicas especificas vigentes em cada pais ou re-
gido. Como a maior parte dos estudos pioneiros sobre o tema tem sido realizada
em areas marcadas por elevados indices de crescimento econémico, impde-se
uma reflexdo mais lucida e criteriosa visando adapta-los as especificidades — so-
cioecondmicas, socioculturais, sociopoliticas e socioambientais — da maior parte
dos paises do Hemisfério Sul. Pois nesses paises prevalece uma combinacéo
alarmante de baixo dinamismo econdmico, miséria, exclusdo social, violéncia
direta e estrutural e, last but not least, degradagéo socioambiental intensiva. Por
fim, uma reflexdo sobre a mobilidade internacional dos capitais coloca em evi-
déncia a necessidade imperiosa de ag¢des publicas deliberadas de promogéao
do desenvolvimento territorial sustentavel. A idéia de sistemas policéntricos em
torno de cidades de porte intermediario é apresentada como uma pista para a
realizagdo de pesquisas futuras.

Na seqliéncia, no artigo intitulado “Os sistemas produtivos localizados:
da definicdo ao modelo”, Claude Courlet elucida em que medida os SPL podem
ser considerados como verdadeiras mutagées econdmicas no cenario contem-
poraneo de globalizacdo assimétrica. O autor sugere que a nogdo de territd-
rio representa uma variavel explicativa do éxito de novos arranjos produtivos
instituidos no nivel local. O espago ndo é visto aqui como um simples suporte
neutro, passivamente submetido as leis externas de funcionamento definidas
sem referéncia as exigéncias ou necessidades das regides. Pelo contrario, na
sua opinido ele deve ser gerido, hoje em dia, como o /6cus de um processo de
recomposicao dos sistemas produtivos face aos imensos desafios suscitados
pela globalizagdo econémica e cultural. Em outras palavras, o espago nao se
identifica apenas como um cenario onde estéo localizados os agentes econd-
micos; trata-se também um componente essencial da dindmica de evolugao da
industria moderna e de criacao de novas tecnologias. Dessa forma, os conceitos
de distritos industriais e de sistemas produtivos localizados, assumidos como
antidotos contra a ditadura da globalizacao, configuram a ilustragcao perfeita da
importancia que assume a dimenséao territorial nas politicas atuais de desenvol-
vimento regional e urbano.

Encerrando a primeira parte, Bernard Pecqueur em “A guinada territo-
rial da economia global” discute a diversidade de formas de organizagéo eco-
ndmica embutidas na perspectiva territorial do desenvolvimento, agregando
novas dimensdes ao modelo emergente de economia territorial — a exemplo
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das vantagens diferenciadoras (em contraste com as vantagens comparativas)
e dos recursos e ativos territoriais especificos. O autor procura confirmar a
hipétese segundo a qual as estruturas emergentes de agrupamentos geogra-
ficos de atores formados em torno da organizagdo da producgdo constituem
um poderoso instrumento de adaptacédo da divisdo mundial do trabalho face
as injungdes da economia global. Sustenta ainda que um modelo produtivo
“territorializado” pode coexistir com o modelo classico de produtividade. Esse
movimento € datado historicamente e corresponde ao esgotamento do viés a-
espacial do chamado modelo Fordista.

Na segunda parte — Desenvolvimento territorial, multifuncionalidade
agricola e sistemas agroalimentares localizados — busca-se direcionar o debate
acerca do desenvolvimento territorial para uma consideragao mais atenta das
especificidades e potencialidades do mundo rural, em particular no que diz res-
peito as atividades agricolas. Nesse sentido, o artigo de Denis Requier-Desjar-
dins, Frangois Boucher e Claire Cerdan, intitulado “Globalizagdo, vantagens
competitivas e sistemas agroindustriais localizados em zonas rurais de paises
latino-americanos” retoma a nogao de sistema produtivo localizado, mas ago-
ra no contexto especifico das atividades de processamento agroindustrial. Com
base na literatura sobre o desenvolvimento de clusters, os autores discutem o
surgimento de concentragdes geograficas de pequenas unidades de processa-
mento de produtos agricolas, sugerindo que elas representam um novo tipo de
sistema produtivo local. Além disso, avaliam em que medida esses sistemas po-
derdo competir de forma eficiente na dinamica atual do capitalismo globalizado.

No artigo intitulado “Qualidade e desenvolvimento territorial: a hipotese
da cesta de bens e de servigos territoriais”, Bernard Pecqueur aborda os funda-
mentos de uma oferta heterogénea, porém articulada, de produtos e servigos
territoriais de qualidade superior. Ele define assim o conceito central de cesta
de bens e servigos territoriais, demonstrando que se trata de uma forma de
integragéo de agdes publicas e privadas num processo de construgao coletiva,
onde um conjunto de bens e servigos € apresentado em sua relagdo com a
imagem de um territério.

Por fim, em “Multifuncionalidade, externalidades e territérios”, Amédée
Mollard demonstra que a analise econdmica da multifuncionalidade, em especial
a consideragao dos servigos ambientais da agricultura por meio dos conceitos de
externalidades e de bens publicos, permite uma melhor delimitagdo dos espagos
de manobra visando a sua internalizagao progressiva. Para o autor, a introdugéo
da dimensao territorial facilita a compreensdo dessa analise. Uma abordagem
mais rigorosa das “funcdes” ambientais da agricultura devera exigir, em primeiro
lugar, uma elucidacdo mais consistente de certos conceitos desenvolvidos pela
teoria econdmica contemporanea no contexto das deficiéncias dos mercados
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(market-failures) e de suas modalidades passiveis de regulagdo. Dessa forma,
poderiam ser cada vez melhor diferenciados os servigos ambientais e as pers-
pectivas de sua internalizagdo. Do ponto de vista do autor, a problematica das
externalidades positivas e negativas da agricultura difere substancialmente em
fungéo da estrutura dos mercados agricolas e, também, do grau de concorréncia
que os agricultores devem enfrentar. Os mercados diferenciados e localizados
de produtos e servicos de qualidade, que valorizam recursos territoriais especifi-
cos, constituem assim um vetor privilegiado de internalizacao das externalidades
ligadas a agricultura. Inversamente, no caso dos mercados de produtos agricolas
genéricos sujeitos a uma forte concorréncia, a internalizagdo “espontanea” das
externalidades torna-se muito mais dificil. Nesse caso, a pressao exercida sobre
0s pregos e os custos impde, de fato, o recurso as politicas publicas, entendidas
como um instrumento privilegiado de internalizagdo. Além disso, essas politicas
revelam-se mais eficazes quando levam em conta a dimenséo territorial.

Na terceira parte — Rumo ao desenvolvimento territorial sustentavel
— em seu artigo intitulado “O ordenamento do territério face ao desenvolvimento
sustentavel: sentido e limites de uma integracéo”, Jacques Theys coloca em pri-
meiro plano as limitagdes dos enfoques convencionais de ordenamento territorial
no enfrentamento consequiente dos desafios criados pela crise socioambiental
planetaria. O artigo mostra que ja dispomos de um enfoque analitico capaz de
nortear a criagdo coordenada de estratégias de desenvolvimento territorial sus-
tentavel, apesar da existéncia de uma série de lacunas tedricas e metodoldgicas
a serem ainda dirimidas pelos pesquisadores filiados a este campo de investi-
gacao transdisciplinar. Na sua opinido, a passagem efetiva do conceito a agao
pressupde um amplo leque de inovagdes institucionais e a adogao de um novo
padrao de intervengao do setor publico.

Visando aprofundar a linha de argumentagao que nos leva ao enfoque
de desenvolvimento territorial sustentavel, o artigo de Carolina Andion, Mauri-
cio Serva e Benoit Lévesque intitulado “O debate sobre a economia plural e sua
contribui¢ao para os estudos das dindmicas de desenvolvimento territorial sus-
tentavel” oferece um mapeamento das diversas concepg¢des que visam religar
a economia a uma perspectiva social e ecolégica mais ampla do que a visao
proposta pelos adeptos da economia neoclassica. Os autores argumentam que
a busca de sustentabilidade ecoldgica e social do desenvolvimento territorial
impde nao apenas a uma simples superposi¢cao das dimensdes sociopolitica,
socioecondmica, sociocultural e socioecoldgica, e sim a redefinicdo de cada
uma delas. Nesse sentido, insistem na necessidade de uma reinterpretagao da
teoria econdmica.

Na quarta parte — Contribuicbes metodolégicas as iniciativas de de-
senvolvimento territorial sustentavel —, o texto de Ademir Cazella intitulado “A
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sécio-antropologia do desenvolvimento: contribuicbes metodolédgicas ao desen-
volvimento territorial sustentavel” introduz elementos para uma analise critica de
acles formais de desenvolvimento. A hipdtese do autor assevera que a maioria
dos programas e projetos de desenvolvimento, mesmo aqueles conduzidos por
instituicbes da sociedade civil e direcionados para as camadas sociais pobres,
adquire um conteudo conservador e elitista no contexto da sua execugéo. Neste
sentido, a énfase recai no reconhecimento da importancia de um novo padrao de
articulacdo entre pesquisadores e profissionais de desenvolvimento. Esta linha
de argumentac&o ganha relevancia sobretudo se considerarmos a necessidade
urgente de um processo continuo e bem coordenado de formagéo de agentes
de desenvolvimento territorial sustentavel, capazes de empreender a arte da
mediacao de conflitos, sem idealizar e substituir — politicamente — aqueles que
se encontram na condig¢ao de excluidos do processo de modernizacgao.

Ja o artigo “Desenvolvimento territorial sustentavel: proposta de roteiro
metodoldgico participativo”, elaborado por Paulo Freire Vieira, representa um
esforgo de caracterizagao exploratéria de um novo modelo de analise, capaz de
nortear a realizacao de estudos experimentais e comparativos sobre dindmicas
territoriais de desenvolvimento, bem como o exercicio de planejamento de es-
tratégias de desenvolvimento consubstanciado na prospecg¢éo territorial. O autor
reconhece a necessidade de um roteiro metodolégico melhor sintonizado com o
aprendizado obtido até agora no campo de pesquisas inter e transdisciplinares
sobre o bindmio ecologia & desenvolvimento. Na primeira parte do artigo, os
leitores poderao dispor de uma sintese dos tragos considerados essenciais do
procedimento standard de pesquisa sobre ecodesenvolvimento. Em seguida, o
foco incide nos novos impulsos que a pesquisa académica sobre o tema tem
oferecido para uma renovacao do instrumental analitico originario, tendo em vis-
ta o desenho de programas de longo félego e cada vez melhor coordenados de
desenvolvimento territorial sustentavel. Acompanha essa analise uma avaliagéo
das condic¢des gerais de viabilidade do modelo assim caracterizado, face as co-
agbes impostas pelo atual cenario de mundializagao assimétrica e predatoria.

Na parte final da coletanea, o texto elaborado por Jean Philippe Tonneau
e Paulo Freire Vieira, intitulado “Que diretrizes de pesquisa para o desenvol-
vimento territorial sustentavel no Brasil?”, oferece subsidios adicionais para a
criagcdo de uma agenda estratégica de pesquisas sobre o tema em nosso Pais.
O artigo concentra-se por um lado nos desafios que envolvem a formulagéo e
a implementagao de politicas publicas para o desenvolvimento rural na Regiao
Nordeste. Com base num esforgo de clarificagdo dos conceitos-chave de sus-
tentabilidade e de descentralizagao, os autores avaliam o aprendizado obtido por
meio de um estudo de caso realizado em Acaud, na regido semi-arida do Piaui.
Resgatam também a experiéncia pioneira de implantacéo da Universidade Cam-
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ponesa naquela area. Por outro lado, o destaque concedido a esta experiéncia
de formagéo de agentes de desenvolvimento territorial sustentavel passa pela
compreensao de que inexiste atualmente no Brasil uma tradigdo de planejamen-
to voltada, ao mesmo tempo, para a valorizagao de recursos territoriais especifi-
cos e para o enfrentamento sistémico dos desafios suscitados pela problematica
socioambiental planetaria.

O éxito desse projeto editorial dependeu do apoio prestado por varias
instituicdes brasileiras e francesas. Pelo auxilio financeiro disponibilizado, gos-
tariamos de agradecer a Diretoria de Gestdo Ambiental e Territorial do MMA, a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial do MDA, ao Ministério de Assuntos Es-
trangeiros francés (por intermédio da Embaixada da Franga no Brasil), e a coor-
denacao do curso de especializagdo em Educacdo do Campo e Desenvolvimento
Territorial (UFSC). Nossa gratiddo é extensiva a coordenacéo do Acordo Capes-
Cofecub e ao CNPq, pelos estimulos concedidos tendo em vista o fortalecimen-
to institucional do nosso projeto nos ultimos anos. Além disso, ndo poderiamos
deixar de reconhecer a colaboragao de Sandro Luis Schlindwein, editor-chefe da
revista Eisforia, que gentilmente aceitou a nossa proposta de organizagao de um
numero especial dedicado a tematica do desenvolvimento territorial sustentavel,
de Anne-Sophie de Pontbriand Vieira, que tdo generosamente se dedicou a revi-
séo das tradugdes e da versao final do conjunto dos capitulos; e de Fernando C.
Santos Junior, responsavel pelo excelente trabalho de editoragao eletronica.

Vale a pena enfatizar, finalmente, que nos trabalhos incorporados a esta
coletdnea podem ser encontrados os principais termos de referéncia — concei-
tuais, tedricos e metodoldgicos — que estdo sendo assumidos na etapa atual de
organizacao de um coldquio internacional sobre a tematica do desenvolvimento
territorial sustentavel, previsto para o inicio do segundo semestre de 2007 no
campus da UFSC, em Floriandpolis. Participam da comiss&o organizadora deste
evento docentes-pesquisadores vinculados a UFSC e a UFCG, as universidades
francesas de Tours e Grenoble, ao Cirad, ao INRA e ao Centro Internacional de
Pesquisa e Informacéo sobre a Economia Publica, Social e Cooperativa (Ciriec).

Paulo Freire Vieira

Ademir Antonio Cazella
Claire Cerdan
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ABORDAGEM INTRODUTORIA AO CONCEITO
DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Introductory approach of the territorial development concept

Jean-Paul Carriére!
Ademir Antonio Cazella?

Abstract

This article describes the emergence and evolution of the concept of territorial
development. It stresses the several ways of defining this term currently, depen-
ding on the socioeconomic conditions of the country being investigated. Besides,
the authors point out that research about this subject has been conducted mainly
in the rich countries. The reality of poverty and social exclusion observed in the
Southern Hemisphere should be assumed as a priority in the research agenda of
the coming years. In this context, the issues related to collective action and the
emergence of polycentric systems around middle sized cities are presented as
new avenues for interdisciplinary research.

Keywords: capital mobility, social exclusion, polycentric systems

Apresentagao

Duas ressalvas iniciais tornam-se necessdrias para, respectivamente, facili-
tar a demonstragdo que se pretende fazer e demarcar que as agbes formais
de desenvolvimento territorial perseguem objetivos diferenciados, segundo o
contexto social. No primeiro caso, referimo-nos a duvida sobre as possiveis
diferencas tedrico-metodolégicas envolvidas na construgao das nogdes de de-
senvolvimento local e desenvolvimento territorial. Na perspectiva aqui adota-
da, ambas sédo tomadas como sindnimos. Nas palavras de Pecqueur (2004,
03), cujo trabalho pioneiro sobre o assunto data de 1987, o termo territorial &,
no entanto, preferivel porque ndo induz a idéia de pequena dimenséao, ou de
menor escala. “Se ha quinze anos atras se falava em desenvolvimento local,
atualmente é preferivel falar em desenvolvimento territorial, ja que esse estilo
de desenvolvimento ndo se reduz a pequena dimensao”. Essa nova represen-
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I'Université de Tours - Franga. E-mail: jean-paul.carriere@univ-tours.fr

2 Professor do Programa de Pds-Graduagdo em Agroecossistemas da Universidade
Federal de Santa Catarina. E-mail: acazella@cca.ufsc.br
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tacdo nao corresponde a idéia de localismo ou de autarquia. Por essa razao,
tanto os profissionais quanto os tedricos do desenvolvimento preferem recorrer
ao conceito de territorio.

A segunda ressalva coloca em destaque que a nogao de desenvolvimen-
to territorial apresenta um sentido bastante diferente nos paises da Europa Oci-
dental e no Brasil. Isso é importante, na medida em que as formulagdes tedricas
pioneiras sobre essa tematica tém como referencial empirico aqueles paises ou
regides que apresentam expressivos indicadores de desenvolvimento. Em con-
textos socioeconémicos como o brasileiro, ndo se pode ignorar as caréncias no
suprimento das necessidades basicas (seguranga alimentar, alojamento, abas-
tecimento de agua, saude, educagao...) das popula¢des pobres. J& num pais
como a Franga, a situagdo € muito diferente, pois este desafio ja se encontra,
em grande parte, resolvido, embora exista uma parcela minoritaria da populagcéo
economicamente ativa desempregada e subsistindo com baixos rendimentos.

Mesmo no meio rural das zonas menos ricas desse pais, a exemplo das
areas de montanhas, quase todos os agricultores dispdem de automoéveis, os
acessos até suas propriedades sao asfaltados, e suas residéncias dispdem de
agua corrente e de aquecimento central. Outra especificidade € que os agricul-
tores representam menos de 5% da populagdo econdmica ativa. Dessa forma, a
questdo do desenvolvimento territorial ndo se reduz a luta contra a pobreza no
campo. Os desafios urbanos sado, nesse sentido, mais significativos. Ali, a énfase
recai, portanto, na redugéo das disparidades de desenvolvimento social e econd-
mico entre as regides mais avangadas e as demais.

Assim, as ag¢des de desenvolvimento territorial na Franga buscam, prin-
cipalmente, reduzir as desigualdades entre as regibes que apresentam niveis
bastante elevados de satisfacdo das necessidades da populacdo e aquelas que,
por razdes historicas e geograficas, ndo lograram o mesmo éxito. Em outras pa-
lavras, a questao central diz respeito a necessidade de se promover a equidade
entre as diferentes regides (urbanas ou rurais).

Levando em conta essas diferengas, a linha de argumentacao deste arti-
go foi subdividida em cinco tépicos principais. Os dois primeiros tratam, em linhas
gerais, dos dois modelos tedricos que deram sustentacao as propostas estraté-
gicas de desenvolvimento formuladas na segunda metade do século passado:
a) um desenvolvimento centralizado e estatal, baseado em grandes complexos
urbanos e industriais, que predominou no poés-guerra; e b) um desenvolvimento
descentralizado, voltado para a valorizagdo dos recursos locais e dos pequenos
centros urbanos integrados ao seu entorno rural, cuja origem esta associada a
crise econdmica do final dos anos 1970. Pode-se dizer que, no primeiro caso, a
abordagem é funcional, enquanto que no segundo ela é “territorial”.
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No terceiro topico procuramos sintetizar as principais dimensdes do
conceito de desenvolvimento territorial, destacando o processo de criagcao
coletiva e institucional associado a esse novo estilo de desenvolvimento. O
quarto topico apresenta uma reflexao sobre a globalizagdo e a mobilidade in-
ternacional do capital e seus efeitos sobre as dinamicas territoriais de desen-
volvimento. Por fim, colocamos em discusséo os limites e os desafios dos pro-
cessos de planejamento que tém por objetivo a promogao do desenvolvimento
descentralizado e de base territorial.

O modelo de desenvolvimento centralizado

Esse modelo remonta & chamada “teoria da base”, formulada origi-
nalmente pelo francés Cantillon (1680 — 1734), tido como um tedrico do mer-
cantilismo. No seu “Essai sur la nature du commerce en général”, de 1725,
ele apresenta formulagdes originais a respeito da formagao e do tamanho dos
assentamentos humanos de distintas dimensdes. Ao analisar a questado do
crescimento fisico e demografico das cidades, Cantillon demonstra que o fator
determinante do crescimento urbano é o desenvolvimento das atividades de
exportagao (no sentido genérico do provimento de bens e servigos fora dos
limites da cidade).

A formulagdo contemporanea da teoria da base tem origem nos EUA, a
partir das formulagdes de Hoyt (1941;1954). Para esse autor, o desenvolvimento
depende fundamentalmente da aptidao de uma regido para as exportac¢des. A te-
oria da base apresenta, portanto, raizes mercantilistas, mas sua versao recente
foi influenciada pelas idéias de Keynes, ja que incorpora o calculo de coeficien-
tes multiplicadores entre a variagdo de empregos nas atividades exportadoras
chamadas “basicas” e a variagdo da populagao total da regido. Hoje, essa pers-
pectiva encontra-se obsoleta e perdeu ressonancia entre aqueles que se man-
tém adeptos de uma concepgao centralizada do desenvolvimento.

A vertente contemporanea que inspirou o0 modelo de desenvolvimento
centralizado refere-se a teoria dos poélos de crescimento, proposta pelo econo-
mista francés Francois Perroux. Essa teoria teve um grande impacto em diversos
paises de diferentes continentes. A idéia central € que o desenvolvimento nao
pode ser impulsionado por meio de iniciativas isoladas e concorrentes, e sim por
unidades “motrizes” e dominantes (empresas, conjuntos industriais). Segundo
Perroux (1955), essas unidades dominantes desempenham o papel de arrastar
as unidades dominadas gragas a varios efeitos (diretos, indiretos e induzidos),
que beneficiam o conjunto da economia local.

Na sua concepgao, o elemento-chave das dindmicas de desenvolvimen-
to nao corresponde a existéncia de uma unidade dominante, e sim aos chama-
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dos efeitos de arrastamento. Neste sentido, um polo de crescimento promovera
o desenvolvimento se, além da existéncia de uma unidade dominante, oportuni-
zar efeitos de arrastamento. Isso é muito importante, pois um grande complexo
industrial ndo constitui por si sé uma condig¢ao suficiente para promover o desen-
volvimento da zona onde se encontra localizado.

De acordo com Furtado (1980;1995), o conceito de inovagdo proposto
por Perroux ultrapassa — em muito — a esfera do pensamento econdmico. Os
complexos efeitos de dominacao séo relacionados ao processo social que se
opera no espago fisico. Por sua vez, a nogao de pdlos industriais de crescimen-
to leva em conta ndo s6 os impactos da organizacao imperfeita dos mercados
e das economias externas, mas também os desafios ligados ao exercicio do
poder. A importancia dada por Perroux a idéia de poder, as macro-decisbes e
aos polos de crescimento, torna sua abordagem uma referéncia importante no
acervo disponivel de ensaios sobre o fenbmeno do desenvolvimento.

Assim sendo, pode-se afirmar que a nogao de polos de crescimento
estd na origem dos estudos contemporaneos sobre a economia espacial que
procuram articular os conceitos de espago econdmico e de desenvolvimento.
O espaco ¢é integrado a priori nas analises com o auxilio do conceito de espaco
econdmico (Le Roy, 1997). No entanto, a construgao de Perroux pertence ao
pensamento do desenvolvimento descendente, que predominou até meados dos
anos 1970. Nessa concepcgao, o Estado tem o papel de organizador e a grande
empresa industrial o de investidor. O desenvolvimento é concebido como uma
questao pertinente a um grupo restrito de pessoas e de empresas. Trata-se de
uma visdo que nao considera as diferengas entre as regioes e as categorias so-
ciais cuja exclusao faz parte do processo (Demaziére, 1996).

Muitas experiéncias concretas de desenvolvimento baseadas na teo-
ria de Perroux resultaram em fracassos. Um exemplo significativo € o caso da
Argélia; ali, apés a independéncia, emergiram planos muito ambiciosos para
criar grandes pdélos industriais. Todavia, ndo estavam dadas as condi¢des ne-
cessarias para propiciar os efeitos de arrastamento. O investimento em grandes
“catedrais” em pleno deserto sé fez aprofundar a crise social e politica do pais.
Na América latina ocorreu também a busca de articulagdo dessa teoria com as
estratégias de substituigdo de importagées. Na época, foram privilegiadas as
industrias pesadas sem uma diversificagcao suficiente dos setores de atividade.
O nivel dos salarios era demasiado fraco para induzir o consumo de bens e ser-
vigos produzidos localmente.

Apesar da aplicagdo dessa teoria ter provocado muitas desilusées, nao
se pode dizer que ela esteja inteiramente obsoleta e historicamente datada.
Existe um motivo para considera-la, ainda hoje, util ao esfor¢o de planejamento
regional: ndo se pode encarar um processo de desenvolvimento sem a existén-
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cia de mecanismos de polarizagéo por um centro urbano, que sirva sua regiao de
influéncia com servigos mais ou menos raros (assisténcia tecnoldgica, contabil,
formacao profissional etc). Esses mecanismos apresentam novas formas que os
diferenciam dos antigos centros industriais, a exemplo dos chamados “tecnop6-
los” ou centros tecnoldgicos.

Assim, a nogao de polos de crescimento continua, de certa forma, pre-
sente nas politicas de planejamento e de ordenamento do territério. Na Franca,
sua primeira aplicagédo ocorreu nos anos 1960, quando foi implantada pelo gover-
no central a politica das metrépoles de equilibrio. Objetivou-se assim promover,
de forma prioritaria, o desenvolvimento de oito grandes cidades, ditas metropo-
les de equilibrio, numa tentativa de compensar o peso econémico determinante
exercido pela regido de Paris. Pensadas como podlos de crescimento no sentido
de Perroux, essas cidades receberam muitos incentivos e subsidios por parte do
Estado e foram beneficiadas com a instalagédo de infra-estruturas (estradas, ae-
roportos, universidades, hospitais...). Ainda hoje, elas representam importantes
polos de desenvolvimento descentralizado e s&o consideradas fundamentais no
quadro da politica francesa de ordenamento territorial.

O pensamento sobre as dindmicas de desenvolvimento territorial esta
ligado a varios fendmenos socioecondmicos, politicos e ambientais que surgiram
a partir dos anos 1980. Sem duvida, a crise econbmica provocada pela guerra
entre Israel e os paises arabes em 1973, somada ao conseqliente aumento ver-
tiginoso do prego do petréleo representam o fim do periodo chamado de “Trinta
gloriosos” (as trés décadas de forte crescimento econdmico do pds-guerra). A
partir de entdo, comecga-se a especular sobre a crise do modelo de desenvol-
vimento dito “fordista™, baseado na produgdo em massa via grandes unidades
produtivas, no consumo de massa, na organizacao do trabalho e na regulacao
macroecondmica de tipo keynesiano, implementada pelo Estado. Essa crise fa-
voreceu a aparigcdo de um novo conjunto de teorias, que alicercam a abordagem
“territorial” do desenvolvimento.

Para fins didaticos, pode-se delimitar o escopo dessa nova abordagem
em duas vertentes. A primeira abrange fendmenos recentes de degradagéo so-
cioambiental e transformacgdes politicas que contribuiram para o fortalecimento
da idéia segundo a qual os atores locais devem assumir os rumos do desenvol-

3 O termo “fordismo” foi forjado por Antonio Gramsci no quadro da sua teoria politica dos
blocos histéricos. Gramsci faz referéncia ao modelo de produgéo proposto por Henri
Ford nos anos 1920, que apresentava, pela primeira vez na historia, a idéia dos as-
salariados como sendo principais consumidores da produgéo de massa. Esse termo
se tornou comum na literatura para designar o modelo industrial implementado apés a
grande depressédo dos anos 1930 (Leborgne e Lipietz, 1992).
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vimento de sua regido. No caso brasileiro, a luta pela redemocratizagao do Pais,
a negacao do Estado autoritario e centralizado, a proliferagdo de movimentos
sociais e ambientalistas, o surgimento de diversas Organizagbes Nao-Governa-
mentais, a reestruturagao sindical, bem como a descentralizagdo do Estado que,
apos a Constituicdo de 1988, aumentou as atribuicdes da esfera administrativa
municipal, foram os pontos altos e sintetizam, de certa forma, um conjunto diver-
sificado de aspiracdes politicas e sociais dos atores locais.

Note-se que, nesse processo, 0s municipios rurais e os atores ligados
a agricultura familiar e a luta pela reforma agraria foram, respectivamente, os
espacgos e os protagonistas que melhor se apropriam e passam a reivindicar do
Estado as condi¢cbes necessarias a implementacdo de um estilo de desenvolvi-
mento ascendente e ancorado nas forgas vivas do territorio.

A segunda vertente apresenta facetas mais nitidamente socioeconé-
micas, cuja génese esta relacionada a formagao de sistemas industriais loca-
lizados. De forma especifica, as experiéncias italianas dos distritos industriais,
constituidos por redes de Pequenas e Médias Empresas (PME) inspiraram as
pesquisas nesse dominio em diferentes paises. Essas reflexdes contribuiram
também para tornar mais nitida a importancia da dimenséo territorial. Neste arti-
go, o foco esta concentrado na elucidagao da segunda vertente*.

Desenvolvimento territorial: a contribuicdo da “Terceira Italia”

Essa nova corrente de pensamento sobre o desenvolvimento representa
uma tomada de consciéncia dos limites da capacidade do Estado central de orde-
nar e planejar de maneira adequada o territorio. A elevagao persistente dos niveis
de desemprego colocou em cheque o modelo de desenvolvimento centralizado,
baseado nos grandes pdlos urbano-industriais. Sua concepgao esta associada a
trés principais escolas de pensamento: a) as teorias americanas do desenvolvi-
mento “from below” dos anos 1970 e 1980 (Friedmann, 1972; Stéhr, 1984); b) os
estudos sobre o fendmeno a-tipico do desenvolvimento da chama “Terceira Ita-
lia”, baseados em observagdes empiricas de sistemas de industrializagao difusa;
e c) a escola de Grenoble, que compartilha muitos elementos da escola italiana.

Neste estudo, vamos nos deter na contribui¢cao oferecida por essa segun-
da escola®. Nesse dominio, existe um consenso a respeito do papel de vanguarda
que os economistas e socidlogos italianos exerceram a partir dos estudos sobre

4 Uma analise da primeira vertente a partir da realidade francesa pode ser encontrada
em Cazella (2002).

5 Parte das contribuigdes elaboradas por pesquisadores de Grenoble esta presente nos
artigos de Claude Courlet, Bernard Pecqueur e Amédée Mollard nesta edicao.
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a experiéncia da “Terceira Italia”, iniciados no final dos anos 1970. Esse vocabulo
foi introduzido na literatura técnica por Arnaldo Bagnasco, visando nomear as
areas localizadas no centro e no nordeste que se diferenciam, do ponto de vista
socioecondmico, ao mesmo tempo, do triangulo formado pelas cidades de Milao,
Turim e Génova (12 Italia) no noroeste e do Mezzogiorno no sul (22 Italia).

A “Terceira ltalia” distingue-se das grandes estruturas industriais predo-
minantes no primeiro caso, e do atraso de desenvolvimento onipresente no se-
gundo pela sua dindmica de desenvolvimento particular, decorrente da presenca
de inumeras Pequenas e Médias Empresas. Essas PME constituem o nucleo
central do assim chamado modelo de industrializagao difusa na ltalia. No seio da
Uniao Européia, esse pais apresenta o maior nimero de empresas industriais
e comerciais por mil habitantes: 68 contra, por exemplo, 35 na Franca e 46 na
Gra-Bretanha (Bagnasco, 1998).

A analise dessa experiéncia permitiu a reabilitagdo do conceito de dis-
trito industrial introduzido por Alfred Marshall no final do século XIX. Marshall
enfatizou, na época, que a proximidade geografica das PME de um mesmo se-
tor industrial é criadora de rendimentos crescentes devidos a difusdo de vanta-
gens tecnoldgicas especificas. Para Becattini (1992), um dos autores pioneiros
dos estudos ditos “neo-marshalianos”, o fato que o fendmeno seja concreto e
perdure justifica sua relevancia. A associagao recente entre as nogdes de ter-
ritério e de desenvolvimento €&, portanto, tributaria dessas abordagens sobre a
reestruturagao industrial.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a maior parte dos governos
dos paises industrializados da Europa encorajou a reestruturagéo industrial na
direcdo de uma producdo de massa operada pela fusdo de empresas. Esse re-
manejamento induzido de um modelo de producao flexivel para a instalagcéo de
sistemas de produc&o ¢ om estruturas padronizadas e de grande escala, sem
uma apreciagéao critica de conjunto, representa uma das principais razdes da cri-
se enfrentada pela maioria dos distritos industriais na época de Alfred Marshall.

De acordo com Garofoli (1992), se a crise atual que atravessa o mundo
do trabalho ndo poupa a maioria dos duzentos distritos industriais repertoriados
na Italia no inicio dos anos 1980, nada permite afirmar, no entanto, que esse
modelo vive uma crise especifica. Da mesma forma, o atraso relativo desse pais
no processo de industrializagao néao justifica, por si s6, a importancia econémica
dos seus distritos industriais. Diversas pesquisas a respeito desse tema revelam
situagbes semelhantes em outros contextos socioecondmicos, comprovando
que nao se trata de um fenémeno isolado.

O ambiente social e econdbmico de um distrito industrial diferencia-se
completamente da localizagdo pura e simples das unidades produtivas numa
certa area, sem nenhuma ancoragem local. Da mesma forma, ele é também
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muito mais complexo do que as dinamicas de indicagdo de origem geografica
das empresas e de seus produtos. Esse ambiente representa um fator funda-
mental no calculo econémico dos agentes, pois como destaca Becatini (1992),
a presenca ativa de uma comunidade de pessoas e de um numero consideravel
de empresas, num espacgo geografico e histdrico circunscrito, cria uma entida-
de sdcio-territorial que funda a especificidade de um dado distrito industrial. Ao
contrario de outros ambientes, o emaranhado entre a comunidade humana e as
empresas € um elemento caracteristico desses distritos.

Um distrito industrial repousa numa coordenagéo eficiente da divisdo
social do trabalho, efetivada ao mesmo tempo pelas forgas do mercado e pelos
lagos de reciprocidade fundados na relagéo de proximidade geografica. Dito de
outra forma, uma divisdo processada nao no seio de uma mesma empresa, mas
entre as pequenas firmas de um mesmo territério, cada uma sendo especializa-
da num segmento do processo produtivo (Benko, 1995, p. 36).

A légica de funcionamento do distrito industrial é, portanto, claramente
distinta do fordismo. A variedade dos produtos, a pequena escala participacao
dos funcionarios nos trabalhos de concepcéao da produgao, verificadas no primei-
ro sistema, contrastam com a producédo de massa das mercadorias estandardi-
zadas do segundo, cujos trabalhos de concepgao e de decisao sao completa-
mente separados da execugao.

Além disso, as regides que vivenciaram a industrializa¢éo difusa, ao contrario da
concentragdo industrial em torno das grandes cidades tipicas do modelo fordista,
conjugam um centro urbano industrializado que se articula com pequenas zonas
rurais, dotadas — elas também — de uma estrutura industrial. Esse centro e seus
“campos industrializados” dispdem, igualmente, de servigos de exceléncia e de
unidades agricolas de qualidade integradas aos mercados (Bagnasco, 1996).

A localizagdo das PME nessas zonas nédo se explica pela idéia simplista
de se tratar de uma estratégia industrial que objetiva, ao mesmo tempo, pagar
menos pela mao-de-obra e escapar do controle dos sindicatos dos trabalhadores
presentes nas grandes cidades industriais. Ao contrario, essas regides apresen-
tam uma exemplar organizacéo sindical e rendas per capita comparaveis aos
melhores resultados obtidos em escala nacional. Se o carater pouco elevado
dos custos do trabalho desempenha um papel determinante na localizagdo das
empresas, o Mezzogiorno deveria atrai-las com maior intensidade. Nessa gran-
de regiao do Sul Italiano, ao contrario, a industrializagéo ndo tem muito peso na
economia local. Outra idéia falsa rechagada por Bagnasco (1996) é a associa-
¢ao da industrializacao difusa com setores “tradicionais” e menos exigentes em
tecnologias de ponta, a exemplo das industrias téxteis, de ceramica, calgados e
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moveis. Os distritos industriais contemplam na atualidade segmentos modernos,
a exemplo das produg¢des mecanicas e eletrénicas.

A proximidade e o modo de funcionamento das PME integradas aos
distritos industriais sdo marcados pelo estabelecimento de estreitas relacdes de
cooperagao. Isto ndo significa, no entanto, que inexista concorréncia entre as
empresas. Essa combinagao paradoxal torna-se possivel gragas ao clima de
confianga que se alimenta de contratos regulares entre fornecedores e clientes
de uma mesma area. Segundo Benko et al. (1996), a circulagéo das informagdes
constitui um elemento chave desse processo, que amalgama a concorréncia e a
cooperagao entre empresas.

A essa caracteristica particular do dinamismo dos distritos industriais,
Brusco (1999) acrescenta duas outras, que constituem os principais pilares do
modelo. Uma concerne as relagbes socio-profissionais entre os empreendedores
e seus funcionarios, que se fundam numa espécie de equilibrio entre conflito e
participagao, valorizando a capacidade inventiva e a experiéncia adquirida pelos
funcionarios no processo de produgao. Esse fator representa uma vantagem nao
desprezivel de criatividade que ajuda a explicar o sucesso de muitas empresas.
A outra refere-se a articulacao entre o saber-fazer local e o saber cientifico, que
se tornou uma condi¢cdo de primeira ordem na garantia da competitividade. A
maioria das instituicdbes que procuram catalisar o desenvolvimento de uma zona
negligencia o papel dos atores locais na fase de concepgao dos projetos.

O desenvolvimento local ndo é um projeto técnico: ndo se concebe um or-
ganismo de desenvolvimento como se concebe uma metalurgia. E preciso
escutar, experimentar, entender que forgas estdo presentes e como elas in-
fluenciam o processo de desenvolvimento. Um projeto deve ser concebido na
esfera local e ter flexibilidade suficiente para sofrer sucessivas modificagbes
(Brusco, 1999, p. 131).

A homogeneidade sociocultural das zonas compreendidas pelos distri-
tos industriais esta entre os elementos explicativos mais importantes da coerén-
cia do seu funcionamento. A interagdo entre a ética do trabalho, o principio da
constituicdo de uma renda familiar e o dominio da gestéo do tempo do trabalho
sao tracos marcantes de zonas onde a cultura camponesa ainda esta presente
de uma forma notavel. Segundo Bagnasco (1999), existe um “continuum” socio-
cultural responsavel pela transferéncia cultural do campo para as oficinas indus-
triais. Ademais, o mercado e suas regras, assim como a intimidade com o calculo
econdmico ndo sdo elementos novos no seio dessa estrutura social. De acordo
com Garofoli (1996 e 1998), esses componentes socioculturais contribuiram de
forma significativa para a constituicdo de um ambiente totalmente particular nas
regides onde estdo implantados os distritos industriais.
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Esse ambiente revelou-se ideal para a expressao de um certo “consen-
so social”® que se adapta as condi¢gdes do mercado de trabalho flexivel. As ocu-
pacdes a tempo parcial e a domicilio, assim como a dupla atividade, as horas
suplementares e os contratos com tempo determinado sdo, na maioria das ve-
zes, a regra. A flexibilidade do trabalho e a ética do trabalho colocam o sacrificio
pessoal no plano de um mal necessario para o éxito profissional. As mudancgas
freqUentes de empregos sao vistas como normais e sem nenhum estigma. Com
efeito, a mobilidade social faz parte desse sistema, independentemente do lugar
ocupado na hierarquia social. A mudanca gradativa de estatuto social & almeja-
da, por exemplo, pelo operario que deseja tornar-se um trabalhador independen-
te e, se possivel, um pequeno patrdo (Garofoli, 1992).

Igualmente, os indices de criagdo e de faléncia de empresas séo ele-
vados nesse tipo de ambiente econdémico. O fracasso de uma experiéncia nao
significa, no entanto, que o pessoal em questdo saia do circuito social. As opor-
tunidades de reconversao profissional, as vezes fora do segmento industrial, sédo
recorrentes. A prestacao de servigos a partir do aprendizado adquirido no traba-
Iho anterior representa uma nova oportunidade profissional. Para Garofoli (1992),
esse conjunto de fatores adapta-se perfeitamente as estratégias familiares, de tal
maneira que seria grosseiro associar esse sistema com as idéias de economia
subterranea, trabalho informal ou precariedade das condi¢des de trabalho.

Além disso, as caracteristicas politico-administrativas italianas séo,
frequentemente, evocadas na busca de explicagdo do progresso dos distritos
industriais. Nessas zonas, as politicas socioeconémicas dos escaldes locais e
regionais conformam um eficiente modelo de desenvolvimento descentralizado.
A implementacédo de servigos gerais, de colégios primarios de boa qualidade,
de centros de formagéo profissional, assim como de servicos de pesquisa e de
desenvolvimento tecnoldgico de ponta tém uma relacdo estreita com a politica
voluntarista das esferas locais e regionais.

As pesquisas sobre a reestruturagao industrial demonstraram que os
distritos industriais representam uma forma, entre outras, de Sistemas Produtivos
Localizados (SPL). A concentragao de PME numa area néo significa, no entanto,
que elas mantenham uma relagdo segundo os principios de funcionamento de
um SPL. Além disso, as criticas as abordagens que concebem esses sistemas
como sendo um novo modelo de desenvolvimento ndo se limitam a questdes
relativas ao seu funcionamento interno. A maioria dos estudos sobre esse assun-

6 Isso ndo significa que os conflitos sociais tenham sido superados, mas simplesmente
que nesse tipo de ambiente instituiu-se mecanismos eficientes na arte de lidar ou de
mediar conflitos. Para uma analise da importancia da mediacédo de conflitos nos pro-
cessos formais de desenvolvimento ver o artigo de Ademir Cazella nesta edicéo.
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to permanece circunscrita ao préprio fendbmeno, induzindo, muitas vezes, a um
excesso de otimismo. As dificuldades e os desafios de se reproduzir condi¢gdes
semelhantes em regides desprovidas historicamente dos atributos vistos acima,
ou nao sao analisadas, ou 0 sdo sem uma base empirica consistente. A analise
de Carriére e Fontalirand (1998) aponta, também, o risco de sub-avaliagdo da
vulnerabilidade dos SPL, quando a abordagem torna-se normativa, prescritiva e
mimética, tentando reproduzir artificialmente as condi¢gdes de desenvolvimento
de tais organizag¢des socioeconémicas e territoriais’.

Sintese dos principais elementos tedrico-metodoldgicos do desenvolvi-
mento territorial

As analises acerca do espago geografico e as reflexdes sobre o desen-
volvimento ignoraram-se mutuamente até o inicio da crise econdmica dos anos
1970. Apds mais ou menos vinte e cinco anos de interesses separados, as refle-
xdes que tentam associa-las ganharam importancia. Assim, o espago-lugar de
desenvolvimento, ou seja o simples suporte das atividades econémicas, € subs-
tituido pela idéia do espacgo-territério carregado de vida, de cultura e de potencial
de desenvolvimento (Lacour, 1985).

O espaco-territério diferencia-se do espacgo-lugar pela sua “constru-
¢ao” a partir do dinamismo dos individuos que nele vivem. A nogéao de territorio
designa aqui o resultado da confrontagdo dos espacos individuais dos atores
nas suas dimensdes econdmicas, socioculturais e ambientais. O territério ndo
se opde ao espaco-lugar funcional. Ele o complexifica, constituindo uma varia-
vel explicativa suplementar. Como sugere Pecqueur (1987, p.9), “o jogo dos
atores adquire localmente uma dimensao espacial que provoca efeitos exter-
nos e pode permitir a criagao de um meio favoravel para o desenvolvimento do
potencial produtivo de certo local”.

Os estudos mais recentes sobre esse assunto indicam, por um lado,
que a formagao de um territério resulta do encontro e da mobilizagdo dos atores
sociais que integram um dado espaco geografico e que procuram identificar e re-
solver problemas comuns. Por outro, demonstram que um “territério dado”, cuja
delimitacdo é politico-administrativa, pode abrigar varios “territérios construidos”.

7 Para aprofundar a discussdo sobre os SPL consultar nesta edi¢cdo o artigo de
Claude Courlet. Uma anadlise dessa tematica para o contexto da América Latina
foi realizada por Dirven (2006). Uma das principais conclusbes da autora ressalta
que a maioria dos casos se restringe a meras aglomeragdes produtivas, nao re-
sultando em processos com fortes sinergias internas, além de inovagbes e adap-
tacdes continuas. Para uma abordagem critica recente sobre a Terceira Itélia,
consultar Hadjimichalis (2006).
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A configuragao organizacional das diversas instituicdes e o cruzamento do duplo
jogo da concorréncia que se estabelece entre as empresas e entre os diferentes
territérios sdo elementos constitutivos da nogdo de desenvolvimento territorial.
Assim, o territorio pode ser visto como uma configuragdo mutavel, provisoria e
inacabada, e sua construgao pressupde a existéncia de uma relagao de proximi-
dade dos atores (Pecqueur, 1996).

Em outras palavras, as dinamicas territoriais apresentam trés caracte-
risticas basicas: a) elas sdo multiplas e sobrepostas, além de impermanentes;
b) na maioria das vezes seus limites nao sao nitidos; e (c) elas buscam valorizar
o potencial de recursos latentes, virtuais ou “escondidos”. Entende-se aqui por
“recursos” os fatores a serem explorados, organizados ou revelados. Quando
um processo de identificagdo e valorizagdo de recursos latentes se concretiza,
esses recursos se tornam “ativos” territoriais. Os recursos e ativos podem ser ge-
néricos e especificos. Os primeiros sado totalmente transferiveis e independentes
da aptidao do lugar e das pessoas onde e por quem sao produzidos. Ja os se-
gundos sao de dificil transferéncia, pois resultam de um processo de negociagéo
entre atores que dispdem de diferentes percepgdes dos problemas e diferentes
competéncias funcionais (Pecqueur, 2004).

O processo de especificagdo de ativos diferencia um territério dos de-
mais e se contrapde ao regime de concorréncia baseada na produgao standard.
Segundo Pecqueur (2004, p.04), “a dinamica de desenvolvimento territorial visa
revelar os recursos inéditos e é por isso que ela se constitui numa inovagao”.
Novas configuragdes e conhecimentos territoriais podem ser produzidos quando
saberes heterogéneos sao articulados e combinados. A metamorfose de recur-
sos em ativos especificos € indissociavel da histéria longa, da memodria social
acumulada e de um processo de aprendizagem coletiva e cognitiva (aquisi¢ao
de conhecimento) caracteristica de um dado territério.

Esse processo de especificagdo consiste, portanto, na qualificacao e
diferenciacdo de recursos que os atores locais revelam no processo de resolu-
¢ao de problemas comuns ou similares. O ponto maximo de maturagdo de um
territério construido consiste na geragdo de uma “renda de qualidade territorial”,
capaz de superar a renda obtida através da venda de produtos e servigos de
qualidade superior. Nessa concepgao, o proprio territério € o “produto” comercia-
lizado. Para tanto, os diferentes atores locais — publicos e privados — precisam
articular suas agdes mercantis e ndo-mercantis com o propdsito de criar uma
oferta combinada e coerente de atributos territoriais®.

8 Para aprofundar essa discussao, consultar nesta edigéo o artigo de Bernard Pecqueur,
que trata da nogao de “cesta de bens”.
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O territério como uma criagao coletiva e institucional

Os estudos dos territérios baseados na teoria das instituicdes oferecem
uma interpretagao que coloca em destaque as agdes coletivas dos atores sociais
(mercantis ou nao). O territorio €, ao mesmo tempo, uma criagdo coletiva e um
recurso institucional. A pluralidade dos modos de funcionamento das instituicdes
pode ser dividida em dois grupos. Por um lado, as instituigdes informais — a exem-
plo dos costumes e das representacdes coletivas da sociedade — estruturam os
modelos coletivos e normativos do pensamento e da acado social. Elas desem-
penham, ao mesmo tempo, papéis informativos e cognitivos. Por outro lado, as
instituicdes formais “desempenham um duplo papel, estrutural e cognitivo, com-
plementar ao papel das instituicbes informais; elas corrigem, de certo modo, a
insuficiéncia das instituicdes informais em organizar o sistema econémico, além
de terem uma existéncia concreta e construida” (Abdelmalki et al., 1996, p. 182).

A criagao coletiva e institucional do territorio esta associada a idéia de
que as transformacdes das propriedades do territério-dado podem gerar e maxi-
mizar o processo de valorizagao de diversos recursos — genéricos e especificos
—desse espaco. A “densidade institucional” de um espago explica a construgao e
as caracteristicas de um territério. Duas propriedades fundamentais do territério
se sobressaem nessa analise: a) € uma realidade em evolugao; b) € o resultado
simultaneo dos “jogos de poder” e dos “compromissos estaveis” estabelecidos
entre os principais atores sociais.

Assim, os aparatos institucionais implicados nas dinamicas de desen-
volvimento ndo sdo os mesmos em todos os territérios. Eles variam considera-
velmente e alguns figuram como excegéo, o que torna impossivel imaginar um
modelo genérico de desenvolvimento. Além disso, a andlise institucional do ter-
ritério ndao dissimula as exclusdes socioecondmicas € nem os conflitos sociais.
A reproducgao das exclusdes sociais pode acontecer numa dindmica de criagao
coletiva de um territério, caso somente uma fragdo da sociedade local participe
e se beneficie diretamente. As iniciativas que procuram transformar um territério-
dado em territério-construido, mediante a criacdo de vantagens diferenciadoras,
nao estdo isentas do risco da elitizagdo ou da apropriagdo da “renda de quali-
dade territorial” por um ndmero reduzido de atores — geralmente os melhores
posicionados na hierarquia social®.

9 Atendéncia a elitizagdo das operagdes formais de desenvolvimento territorial encon-
tra-se melhor analisada no artigo de Ademir Cazella incorporado a esta edicéo.
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Aspectos operacionais da teoria do desenvolvimento territorial

Como foi ressaltado acima, o territério € uma unidade ativa de desenvol-
vimento, que dispde de recursos especificos e ndo transferiveis de uma regido
para outra. Trata-se de recursos materiais ou ndo, a exemplo de um saber-fazer
original, ligado geralmente a histdria local. A consequéncia disso é que néo se
pode valorizar esse tipo de recurso noutro lugar. O territério ndo é, portanto, sim-
plesmente uma realidade geogréfica ou fisica, mas uma realidade complexa, ao
mesmo tempo humana, social, cultural e histérica. Isso significa que as mesmas
condig¢des técnicas e financeiras ndo geram os mesmos efeitos econdmicos em
termos de desenvolvimento em dois territérios diferentes. Nesse sentido, o terri-
tério, como afirmam Pecqueur e Colletis (1993), é o resultado de uma construgéo
social. O que cria o territério € o sistema de atores locais.

Varios exemplos de projetos de desenvolvimento territorial aproveitando
recursos locais, materiais ou virtuais, podem ser citados. No Vale do Cbéa (Por-
tugal), numa zona rural de densidade demografica em queda, uma estratégia
de valorizagao da qualidade do patriménio construido e natural encontra-se em
curso a partir do aproveitamento do potencial turistico das gravuras rupestres ali
existentes. Nas proximidades de Poitiers (Franga), um programa de utilizagédo de
subprodutos da floresta para a produgao de energia, utilizando os residuos da
exploracgéo florestal como recursos tem gerado o aporte de tecnologias de ponta
(computadores, sistemas automaticos de abastecimento das caldeiras etc...).

Ja a imagem emblematica de uma regido é a base de um programa
de desenvolvimento empreendido na aldeia de Baido (Portugal). Na residéncia
de Eca de Queiroz foi criado um centro de estudos literarios, que atrai um fluxo
permanente de turistas do mundo inteiro. Isso permitiu que se empreendessem
varios projetos, tais como o turismo “verde” ou rural, a produ¢do de um vinho de
qualidade chamado vinho de Ega e a de bengalas tradicionais com madeira de
cerejeira. Todos esses projetos permitem manter uma populagdo numa regido
marcada pelo éxodo expressivo de habitantes ao longo das ultimas décadas.

Areproducgao de uma tradigéo local, tal como a criagdo de ovelhas numa
pequena aldeia francesa (Vasles, Département des Deux-Séevres), representa
outro tipo de iniciativa ancorada nos preceitos do desenvolvimento territorial.
Embora esse tipo de criagao esteja desaparecendo nesse pais, um conjunto de
novos projetos ligados a essa tradicdo encontra-se em curso, como a producao
de artesanatos com sub-produtos (I& e pele), o parque de exposi¢édo de ovinocul-
tura e centros de pesquisa cientifica na area da biologia animal etc.

Esses exemplos demonstram que a estratégia do desenvolvimento
territorial passa por um criterioso inventario dos recursos locais. Um inventario
realizado com imaginacgdo, capaz de transformar aspectos negativos, como os
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residuos da atividade agro-pastoril, em novos projetos de desenvolvimento. Em
outras palavras, trata-se de permitir que valores, por vezes simbdlicos, acabem
se transformando em recursos socioeconémicos indutores de novas estratégias
de desenvolvimento.

Nesse sentido, ndo se instala uma dindmica de desenvolvimento terri-
torial sem a criagdo ou o reforgo de redes e de novas formas de cooperagéo. A
intensificagdo do intercAmbio entre pesquisadores, associagdes civis, empresas
privadas e 6rgaos publicos torna-se um componente essencial do processo de
concepcgao de novos projetos. O desenvolvimento territorial pressupde, assim,
a cooperagao entre atores cujos interesses nédo séo idénticos, mas que podem
encontrar areas de convergéncia em novos projetos, de tal forma que todos se
beneficiem da “atmosfera” propicia a geragéo de iniciativas inusitadas.

Outro aspecto operacional tem a ver com medidas de planejamento dos
pequenos centros urbanos, visando re-equilibrar as configuragbes campo-cida-
de e permitir uma difusdo mais equilibrada dos servigos as empresas € a popu-
lacdo. Esses servicos sao indispensaveis a criagdo de um ambiente propicio a
instalacdo de novas atividades e ndo podem, portanto, estar concentrados so-
mente nos grandes polos urbanos. Em fungéo do nivel de descentralizagéo ad-
ministrativa do pais, o apoio ao desenvolvimento de pequenos centros urbanos
depende de planos estratégicos das regides ou do Estado. O reforgo do poder
local passa pela descentralizacdo politico-administrativa do Estado. As estrutu-
ras centralizadas nao reinem os meios, nem as competéncias para identificar e
compreender em profundidade as especificidades locais.

O desenvolvimento territorial torna-se assim um processo tributario da
descentralizacao politico-administrativa, cujo sucesso € uma variavel dependen-
te da qualidade das iniciativas locais™. O papel do Estado central deve limitar-se
a apoiar as iniciativas locais. Isso significa que ndo pode haver dindmica local
caso nao exista uma real capacidade de iniciativa dos atores locais. Disso decor-
re que esse estilo de desenvolvimento é tributario de um processo de educagao
e de formacéao, que procura re-qualificar o saber-fazer local, langando méao de
novas tecnologias. Isso impode incluir nos projetos locais, programas de informa-
¢ao, de formacao e de educagao.

Nos casos bem sucedidos, trés categorias de atores, embora com inte-
resses diferentes, adotam algumas modalidades de cooperagao e estabelecem
estratégias de desenvolvimento comuns: a) os atores publicos dos diferentes es-
caldes de governo; b) atores privados ligados as empresas, bancos, agéncias de

10 Uma excelente analise sobre esse tema pode ser encontrada em Putnam (2000),
com base na experiéncia italiana de descentralizagéo. Ver, em especial, o Capitulo 2
(Mudanca das regras: duas décadas de desenvolvimento institucional).
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seguros, caixas de poupanga etc. As melhores experiéncias de desenvolvimento
territorial, que tém permitido a melhoria do bem-estar e a criagdo de empregos,
comprovam a necessidade de compromissos com esses Ultimos atores. Eles
sdo parceiros indispensaveis a valorizagdo do saber-fazer e dos recursos locais,
pois detém os meios de investimento nas atividades produtivas; ¢) os compo-
nentes da sociedade civil, tais como as associagdes culturais ou esportivas, os
sindicatos, as estruturas de educagao etc.

Em sintese, segundo as abordagens em vigor na atualidade, o desen-
volvimento territorial configura um processo multidimensional (econémico, am-
biental, social e cultural) que ndo corresponde a uma realidade administrativa, e
tampouco a um mero setor da economia. Os perimetros do desenvolvimento ndo
sao as zonas administrativas e pressupéem a mobilizagdo de multiplos atores.
A adogao dessa perspectiva torna-se assim um pressuposto essencial diante da
forga de concentracéo espacial de recursos diversos exercida pela dindmica de
globalizagéo “perversa” da economia.

Globalizagao, mobilidade internacional dos capitais e estratégias
de desenvolvimento territorial

Até aqui, vimos como os economistas, cientistas politicos e sociélogos
redescobriram as potencialidades do territério nos processos de desenvolvimen-
to econdmico, social e ambiental. Contudo, o desenvolvimento de um territorio
nao depende exclusivamente de fatores locais. Sabe-se que as condigbes de
desenvolvimento estdo cada vez mais atreladas aos efeitos da globalizacao.

O conceito de globalizagao, a exemplo do desenvolvimento, também tem
um sentido polissémico e variavel. Apesar disso, seus varios aspectos — econé-
mico, cultural, informacional — sdo um poderoso fator de recomposicao territorial.
Na era da globalizagdo assimétrica existem regides que ganham e regides que
perdem. Amplia-se gradualmente o fosso entre aquelas consideradas mais ricas
€ as mais pobres, entre as bem inseridas na economia global e aquelas que tém
sido simplesmente “esquecidas”. Assim, a globalizagdo suscita novas questdes
em termos de regulacao dos desequilibrios territoriais.

A analise do impacto da localiza¢do dos Investimentos Diretos Estran-
geiros (IDE) ajuda a compreender os desafios e os limites das estratégias de
desenvolvimento territorial no contexto do padrao atual de globalizagdo. Os IDE
sdo investimentos feitos pelas firmas transnacionais fora do seu pais de origem.
Esses investimentos sao feitos com os objetivos de producao e de gestado, ndo
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abrangendo, portanto, os investimentos imobiliarios e as bolsas de valores com
propositos especulativos!.

Alocalizagdo dos IDE impde um desafio crescente em termos de plane-
jamento do territério. Nos ultimos quinze anos, o crescimento dos IDE foi “galo-
pante”. Hoje em dia, mais de 25% da produg¢do mundial encontram-se atrelada
a capitais internacionais oriundos dos grandes paises desenvolvidos, a exemplo
dos EUA, do Reino Unido, do Japao e da Francga.

O conjunto dos IDE mundiais representa somente cerca de 60.000 em-
presas, o que torna o capital internacional muito concentrado. Os paises desen-
volvidos sao também a destinacéo principal dos IDE, apesar de apresentarem
elevados custos de producdo. Esse paradoxo explica-se pelo alto nivel de pro-
dutividade desses paises e pela importancia dos seus mercados internos. Os
quatro paises que recebem o maior montante de capitais sdo os EUA, o Reino
Unido, a Franga e a China. Na Francga, mais de 30% dos empregos industriais
dependem dos IDE.

A maioria dos paises menos desenvolvidos do “Sul” recebe unicamente
investimentos relativos as industrias que utilizam muita m&o-de-obra. Isso se
explica pelos menores custos envolvidos no pagamento de salarios. Em termos
de consequéncias sobre as dindmicas territoriais de desenvolvimento, os IDE
provocam trés tipos de consequéncias. Por um lado, (a) aumentam as dispari-
dades inter-regionais e os desequilibrios que existiam antes da instalagdo das
firmas. Note-se que os IDE nao sao os unicos responsaveis pelos desequilibrios
entre as regides pobres e as ricas; mas tendem a reforga-los. Por outro lado, (b)
aprofundam a localizagéo das atividades terciarias nas grandes metropoles e as
industriais nas regides com tradicao e estrutura implantada nesse dominio. Fi-
nalmente, (c) recompdem os espacos interurbanos, favorecendo alguns bairros
nas grandes cidades (centros de negdcios).

De forma parcial, é possivel verificar esses efeitos nos paises do Sul
da Europa. No caso da Peninsula Ibérica, percebe-se a polarizagdo dos IDE
e a constituicdo de uma “fronteira espessa”, ao longo da chamada “Raia”, na

11 O conceito de IDE admite varias definicdes e refere-se a um fendbmeno complexo.
Geralmente, um investimento realizado num pais com capital de origem estrangeira é
considerado investimento direto, segundo o FMI e a OCDE, se o investidor estrangeiro
detém mais de 10% das agdes ou dos direitos de voto numa empresa. Esse critério
permite que o investidor disponha de uma influéncia consistente sobre as decisdes
da empresa. Ao contrario, todo investimento inferior a esse patamar é definido como
investimento de carteira, sem poder de influéncia sobre a gestdo da firma. Varios pai-
ses utilizam, no entanto, a proporgao de 20% para avaliar do ponto de vista das suas
estatistica econdmicas os investimentos oriundos de fora.
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fronteira luso-espanhola. Um tipo de “no man’s land”, de deserto econémico e
humano, onde a auséncia de investimentos (nacionais e internacionais) pode
ser vista como a fonte de um processo de despovoamento e de sub-desenvolvi-
mento (Carriére, 1998). Ja as regides mais ricas do Leste Francés acolhem mais
IDE do que as regides mais pobres do oeste. Tem-se, também, a concentragéo
interna nas grandes cidades, que favorece certos bairros, muitas vezes distantes
dos centros histéricos. Surgem assim novos bairros de negécios, a exemplo do
moderno La Défense, localizado na parte norte de Paris.

Dessa forma, pode-se dizer que a globalizagdo exacerba os desequi-
librios econémicos ja existentes entre paises e entre regides no interior de um
mesmo pais. Embora esse fendmeno tenha sido estudado por Carriere (1994) a
partir da realidade econémica da Europa do Sul, ndo ha duvidas que o mesmo
tipo de comportamento pode ser verificado no Brasil. Com certeza, Sao Paulo
e Rio de janeiro aproveitam mais os efeitos positivos da globalizacdo do que o
resto do pais.

Diante desta realidade, a questao consiste em saber como as politicas
publicas de ordenamento territorial podem corrigir o impacto negativo dos IDE
e evitar que o fosso entre as regides em termos de desenvolvimento tenda a
aumentar. Isso nos remete a analise do papel das operagdes de planejamento e
de desenvolvimento territorial.

Consideragdes finais: limites e desafios do planejamento

E possivel que essa tematica seja mais relevante na Europa, onde o
problema da satisfagdo das necessidades essenciais ndo se coloca com tanta
intensidade como em outras partes do mundo. Na maioria dos paises da Europa
ocidental, as politicas publicas nessa area buscam, seja reduzir os desequili-
brios entre as regides, de modo a promover mais equidade no interior dos pa-
ises, seja criar espagos (cidades, parques de atividade...) mais competitivos e
mais atraentes para os IDE que, como vimos, representam uma fonte importante
de empregos.

No que diz respeito, em particular, a8 Francga, diferentes respostas as
politicas publicas dessa natureza foram constatadas. Durante os anos 1960,
essa politicas eram concebidas de forma centralizada, inspiradas na teoria dos
polos de crescimento de Perroux, como vimos na sessao anterior. Tratava-se de
politicas de carater nacional voltadas para a promog¢ao de grandes complexos
industriais e urbanos, concentrados do ponto de vista espacial.

Outro exemplo é o caso do Mezzogiorno, no sul da Italia. Nessa regiao
considerada a mais atrasada do pais, o Estado instalou grandes complexos si-
derurgicos com o proposito de desencadear um processo de desenvolvimento
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regional. Situagdo semelhante, embora menos importante, ocorreu em Sines,
regido mais pobre de Portugal e da Unidao Européia antes da sua recente am-
pliacdo. Hoje em dia, € possivel constatar que os resultados dessas iniciativas
foram, do ponto de vista da redugéo das disparidades regionais e do subdesen-
volvimento, muito menos significativos do que o esperado. Na época, nao se
falava ainda de globalizacao e a internacionalizagdo da economia era incipiente.
Por sua vez, a questao da localizagao dos IDE era secundaria.

Nos anos 1980, a estratégia em matéria de desenvolvimento evoluiu
no sentido da formulagédo e da incorporagéo, nessas agdes, dos preceitos do
desenvolvimento local, dada a constatagao da incapacidade do Estado em resol-
ver os problemas resultantes da crise mundial (desemprego, queda no ritmo de
crescimento...). Isso ajuda a explicar, também, as iniciativas de descentralizagdo
administrativa e politica implantadas em varios paises da Europa Ocidental. No
caso da Franga, uma grande reforma orientada no sentido da regionalizagéo
ocorreu em 1982.

Neste contexto, a prioridade foi dada a estimulagdo de um estilo de de-
senvolvimento alternativo, privilegiando operagées numa escala mais restrita, tal
como os bairros urbanos ou 0s espagos rurais considerados frageis. Essa mu-
dancga de visao foi acompanhada de uma grande diversificagdo das ferramentas
utilizadas pelas instituigdes publicas para estimular o desenvolvimento territorial.
Assim, foram criados diversos sistemas de apoio as empresas locais, de carater
financeiro e nao financeiros (apoio técnico, formagéo profissional, conselhos de
planejamento estratégicos...).

Essa orientagao obteve bons resultados em varios lugares, mas pas-
sados vinte anos seus limites vém sendo percebidos com mais nitidez. As
operagdes colocadas em pratica sdo demasiadamente restritas face ao im-
pacto da globalizagéo e, portanto, insuficientes para reverter as dinamicas
de pobreza e de fragilidade socioeconémica de muitos paises ou regides.
Na maioria das vezes, faltam iniciativas do setor privado capazes de com-
plementar os investimentos publicos que tém sido efetivados. E evidente,
também, que as firmas transnacionais ndo estao realmente interessadas em
se instalar nas zonas desfavorecidas.

Nos anos 1990, percebe-se que uma nova estratégia voltada, sobre-
tudo, para as grandes cidades e zonas de tradigdo industrial comega a ganhar
destaque. O aspecto principal da chamada “regeneragao territorial” baseia-se na
formulagédo de um “grande projeto emblematico”. O movimento surgiu nos EUA,
com a politica de regeneragéao urbana da cidade de Baltimore. Esse novo mo-
delo de politica de planejamento de desenvolvimento local urbano abrange trés
aspectos comuns, que se verificam em outros casos.
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a) Trata-se de por em pratica uma estratégia de “marketing territorial”.
Os projetos abrangem geralmente um grande evento sociocultural e (ou) uma
grande operagédo de urbanismo de carater emblematico, a exemplo de jogos
olimpicos, da exposicao universal de Lisboa em 1998, da edificacdo do museu
de arte moderna Guggenheim em Bilbao (Espanha) etc. O objetivo fundamental
dessas operagdes consiste em renovar a imagem da regido ou da cidade, a fim
de torna-la mais atraente no jogo da concorréncia para captar os IDE.

O eixo estratégico consiste em ocupar uma posicao de destaque no que
se pode chamar de “mercado dos territérios”. Conforme visto, nem todos os ter-
ritérios se beneficiam das vantagens da globalizagéo e do crescimento dos IDE.
Dessa forma, cada regido ou cidade busca a renovagéo da sua imagem por meio
de grandes projetos de carater urbano.

b) Os projetos estdo orientados no sentido da reestruturagdo urbana e
da reconversao industrial ou portuaria, a fim de criar uma nova centralidade, ou
de transformar uma regido em crise huma nova regido prestigiosa. Isso repre-
senta a orientagcéo basica do planejamento e do urbanismo caracteristica dos
anos 1990.

c) Os projetos sao baseados no que Harvey (1989) chama o “entrepre-
neurship” (empreendedorismo). Essas operagdes de planejamento urbano séo
desenvolvidas a partir de novas formas de cooperagao entre o setor privado e
os poderes publicos — conforme o modelo inglés das Urban Development Cor-
porations (UDC).

As UDC séo firmas compostas com capital publico, mas submetidas ao
direito privado. Elas preparam as regides abrangidas pelo projeto de regenera-
¢ao urbana e depois vendem parcelas ou sub-projetos para parceiros privados,
que a partir de investimentos privados se encarregam da implementacgao de par-
tes do projeto maior. Assim, o custo da operacéo se reduz de forma significativa
para os cofres publicos. Trata-se de uma visao liberal de planejamento, cujo
objetivo maior é a promogao de poélos atraentes para o capital internacional — e
nao a busca de maior equidade territorial.

O caso do Parque das Nagdes em Lisboa é uma excelente ilustragcao
dessa nova visao do planejamento territorial (Carriere e Demaziere, 2002). A
Expo 1998 representou um grande evento emblematico, de repercussao mun-
dial. Associado a sua organizagao, empreendeu-se um projeto de reconversao
industrial-portuaria baseado numa nova centralidade da area metropolitana. O
Parque foi concebido para ser o novo centro de aglomeracgéo, dada a precarieda-
de da infra-estrutura disponivel no centro histérico de Lisboa. Para tanto, consti-
tui-se uma colaboracao financeira e técnica entre setores publicos e privados na
realizagédo do projeto, conforme o modelo britanico das UDC. Assim, o conjunto
do projeto foi confiado pelo Estado a uma unica sociedade (Parque Expo S.A.).
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Nos varios exemplos semelhantes na Europa ou na América do Nor-
te, o objetivo principal consiste em renovar a imagem do tecido urbano de
modo a atrair novos investimentos e firmas internacionais, que exigem como
contrapartidas a disponibilidade de centros de negdcios prestigiosos € mo-
dernos. E provavel que a instalagcdo de firmas internacionais nos paises da
América Latina responda a critérios diferentes, porque buscam nos paises
do “Sul” menores custos de produgao, mas isso nao significa que o interesse
pelos centros urbanos bem equipados em infra-estrutura e servigos néo seja
considerado na tomada decisé&o.

Todavia, no que diz respeito ao desenvolvimento territorial, os impactos
dessa estratégia sédo reduzidos. S6 as grandes areas metropolitanas, as Cidades
Globais (Sassen, 1991), aproveitam dessa tendéncia, que ndo contribui com a
diminuicao dos desequilibrios territoriais. Ademais, essas operagdes favorecem
a bipolarizagao das grandes cidades mundiais: a oposicéo é crescente entre os
bairros ocupados por uma populagao pobre, sem qualificagdo, com empregos
subalternos e rendimentos fracos, e os bairros ocupados por uma “elite” interna-
cional com empregos de alto nivel e rendimentos elevados.

Os grandes projetos urbanos reforgam, assim, o fendmeno da exclu-
sdo social. Em Lisboa, atras do Parque das Nacgdes, existe um bairro que figura
entre os mais modernos e prestigiosos do mundo, mas nos bairros operarios
de Chelas e Olivais, concentra-se uma populagdo muito pobre, que vive em
condigdes precarias.

Para finalizar, convém indagar se existe outra via capaz de redimir os
desequilibrios territoriais. A alternativa aqui apresentada ndo é obviamente a
Unica. Trata-se do apoio aos servigos, incluindo os servigos de formagéo nas
regides menos urbanizadas, e ao setor terciario nas cidades de segundo nivel.
A industria ndo é mais o principal fator de desenvolvimento socioecondmico nos
paises afluentes. Na Franca, menos de 30% dos empregos séo oferecidos no
setor secundario, cerca de 5% no setor primario e mais de 2/3 dizem respeito ao
setor terciario (comércio e servigos). As regides mais dindmicas na criagdo de
empregos nesse pais sdo aquelas onde o setor terciario € o mais diversificado,
incluindo tanto servigos as pessoas, como as empresas (apoio técnico, juridico,
financeiro, contabilidade, manutengéo informatica, formacgao, crédito etc). A di-
versificagdo e a qualidade dos servigos prestados as empresas representam o
fator decisivo de atratividade das cidades pelos IDE.

A maior dificuldade nessa area € que estes servigos concentram-se
espontaneamente nos grandes centros de negocios das cidades globais. Em
Paris estdo concentrados mais de 50% dos servigos prestados ao conjunto das
empresas francesas, e nos EUA mais de 50% desses servicos estao instalados
nas doze maiores cidades do pais. Em fungao disso, um objetivo estratégico da

43

| | revista_eisforia_nd.indd 43 @ 2/2/2007 18:17:53| |



politica publica deveria ser o incentivo a instalacdo desses servigos nas cidades
intermediarias, nas aglomeragées de porte médio e de segundo nivel.

As cidades médias ou intermediarias nao apresentam os “efeitos de
engarrafamento”'? tipicos das grandes metrépoles. Deslocar parte dos servigos
para essas cidades contribui para a redugao das disparidades regionais. Assim,
uma resposta possivel ao efeito concentrador de oportunidades desencadea-
do pela globalizagdo devera passar pela articulagdo de uma politica publica de
apoio aos servicos prestados as empresas e de uma politica de ordenamento
territorial em favor das cidades intermediarias. E evidente que ndo se trata de
uma solugdo milagrosa, e tampouco de uma estratégia exclusiva.
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OS SISTEMAS PRODUTIVOS LOCALIZADOS:
DA DEFINIGAO AO MODELO"

New productive systems at the local level: from concept to action

Claude Courlet?

Abstract

This article highlights the concept of local productive systems (LPS) in the context
of the new emerging economic patterns at the global level. From a development
planning perspective, the authors show why the concept of space should not be
seen as a neutral support, passively submitted to exogenous constraints that
underestimate the importance of the territorial dimension. Instead, the authors
believe that it can be redefined to foster an economic reconstruction based upon
technological innovation and a new kind of industrial development.

Keywords: local productive systems, technological innovation, flexible produc-
tion, industrial district

Introducao

Desde o inicio dos anos 1970, parece incontestavel que assistimos a
uma nova distribuigdo espacial das atividades econémicas. Certamente néo se
trata de um fendmeno novo. Em outras “crises” no passado emergiram zonas
de desenvolvimento entendidas como opg¢ao de enfrentamento das dificuldades
percebidas no nivel do planejamento territorial. Porém, a amplitude da mudanca
é, nos tempos atuais, especialmente importante. Ela influencia a redistribuicdo
das atividades econdmicas entre os paises e no interior de cada um deles. Ao
longo das trés ultimas décadas, novas abordagens vém sendo propostas. O éxi-
to que encontram esta diretamente relacionado ao seu poder de colocar em
duvida as dicotomias tradicionais e, para muitas delas, de incorporar um viés
prescritivo capaz de favorecer o enfrentamento das causas estruturais da crise
contemporanea.

Nesse contexto marcado pela busca de renovacéo das estratégias de
pesquisa sobre o assunto, as analises dos distritos industriais ocupam um lugar

1 Este artigo corresponde ao Capitulo 5 do livro de Claude Courlet intitulado Terri-
toires et régions, les grands oubliés du développement économique (Paris: L'Har-
mattan, 2001, pp. 59-86).

2 Professor de economia da Universidade Pierre Mendes France, Grenoble 2, e
pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdémica sobre a Produgéo e o Desenvol-
vimento (Irepd).
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de destaque, mas as problematicas se caracterizam por uma certa plasticidade
tedrica e conduzem a uma reflexao a respeito do papel do territério na dindmica
econdmica, com a aplicagdo da nogédo — mais abrangente — de Sistema Produlti-
vo Localizado (SPL).

A analise dos distritos industriais

Na literatura econémica mais recente, a nogao de distrito industrial re-
presenta um dos principais eixos com base nos quais se cristalizou a reflexao
consagrada as relagdes entre as dindmicas industriais e as dindmicas territoriais.
Herdado da andlise marshalliana, o conceito de distrito originou-se de duas fon-
tes complementares: uma, essencialmente tedrica, proveniente da releitura da
obra de Alfred Marshall, em especial de uma parte dos seus trabalhos consa-
grados mais especificamente a analise das realizagdes industriais; a outra, mais
empirica, originaria principalmente da Italia, aborda o estudo das formas espa-
ciais dos processos de industrializagdo difusa surgidas nas regiées do centro e
do nordeste da lItalia ao longo das décadas de 1960 e 1970.

A anélise de Alfred Marshall

Apesar do interesse de Marshall pela questao dos distritos industriais
estar ligado ao enfrentamento do problema da localizagdo das firmas, o enfoque
analitico que ele propde mostra-se também apropriado para a compreenséao da
dindmica industrial (Lecoq, 1993). A questdo da localizagdo das atividades foi
abordada ao mesmo tempo no capitulo X do livro IV dos Principes d’économie
politique (1890) e, de maneira recorrente, em The economic of industry (1879) e
Industry and trade (1919). Nessas obras, o autor trata dos distritos industriais e
das cidades manufatureiras, valorizando a combinagéo dos fatores enddégenos e
exdgenos envolvidos na organizagéo e no desenvolvimento das empresas.

Marshall indica as chances de funcionamento eficaz de uma dada orga-
nizagao industrial caracterizada pela existéncia de uma rede de pequenas em-
presas: trata-se dos distritos industriais, que podem existir ao lado da produgao
em larga escala. Na sua opinido, os primeiros indicios dessa forma de organi-
zacgao industrial decorrem da existéncia de caracteristicas especificas — geogra-
ficas, historicas, psicossociais e politico-institucionais da regido. Mas sua con-
solidagéo ao longo do tempo depende da formagédo das chamadas economias
externas de aglomeragao, ou seja, das economias de producao e de transagéo
capazes de beneficiar uma dada empresa se ela estiver inserida numa aglome-
racao industrial suficientemente grande.
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Areflexdo de Marshall sobre as empresas integradas em distritos é feita,
essencialmente, em termos de eficiéncia. Antes de mais nada, um distrito indus-
trial pode ser considerado eficiente se a divisdo de trabalho nas empresas espe-
cializadas estiver sendo bem organizada. Isso coloca em evidéncia um elemento
de importancia fundamental que pode explicar o funcionamento eficaz de um
distrito, mas deixando a descoberto as vantagens de uma configuragao territorial
concentrada. Com efeito, Marshall constata que existe em certos casos uma
relacdo entre a percepcédo das vantagens da especializagcdo e a proximidade
territorial, na forma de uma localizagdo comum das empresas num mesmo dis-
trito (Bellandi, 1987). Gragas ao estabelecimento de contatos diretos e pessoais
entre os agentes, esta localizacao facilita as trocas, a circulagdo de novas idéias
e a difusdo das inovagdes. O autor incorpora a analise elementos menos tangi-
veis, que se traduzem pela expressdo do ambiente industrial, fenédmeno ligado
a competéncia e a experiéncia profissional dos trabalhadores de uma industria
concentrada num dado local.

Finalmente, as economias externas de aglomeragao sao servigos gratui-
tos que as empresas com este perfil oferecem umas as outras, a saber: luta con-
tra os custos de transagdes, economias de escala, formagdo da mao-de-obra,
circulacédo das inovagdes etc. Na opinidao do autor, essas economias externas
estédo firmemente implantadas territorialmente. O distrito configura neste sentido
uma construgéo efetivada a partir de vantagens criadas e ndo herdadas (Gaffard
e Romani, 1990). Em outras palavras, a eficacia de um sistema localizado forma-
do por pequenas empresas seria, em grande parte, o produto de sua inscricdo
socioterritorial, ndo resultando exclusivamente do jogo conduzido entre as em-
presas propriamente ditas — como no caso da teoria dos pélos de crescimento.

Em suma, a originalidade do modelo de Marshall consiste em articular
0s recursos econdmicos, sociais e culturais existentes num dado territorio. Esta
articulagao permite impulsionar o desenvolvimento geral da industria e este, por
sua vez, provoca o crescimento das economias externas, conferindo maior efi-
cacia ao sistema empresarial.

A analise dos distritos industriais italianos

A analise contemporanea da industrializagédo difusa e de sua sistema-
tizacdo sob a forma de distritos industriais originou-se na lItalia e diz respeito a
um esforgo de pesquisa deflagrado no final dos anos 1970 e no inicio dos anos
1980. Sem duvida, o ponto de partida esta associado aos trabalhos de Bagnasco
(1977), Brusco (1982), Garofoli (1981, 1983a) e Fua e Zacchia (1985) acerca da
Terceira Italia. Na oposigao que se tornou classica entre o Norte industrializado,
com suas grandes empresas, e 0 Sul sub-industrializado e com perfil agricola
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emergiu, no contexto das regides do Nordeste e do Centro, uma realidade mais
complexa. Esta nova configuragao caracterizava-se pela presenca difusa de pe-
quenas empresas inseridas, com éxito, no mercado mundial por intermédio da
especializagao industrial. Os primeiros estudos conduzidos por sociélogos, geoé-
grafos e economistas regionais insistiam nas dinamicas endégenas de desenvol-
vimento e, a0 mesmo tempo, nas caracteristicas socioldgicas e culturais dessas
regides, entendendo-as como possiveis fatores explicativos dessas dinamicas.

a) Os distritos industriais vistos como empresas sem muros

Coube a Becattini (1979, 1987) resgatar a expresséo distrito industrial.
Na sua opinido, o tipo de organizacao industrial dessas regides — uma mistura
de concorréncia e cooperagdo, em meio a um sistema localizado de pequenas
e médias empresas — lembrava o conceito marshalliano de distrito industrial. Ele
articula os aspectos que decorrem, por um lado, da configuragao propriamente
econdmica do conjunto de empresas e, por outro, daqueles que dizem respeito
ao funcionamento da coletividade local.

Como observa Vidal (1998), o distrito industrial € um grande complexo
produtivo onde a coordenagéao entre as diferentes fases e o controle da regulari-
dade de seu funcionamento ndo sdo submetidos a regras preestabelecidas ou a
mecanismos hierarquicos — como acontece nas grandes empresas. No distrito,
ao contrario do que se passa, por exemplo, nas cidades manufatureiras, tende a
ocorrer uma osmose entre a comunidade local e as empresas. Esses universos
tém caracteristicas comuns. Eles contemplam o conjunto do ciclo produtivo (cria-
¢ao, producao e comercializagdo nos niveis nacional e internacional) e dispdem
de um setor de concepgéao e de produgédo de maquinas ligadas a sua atividade.
Dessa forma, comportam toda uma gama de servigos geralmente prestados as
empresas: contabilidade, design, engenharia, vigilancia cientifica e técnica, mar-
keting, formagéao, conselho juridico, certificagdo da qualidade, diferentes tipos de
bancos de dados etc.
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O distrito de Prato (Italia)

Em 1997, o distrito de Prato estendia-se por uma superficie de aproxi-
madamente 700 km2. Suas 8.500 empresas téxteis empregam 44.000
pessoas: na mecanica téxtil funcionam 235 empresas, viabilizando 1.250
empregos. A cada ano, sao apresentadas ao publico 2.000 novas linhas
e 60.000 amostras dos mais diversos tipos de tecidos. As empresas des-
tinam 5% do seu total de vendas, efetuadas ao longo de um ano, para a
pesquisa—desenvolvimento (R&D). Téxteis e velas nauticas sdo também
comercializadas. Trata-se de uma das principais cidades italianas no que
diz respeito ao desenvolvimento econémico e social.

Os distritos industriais desempenham um papel importante na economia
italiana. Em um artigo publicado em La Republica de 16 de fevereiro de 1998,
G. Becattini mostra que as produgdes mecanicas (com excegédo do setor auto-
mobilistico) e a Made in Italy ligadas aos distritos contribuiram com mais de dois
tercos da geragao de excedentes comerciais durante as duas ultimas décadas.
Entretanto, a avaliagdo do niumero de unidades varia segundo os autores e se-
gundo os estudos que ja foram realizados.

Uma pesquisa do I/ Sole 24 Ore, em 1992, recenseou sessenta e cinco
distritos. Brusco (1997) contabilizou 149 deles, empregando 360.000 trabalha-
dores. Em 1991, foram recenseados 238, absorvendo um total de 1.700.000
assalariados. Uma avaliacao recente do Instituto Nazionale di Statistica (ISTAT,
1995) voltou a enfatizar a importancia dos distritos industriais no conjunto da
economia italiana. Trabalhando sobre os sistemas locais de trabalho (784) e
considerando as empresas com menos de 250 empregados, um coeficiente
de concentracéo territorial significativo — o grau de especializagao setorial —,
chegamos a identificar em 1991 cerca de 200 distritos industriais. Eles repre-
sentam 2.220.000 pessoas, ou seja, 45% dos empregos gerados pela industria
manufatureira italiana (cf. a Tabela 1).

A reparticdo regional coloca em destaque a importancia do fenédmeno
no Norte, no Nordeste e no Centro desse pais, € ao mesmo tempo sua quase
inexisténcia no Mezzogiorno. No rol das principais especializa¢des estéo inclui-
dos os setores téxtil, de calgados, moveleiro, mecénico e alimenticio. Entretanto,
outras atividades vém sendo cada vez mais incorporadas a este leque, como
indica o exemplo de Ravenna, relacionado a questao socioambiental.
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TABELA 1

Distritos industriais por especializagéo e regido na ltalia, 1991

Regido | Numero | Efetivos | Téxtil | Pele | Moveis | Meca- IAA Diver-

nica |(Industria| sos

agro-ali-

mentar)
Noroeste 59 922.140 24 - 6 17 6 6
Nordeste 65 835.521 20 4 18 14 7 2
60 405.613 19 18 13 1 2 7
15 58.970 6 5 2 - 2 0
199 2.222.244 | 69 27 39 32 17 15

Fonte: ISTAT, 1995.

b) Uma industrializagdo sem rupturas

O desenvolvimento dos distritos industriais efetua-se num espago que é
tipico do tecido comunitario enraizado em algumas regides da Italia. O territério
agrupa uma constelacdo de pequenas e médias cidades, com tradi¢cdes de admi-
nistracao local e democracia bastante eficazes, e usufruindo de acentuado dina-
mismo no comércio, nas profissdes liberais e no artesanato. O territério é servido
por uma densa rede rodoviaria e cada cidade dispde de infra-estruturas sociais
consideradas adequadas. Nao ha ruptura entre a cidade e o campo, levando G.
Becattini a cunhar a expressao “zonas rurais urbanizadas”.

Certos espacos foram formados muito recentemente. Constituem, neste
sentido, o produto de um esforgco de descentralizagdo produtiva marcado pela
prevaléncia de unidades de produgéo pertencentes a empresas externas a re-
gido. No entanto, muitos distritos industriais sdo de origem mais antiga, e esta
constatagc&o nos remete ao papel sui generis desempenhado pela agricultura na
formacédo dos mesmos. Nessas zonas, cujas origens remontam aos séculos XVII
e XIX (Brescia, Biella, Lecco, Schio, Prato, Val Gandino etc.), os camponeses
buscavam um complemento de renda, geralmente muito baixa, dando margem ao
desenvolvimento da primeira atividade industrial. Sobretudo em conseqtiéncia de
um componente demografico dinamico, essa ligagéo entre agricultura e industria
persiste ainda hoje. Defrontamo-nos com uma estrutura especifica de relacdes de
producédo na agricultura, onde predominam as unidades de pequeno porte.
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Essa estrutura permitiu que a industria, a partir de pequenas iniciativas,
pudesse apoiar-se huma modalidade de reprodugdo econdmica e social com
perfil familiar e rural (oferta de mao—de—obra flexivel e de baixo custo, organiza-
¢ao da pluriatividade no contexto familiar etc).

Ravenna: rumo a um distrito sensivel a crise do meio ambiente

Famosa por seus mosaicos bizantinos, abrigando varios monumentos pertencentes ao
patriménio mundial da Unesco e localizada ndo muito distante das praias da Riviera
Adriatica, Ravenna transformou-se numa cidade particularmente sensivel as questdes
socioambientais. Enormes industrias petroleiras e petroquimicas instalaram-se ali, tan-
to em terra quanto off-shore. No golfo de Veneza, numa orla quase fechada, sdo despe-
jados os detritos industriais e agricolas transportados pelo rio Pé, pelo Adige e por seus
afluentes. No final dos anos 1980, uma forte conscientizagao da situagéo levou varios
atores da provincia de Ravenna a se organizarem numa acéo coletiva de enfrentamen-
to do problema. Para tanto, eles se inseriam na linha de continuidade das lutas empre-
endidas por seus ancestrais no século XIX. Estes ultimos conseguiram desenvolver
acOes de bonificagéo dos territorios agricolas e de gestdo dos sistemas hidroldgicos,
apoiando-se em organizagoes coletivas que, na maioria das vezes, assumiram a forma
de cooperativas. Em 1990, apareceram revistas como Verde Salute (A saude verde),
e foram construidas uma universidade verde independente e uma fundagao orientada
para a realizagéo de projetos educativos. Além disso, varias instituicbes locais e pro-
vinciais foram mobilizadas para a criagdo de instituicdes centradas no tratamento de
dejetos e no controle da qualidade das aguas e do ar. Em 1993, uma conferéncia sobre
o desenvolvimento sustentavel em Ravenna destacou a necessaria convergéncia das
operagdes conduzidas pelos especialistas e pelos setores publicos e privados em do-
minios tdo variados quanto a protegdo do mar, a utilizagdo dos portos, a difusdo das
biotecnologias, novas modalidades de turismo e a criagcao de parques. Pouco a pouco,
essas politicas vém sendo colocadas em pratica, estimulando a participagéo de centros
de pesquisas de alto nivel. Projetos integrados de grande porte vém sendo apoiados
pela Fundagao Flaminia, que reine municipios, bancos, associagdes etc. Varios con-
sorcios preocupam-se atualmente com o monitoramento da complexidade envolvida na
preservagao da higiene urbana. Uma cooperativa esta se especializando na reciclagem
dos residuos organicos gerados, dentre outros, pelo processo de vinificagdo. A univer-
sidade criou novos cursos relacionados a problematica socioambiental. Aliando com-
peténcias cientificas e técnicas, constitui-se assim em Ravenna um verdadeiro distrito
sensivel aos desafios suscitados pela crise global do meio ambiente.

Fonte: F. Vidal, op. cit.
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Essa agricultura em pequena escala tornou-se necessaria néo so para
a reproducéo da forga de trabalho nas industrias, forgando os trabalhadores ru-
rais a se dedicarem a atividades manufatureiras. Ao mesmo tempo, constituiu
um ponto de apoio para as iniciativas empresariais, a exemplo da mobilizagéo
de terrenos e de bens fundiarios para a criagdo de empresas. Isso explica, em
grande parte, a freqlente intervencado das familias nas dindmicas produtivas,
resultando na formagéo de lagos de solidariedade — no contexto da familia am-
pliada e também das relagbes de vizinhanga.

c¢) O distrito industrial visto como sistema de producao flexivel

Essa flexibilidade é baseada na pequena dimensao das unidades de
producéo, na densidade das relagbes entre as mesmas e também na rapidez
de resposta das empresas as novas condi¢des internas e externas da area. Em
Prato, por exemplo, um novo produto pode ser entregue num espaco de tempo
de quinze dias. Mas a flexibilidade pressupde também a capacidade de adapta-
¢ao as novas tecnologias. Nesse dominio, o complexo de unidades de pequeno
porte e de sistemas integrados de Pequenas e Médias Empresas (PME) parece
representar um fator extremamente favoravel. Na maioria dos casos, a evolugéo
vem se fazendo progressivamente, numa area de especializagdo técnica que
ja dispde de uma longa tradicdo. Vemos assim o antigo coexistir com o novo.
Nesse caso, a adaptagao n&o parece apresentar problemas: materiais utilizados,
maquinas téxteis, maquinas para fabricar sapatos, maquinas—ferramentas etc.
Constata-se ainda que um grande numero de Pequenas e Médias Industrias
(PMI) comecga a fazer uso de tecnologias totalmente novas. Mais flexibilidade
e uma melhor disposi¢cao para as pequenas inovagdes contribuem para que os
distritos industriais consigam se adaptar cada vez melhor as exigéncias de mer-
cados que operam de maneira fragmentada — geografica e socialmente — e sub-
metidos a um ritmo acelerado de inovagdes.

d) O distrito industrial visto como produto de uma dindmica territorial autbnoma

Nos distritos industriais podemos constatar a existéncia de uma “atmos-
fera industrial” no sentido atribuido a este termo por Alfred Marshall. Trata-se
de um fendémeno relacionado a competéncia e a experiéncia profissional dos
trabalhadores de uma dada industria, concentrada em um determinado lugar.
Em Becattini (1989), podemos encontrar uma sintese atualizada, dessas carac-
teristicas sui generis:
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i) coexisténcia singular de comportamentos de concorréncia e de soli-
dariedade entre as empresas, reduzindo assim os custos de transa-
¢ao do mercado local;

i) abundancia de inovagdes oriundas da base, favorecidas pelo “clima
industrial” predominante no distrito;

iii) elevado grau de mobilidade, tanto horizontal quanto vertical, de pos-
tos de trabalho; e, finalmente,

iv) existéncia de incentivos para os membros do distrito, visando nao
s6 o alcance de objetivos econémicos, mas também a melhoria pro-
gressiva do ambiente (geografico e social) do distrito.

O distrito industrial aparece entdo como uma forma tipica de organizagao
produtiva territorializada, onde as rela¢des entre as firmas s&o regidas por um
conjunto de normas, implicitas ou explicitas, aliando regras de mercado e codigos
sociais. Nessa 6tica, o distrito industrial funciona em conformidade com uma |6gi-
ca territorial onde o principio da hierarquia & substituido pelo principio da recipro-
cidade. Este ultimo condiciona a formagéo de uma modalidade de relacionamento
entre os agentes que vai além das transag¢des puramente comerciais. Resumin-
do, o distrito industrial pode ser definido como “uma entidade sécio-territorial ca-
racterizada pela presengca de uma comunidade de pessoas e de uma populagao
de empresas num dado espago geografico e historico” (Becattini, 1992).

e) O distrito industrial visto como organizagéo aberta ao exterior

Um distrito industrial ndo deve ser considerado como um sistema fecha-
do. Ao contrario, trata-se de uma organizagao aberta ao exterior. De resto, o fe-
ndédmeno atraiu a ateng¢ao da opinido publica italiana sobretudo em fung¢ao do seu
desempenho no volume de exportagdes efetuadas nesse pais. Em meados dos
anos 1990, os distritos italianos apropriaram-se de 51% do mercado mundial de
azulejos de ceramica, de 37% do mercado de bijuterias, de 31% do mercado de
tecidos de seda, de 28% do mercado de méveis e cadeiras, de 28% do mercado
de sapatos de couro e de 27% do mercado de sacos de couro (Balestri, 1996).

Mas vale a pena ressaltar que esta abertura envolveu também o domi-
nio da inovacgéo tecnolégica. Pois esses novos sistemas industriais representam
frequentemente as regides que se encontram na vanguarda do progresso, tanto
em termos tecnoldgicos quanto em termos de inovagao organizacional no mer-
cado internacional — envolvendo diferentes setores ou produtos.
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O sistema produtivo localizado visto como forma generalizada de organi-
zagao produtiva territorializada

Aprofundamento das pesquisas sobre distritos industriais e elaboragao da no-
¢do de Sistema Produtivo Localizado

No prolongamento imediato das primeiras investigagdes sobre os dis-
tritos italianos, um esforgo substancial de pesquisa foi investido na identifica-
¢ao de formas similares ou comparaveis de organizagdes produtivas localiza-
das. Esses trabalhos tém subsidiado a elaboragcdo de uma imagem sintética do
funcionamento dessas organizac¢des, baseada na nocéo de Sistema Produtivo
Localizado (SPL).

a) SPL e inovacgao

Nessa perspectiva, a dinamica de sistemas produtivos localizados é
mais complexa do que aquela que caracteriza os distritos industriais, pois sua
compreensao leva em conta as analises recentes do fendmeno da inovacao
tecnoldgica oriundas da economia industrial e da economia regional. Além dos
fatores externos que afetam a funcdo de producado nos distritos industriais, as
analises devem focalizar os fatores externos operando por meio de redes de
conhecimentos.

Ainda hoje, a eficiéncia no intercambio e na transmisséo de informagdes
e conhecimentos representa um sério obstaculo a ser enfrentado, apesar dos
indiscutiveis avangos alcangados pelas novas tecnologias da informagéo (Von
Hippel, 1995). O conhecimento tacito, transmissivel por meio de contatos pes-
soais, continua ocupando aqui um lugar de destaque. Firmas geograficamente
préximas umas das outras dispdem de mais chances de intercambiar conhe-
cimentos formais ou informais. Além disso, se a aprendizagem pode ser vista
como fruto de um envolvimento seletivo na agéo, podemos concluir que existem
formas de conhecimento tacito até mesmo na condugao das atividades de pes-
quisa cientifica — nos niveis basico e tecnoldgico. Nesse sentido, Acs e Audrets-
ch (1988) sugerem que as empresas norte-americanas tendem a privilegiar o
estabelecimento de contratos de pesquisa com universidades situadas em areas
mais proximas dos campi. Tudo isso vem confirmar a importancia da proximida-
de geograéfica entre os atores econdmicos (Feldman e Florida, 1994), e nos incita
a levar em conta o peso das redes espacializadas de conhecimentos.

Encontramos essa idéia nos trabalhos que se apdéiam na observagao
dos reagrupamentos denominados high tech nas cidades (Silicon Valley, Route
128, Grenoble, Toulouse etc.), e que se nutrem dos conceitos de distrito tecnolo-
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gico e de meios inovadores (Maillat, 1996). Trata-se de um enfoque que se opde
a uma concepg¢ao funcional do progresso técnico, segundo a qual a inovagao se
define por parametros técnicos que poderiam ser aplicados da mesma maneira
em todos os contextos regionais. Conforme esta analise, podemos ter da inova-
¢ao uma visdo mais territorializada: neste sentido, ela corresponderia a criagéo
de um meio; ela é o fruto da inventividade dos meios e responde a necessidade
de promogéao do desenvolvimento local — recurso assumido por uma dada socie-
dade para progredir (Aydalot, 1986). As nogdes de distrito tecnolégico e de meio
inovador compartilham, portanto, uma concepc¢éo evolucionista da tecnologia,
introduzindo a dimenséao da nao-linearidade. Além disso, elas reconhecem a im-
portancia das externalidades ndo-mercantis e os efeitos de proximidade espacial
nos processos de inovagao.

b) Sistemas produtivos locais e evolugao dos espacos rurais

A nocgao de sistema produtivo local diz respeito também a compreenséao
de certas dindmicas rurais. Defrontamo-nos com abordagens que indicam como
os efeitos externos podem se propagar em meios bastante densos, mas de pe-
quena dimenséo. O perfil rural dessas formas territoriais favorece a instauracao
da relacao dialética entre o isolamento comunitario e a abertura para o exterior,
constituindo uma das condigcbes da existéncia desse tipo de sistema.

Uma primeira aplicagao foi realizada no setor de turismo. Fazendo a
analise das estagdes de esporte de inverno, Perret (1992) opbe as estagbes
ex-nihilo, caracterizadas por um desenvolvimento difuso (délocalisé no original.
N.T.), as estagbes comunitarias, criadas na continuidade dos territérios. A es-
tagdo-aldeia é organizada de forma parecida a um SPL, mas com diferengas.
Como nos SPL, estamos aqui em presenga de um conjunto de pequenas em-
presas independentes que reinvestem o capital de produg¢édo anterior na nova
atividade. Dessa forma, ocorre a exploragao explicita do recurso local: no caso,
o local que permite a pratica do esqui. As empresas sao concorrentes, mas inter-
dependentes no nivel do esforgco de manutencao da qualidade da estagdo. Nao
existem empresas lideres e as familias exercem um papel importante nas ativi-
dades produtivas. As especificidades referem-se a auséncia de divisdo do traba-
Iho entre as empresas, a produgéo e o funcionamento sazonal do territério.

Uma outra extensdo da analise diz respeito aos espacos rurais perifé-
ricos independentes, marcados por uma forte caracteristica territorial. Trata-se
de abordagens de sistemas locais de producéo agroalimentar que se baseiam
no processamento local de produtos da regiao (freqientemente garantidos por
denominagdes de origem controlada). Vistos como formas de construgéo de re-
cursos especificos, esses sistemas sdo capazes de gerar e manter atividades
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dindmicas nos espacos rurais. A analise dos mesmos, implicando o estudo dos
modos de regulagéo existentes no nivel local que levantam novos desafios para
a populagao, suscitou a realizagdo de inUmeras pesquisas por parte de econo-
mistas rurais, em particular de Pierre-Cornet (1986, 1990) e de Mollard, Pec-
queur, Lacroix (1998). Esses ultimos procuraram caracterizar os elementos que
permitem aos agentes econdmicos sediados num dado territério suscitar “um
consentimento a pagar induzido pelas relagées que um dado produto localizado
mantém com o meio onde ele esta inserido”. Em vez de caracterizar esse pro-
cesso apelando para o modo de organizacao territorial que o viabiliza, os autores
preferiram qualifica-lo descrevendo seu resultado, a saber: a renda de qualidade
territorial. A percepcao da renda condiciona a coesao do sistema de coordena-
¢ao mantido pelos agentes econémicos no ambito do SPL. No caso da certifica-
¢ao de origem territorial, os participantes consideram mais vantajoso integrar o
processo e aderir ao acordo final. Como ressaltam C. Dupuy e A. Torre (1998),
a certificacado poderia ser considerada como uma espécie de clube, cujos mem-
bros se beneficiam das vantagens de barreiras a entrada de agentes externos.

¢) A nogéo de Sistema Produtivo Localizado

Nessas ampliagdes sucessivas do campo da pesquisa, o distrito indus-
trial perdeu seu rigor tedrico, especialmente no que tange a sua homogenei-
dade e as caracteristicas socioculturais que o fundamentam. Entretanto, essas
pesquisas internacionais tém estimulado o re-exame da histéria do processo de
industrializagédo de cada pais, estendendo a pesquisa a outras partes do sistema
produtivo que deixava a descoberto a “estilizacdo” em termos “fordistas”: o papel
desempenhado pelas PME e por seus lagos de cooperagdo num dado contexto
territorial, a importancia dos efeitos de proximidade e do contexto territorial nos
processos de producao e de inovagdo. S&o tais elementos, assim como sua
coeréncia, que sao levados em conta quando utilizamos a nogao de sistema
produtivo localizado.

Esta nocao, tomada de empréstimo a economia industrial (Arena et al.,
1987), vem sendo empregada por numerosos autores sob as mais diversas for-
mas e apelagdes. Do nosso ponto de vista, designa um conjunto caracterizado
pela proximidade de unidades produtivas no sentido amplo do termo (empresas
industriais, de servigos, centros de pesquisas e de formagao, interfaces etc.) que
mantém entre si relagbes mais ou menos intensas. A densidade dos lagos man-
tidos entre as unidades de producdo depende, antes de mais nada, da forma
de organizacdo e do funcionamento do sistema produtivo. As relagbes entre as
unidades sdo também as mais variadas: formais, informais, materiais, imateriais,
comerciais € ndo comerciais. Essas relagbes podem estar centradas em fluxos
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materiais, de servigos, de mao—de-obra, de tecnologia ou ainda de conhecimento.
Certamente, ndo se trata de um conceito estabilizado, admitindo uma definicao
ja pronta e aceita por todos; todavia, representa uma tentativa de caracterizagéo
mais precisa dessas dindmicas originais de desenvolvimento localizado.

Assim, podemos tentar generalizar o uso da nogédo de SPL aplicando-
a a cada modelo de organizagédo da producao baseada, ao mesmo tempo, na
presenca de economias externas e de conhecimentos nao transferiveis, bem
como na introducao de formas especificas de regulagéo que identificam e pro-
tegem a originalidade da trajetdria de desenvolvimento. Estaremos assim em
condigdes de levar em conta o conjunto dos processos de desenvolvimento local
nos quais o territério desempenha um papel ativo. O SPL beneficia-se de uma
forte identidade e de caracteristicas que permitem a coletividade local de se
defender e de se reproduzir. Torna-se entao possivel caracterizar os sistemas
organizados cuja dindmica recai seja na grande empresa, seja em modelos de
organizagéo que nao condicionam uma forte divisao do trabalho (a exemplo dos
distritos industriais), podendo incluir processos de desenvolvimento baseados
em mecanismos de reproducado social (ao invés de técnico-econdmicos), com
a reproducao de um novo empresariado favorecido pela existéncia de mecanis-
mos de imitac&o e de spin-off.

O sistema produtivo local surge assim como uma forma de organizagao
econdmica eficaz e, além disso, como espago que abriga processos econdmicos
coletivos “situados” (Salais, 1996). Em outras palavras, ele corresponde a um
sistema definido pela proximidade de problemas e pela coordenacao de expec-
tativas e ac¢odes individuais. Ao que tudo indica, a proximidade geografica é inca-
paz de explicar, por si sO, a existéncia de sistemas econdmicos territorializados
se ela ndo levar em conta um sistema de pertencimento a uma histéria consubs-
tanciada em regras e representacdes coletivas (Courlet, Pecqueur e Soulage,
1993). A contribuicdo dessa abordagem para a renovagao da andlise espacial
residiria, assim, no resgate tanto da histéria e do tempo histérico, quanto da
geografia e da distancia.

O sistema produtivo localizado: moda ou modelo?

Depois dessa caracterizacdo do conceito de SPL e de suas varias moda-
lidades possiveis, impde-se uma reflexdo de natureza prospectiva sobre as chan-
ces de sua disseminagao no futuro, especialmente no contexto das mutagdes que
estdo atualmente em curso. Trata-se de elucidar as relagbes de interdependén-
cia que envolvem as dindmicas de desenvolvimento e o seu contexto territorial,
assumindo como ponto de referéncia a histéria do capitalismo (Zeitlin, 1985). O
fendbmeno SPL passa a ser assim reconectado a um esforgo de explicagdo mais
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global dos efeitos de aglomeragéo e das dindmicas de desenvolvimento. Antes
de qualquer coisa, o SPL pode ser associado a busca de uma compreensdo mais
abrangente dos fendmenos de aglomeragéo e de localizacéo investigados pela
economia geografica (cf. a primeira parte do artigo), mas ele articula-se, por um
lado, sobretudo ao debate sobre o pds-fordismo e seu espago; e por outro, a ana-
lise de organiza¢cbes em rede (organisations résiliaires no original. N.T.).

a) O SPL visto como uma solugéo ao pés-fordismo

O SPL ilustra bem as teses propostas pelos adeptos do enfoque re-
gulacionista e que explicam a evolu¢ao das organizagdes industriais durante
a passagem de um modo de acumulagédo a outro. Piore e Sabel (1989) de-
senvolveram essa idéia de maneira sistematica, por meio de um modelo de
analise macroscopico. Esses autores propdem um esquema de periodizagcao
do capitalismo em termos de uma sucessao de paradigmas técnico-econémicos
que condicionam o tratamento das questdes ligadas a industrializagédo local.
Em sintonia com a analise das formas emergentes de organizagéo industrial,
eles mostram que o capitalismo experimenta atualmente uma nova bifurcacéo.
Desde os anos 1970, os limites encontrados pelo modelo produtivo fordista e as
caracteristicas das crises internacionais e nacionais (incertezas relacionadas a
composigdo e ao volume da demanda, acirramento da concorréncia etc.) teriam
estimulado a emergéncia de um novo modelo reconciliado com os principios da
producéao artesanal. O conceito de especializagao flexivel permite-nos compre-
ender essa mudanga organizacional, que preserva ao mesmo tempo um alto
nivel de produtividade e a viabilidade das economias de variedade. (économies
de variétés no original. N.T.).

O trabalho de Piore e Sabel apdia-se fortemente nos exemplos dos dis-
tritos industriais e dos SPL, mas busca inseri-los num modelo mais global, nutrin-
do-se para tanto das tematicas levantadas pelos tedricos regulacionistas. Com
efeito, a especializagao flexivel é apresentada como uma alternativa global ao
fordismo. Aplicado aos SPL, este procedimento revela a presencga de estruturas
institucionais e organizacionais dispostas em torno de pequenas unidades, en-
gajadas numa comunicacao direta intensa e inseridas numa densa rede social.
A especializagao flexivel e sua projecéo espacial — os SPL — podem ser vistos
assim como um tipo-ideal que exprime as caracteristicas essenciais das novas
formas de organizacao industrial que existem atualmente.

O SPL resulta de uma nova geografia da acumulagéo flexivel que cons-
titui uma reagéo ao modo de acumulagao fordista. Esta reagao caracteriza-se por
uma divisao do trabalho entre firmas de pequeno porte e por uma estrutura institu-
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cional que favorece a circulagado das informagdes, o esforco de coordenagao das
atividades desenvolvidas nos territérios e a abertura dos mesmos ao exterior.

b) Governanga, estruturas em rede e SPL

Em uma interpretagao do tipo transacional, as evolu¢gdes em curso pro-
vocariam uma explosédo dos custos de transacado e, de forma mais geral, dos
custos de regulamentacao e de coordenacao entre as firmas ou entre pesquisa e
industria. A concentragéo espacial seria um instrumento privilegiado de reducao
de custos. Essa tematica foi desenvolvida no comego dos anos 1980 por A. Scott
(1988), focalizando a confecg¢ao feminina e a industria de circuitos impressos em
Los Angeles. Por sua vez, Capellin (1988) considera que o reagrupamento espa-
cial, a exemplo da firma, permite a redugéo dos custos de transagéao.

A nocédo de ativos especificos proposta por Williamson (1975, 1991)
permite-nos enriquecer e precisar as analises voltadas para a caracterizacao
de SPL. Seria um modo de governanga tao eficaz quanto o mercado ou a hie-
rarquia. Essa analise tem o mérito de introduzir a dimenséo estratégica da acao
dos agentes econdmicos no contexto de um dado SPL, podendo entdo desem-
bocar no estudo de situagdes instaveis, caracterizadas pela dificuldade de se
encontrar solugbes eficazes para os problemas de natureza organizacional. No
caso do sistema de relojoaria francés, por exemplo, Ternant (1999) mostra de
que maneira, em razao da especificidade média dos ativos intercambiados, os
arranjos contratuais hibridos sao instaveis e ineficazes, gerando um alto grau de
insatisfacédo nas relagdes comerciais entre os agentes e a persisténcia dos com-
portamentos oportunistas, que acabam bloqueando a concretizagéo de projetos
coletivos de inovagao.

Entretanto, essa andlise levanta um problema importante, que diz res-
peito a realidade do SPL tal como ele tem sido geralmente definido. Com efeito,
ela nos leva a supor que comunidade, mercado e hierarquia sdo dimensdes
intercambiaveis. Na verdade, a comunidade nao constitui uma alternativa ao
mercado e tampouco a hierarquia: ela deve ser vista, antes, como a condi¢do de
existéncia de ambos.

Outros autores (Colletis e Pecqueur, 1992) escapam dessa critica in-
terrogando-se sobre a pertinéncia dos conceitos de recursos e de ativos espe-
cificos para ordenar os territérios; a idéia sendo que o poder de atragao de um
territério, assim como sua permanéncia, sdo tanto mais fortes quanto mais eles
dispuserem de recursos e de ativos especificos. Os SPL bem sucedidos séo
aqueles que dispdem de know-how e competéncias sofisticadas, relativas a um
dominio industrial ou terciario cuja constituicdo e implementacéo contrastam com
arealidade observada em outros territorios. A existéncia dessas “especificidades

63

| | revista_eisforia_nd.indd 63 @ 2/2/2007 18:17:55| |



territoriais” baseia-se na presenca de saberes n&o reproduziveis, ou seja, ndo
suscetiveis de existir em outros lugares, ou de serem duplicados. Esses saberes
sdo, portanto, Unicos e escapam parcialmente a concorréncia mercantil. A re-
produgéo e a reorganizagdo desses recursos especificos ndo sao espontaneas
e nem automaticas; na maioria das vezes, elas estao vinculadas a experiéncias
anteriores bem sucedidas de coordenagao, que alimentam o conhecimento reci-
proco e a confianga entre os atores sociais envolvidos. Em termos mais gerais,
0 processo de especificagdo baseia-se numa forte densidade institucional no
nivel territorial, que permite o surgimento de tais dispositivos de coordenacéo e
favorece seu bom funcionamento (Colletis e Gilly, 1999).

A problematica transacional desemboca na analise em termos de redes.
A nocéo de rede para qualificar formas de organizagdo que sdo ao mesmo tem-
po industriais e espaciais adquiriu uma importancia crescente nos trabalhos de
economia difundidos nos ultimos tempos. Essa nogao nasceu da necessidade de
ultrapassar a clivagem — introduzida por Coase (1937) e sistematizada por William-
son (1975) — entre as transagdes efetuadas no ambito da firma e aquelas realiza-
das pelo mercado. Nessa perspectiva, a analise das relagdes interfirmas nao se
identifica com as relagdes de mercado (Richardson, 1972; Hakansson, 1987). A
rede pode entdo qualificar uma das formas assumidas por esse tipo de relagao.

Existe entre os sistemas integrados verticalmente e aqueles que decor-
rem da coordenacgao pelo mercado um espectro de estados possiveis, aplicaveis
aos SPL, estendendo-se de um nivel minimo de cooperagéo, passando pelas
regides intermediarias — onde existem vinculos tradicionais de negocios — até
a presencga de grupos e aliangas complexas, caracterizadas pela cooperagao
plena e formalmente organizada.

A analise em termos de redes constitui uma tentativa de delimitagao
das fronteiras das organizagdes produtivas, tendo em vista uma definigao lo-
cal da produgao onde as atividades séo freqiientemente complementares. Ela
permite-nos descrever os SPL como organizagdes multi-dimensionais, em opo-
sicdo a um conjunto de unidades de producao independentes. A analise das
redes industriais percebidas como um conjunto de organizagdes produtivas
constitui, em si mesma, um objeto de estudo dotado atualmente de um estatuto
bem definido. Ela permite compreender de que maneira as unidades de uma
rede localizada participam da producgao e da distribuicao das riquezas a partir
do momento em que elas comegam a interagir. Nesse contexto, os efeitos de
aglomeracédo e de reforco mutuo, resultantes de uma organizagcao em rede
que favorece a transmissado das informagbes, sdo avangados para explicar o
processo de disseminagéo dos SPL.
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Sintese parcial

Essa visédo cursiva da analise em termos de sistemas produtivos locais
permitiu-nos elucidar em que sentido os conceitos tedricos desenvolvidos por
Alfred Marshall tém encontrado ampla ressonancia numa série de trabalhos
contemporaneos que versam sobre o assunto. A aplicacdo do enfoque de SPL
permite-nos desvelar os padroes de organizagdo que articulam as empresas se-
diadas num dado territorio, além de explicitar a natureza das externalidades que
a proximidade entre as mesmas acaba gerando. Entretanto, o conceito de SPL é
ainda embrionario, na medida em que admite varias interpretagdes. Nos evoca-
remos duas delas, que serviram de pano de fundo para a linha de argumentacao
desenvolvida até aqui.

» O SPL pode ser vinculado inicialmente a uma interpretacao mais ampla
dos fendmenos econdmicos: ele surge ou como um novo paradigma técnico-
organizacional, resultante da desestruturacdo do modo de produgéo global; ou
como um componente, ou um estado intermediario do processo de implantacao
de novas organizagdes industriais.

» Além disso, ele pode ser vinculado a uma interpretagao mais restriti-
va: trata-se de uma constante que atravessou e continua a marcar a histéria do
capitalismo com caracteristicas proprias. Essa concepgao corresponde a uma
certa filosofia do desenvolvimento segundo a qual toda realidade local constitui
— em graus diferenciados de consisténcia — um SPL, mas apenas em alguns
casos podemos falar de consisténcia integral, ou seja, de uma combinacao
de todas as suas caracteristicas. Dessa interpretacdo pode ser deduzida uma
conseqUéncia importante, a saber: os SPL ndo se desenvolvem de forma linear
e determinista. Eles sdo submetidos a tensées continuas, que provém tanto do
seu ambiente externo quanto de transformagdes continuas, processadas em
seu interior. Todavia, isso nao significa que eles evoluem segundo um ciclo de
vida no transcurso do qual o sistema enfrentaria, sucessivamente, periodos de
desenvolvimento, de maturidade, e mesmo de envelhecimento que poderiam
conduzi-lo a sua extingdo. Seria mais correto admitir que tais sistemas estao
submetidos a fases de crise e de conversao que se alternam ao longo do tem-
po (Peyrache — Gadeau, 1995).

Dessa forma, somos estimulados a submeter processos de “SPLizagcao
a uma analise cada vez mais rigorosa. Certamente, nado se trata de interromper,
segundo uma expressao de Beccatini (2000), a “caga aos distritos industriais e
aos SPL”. Aiidéia é, antes, avancar para além da simples identificacdo de aglo-
meragdes de empresas, procurando compreender melhor sua légica mais pro-
funda de funcionamento e, ao mesmo tempo, elaborar os critérios que nos per-
mitiriam explicitar suas possiveis trajetérias de evolugéo. Seria necessario dispor

”
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de um programa de pesquisa histérica capaz de combinar o estudo minucioso
desses sistemas com o estudo mais tradicional, relativo as grandes tendéncias
evolutivas dos diferentes tipos de industrias e de atividades econémicas.

Principais caracteristicas dos sistemas produtivos localizados

A analise de numerosas experiéncias revela, ao mesmo tempo, carac-
teristicas comuns e uma expressiva variedade de formas, em funcéo dos dife-
rentes contextos socioecondmicos e institucionais envolvidos. Por implicacéo,
devemos abordar a questao relativa aos critérios de identificacdo dos SPL e do
modelo de analise capaz de favorecer a elucidagao das suas modalidades de
funcionamento.

Conjuntos de estabelecimentos especializados

Antes de mais nada, os SPL caracterizam-se pela concentragéo e pela
especializagao de atividades (produgao e servico) num local determinado e, fre-
qlentemente, em empresas de pequeno e médio porte. Os SPL remetem-nos a
existéncia de relagdes de colaboracdo a médio e longo prazo entre essas em-
presas que efetuam produgdes conjuntas segundo procedimentos especificos
de concentragao. Esse modelo diz respeito aos setores ditos tradicionais, como
€ o caso dos famosos distritos industriais da Terceira Italia, ao passo que nas
zonas metropolitanas ele mobiliza também os setores mais avancados (distritos
tecnoldgicos, meios inovadores).

Nos SPL, uma divisédo do trabalho e uma rede de interdependéncias
se estabelecem entre as suas unidades. Os motivos pelos quais essas unida-
des compartilham diferentes atividades sdo os mais variados, estendendo-se
da pesquisa de uma produgéo especializada que uma empresa isolada nao é
capaz de realizar, ao desenvolvimento de economias de escala consideradas
significativas. Muitas vezes, defrontamo-nos com um sistema que se organiza
mobilizando empresas de tamanho comparavel, contribuindo assim para que
sua base seja explicitamente territorial.

Flexibilidade e economia de aglomeragéo

A flexibilidade produtiva baseia-se na pequena dimensao das unidades
de producéo, na densidade das relagdes mantidas entre as empresas e na ra-
pidez de resposta das PME as novas condigdes externas e internas da zona.
Na regiao de Cholet, por exemplo, a flexibilidade se traduz pela adaptacéo ao
“produto-modo” (colegdes frequentes e renovagao acelerada de produtos). Mas
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a flexibilidade significa também a capacidade de adaptacdo as novas tecnolo-
gias. Nesse dominio, o pequeno porte das unidades de produgéo e a formagao
de um sistema integrado de PME parecem constituir fatores favoraveis. A evolu-
¢ao pode se dar progressivamente em cadeias produtivas baseadas numa longa
tradigdo, a exemplo da passagem da fabricagdo de bibelds e de brinquedos a
producgéao de plasticos para automoveis em Oyonnax; ou da passagem da meta-
lurgia a micro-tecnologia e a fabricagdo de subconjuntos e de fung¢des na Vallée
de I’Arve. Podemos ver o antigo coexistir com o novo. A adaptacao diz respeito
as matérias utilizadas, as novas técnicas e maquinas, a aplicagao de novos ser-
Vicos, a adogdo de uma outra organizacéo etc.

No que tange as economias de aglomeracgéo, elas resultam da intensi-
dade de relagbes mantidas entre as empresas locais. Essas empresas ampliam
a divisao do trabalho, viabilizando também uma especializacdo cada vez maior,
a introducao de novas tecnologias e um ganho de eficacia do sistema local que
contribui para a diminuigdo do custo unitario de producao e/ou para o aumento
da producgao e para a expansao das ofertas nos niveis nacional e internacional.
Permitem assim diminuir os custos de acesso ao mercado. As economias de
aglomeragao séo geradas também em fungéo de um mercado de trabalho local
organizado, muitas vezes com uma expressiva mobilidade de competéncias e
know-how entre as empresas, além de um tipo de relagéo de trabalho baseada
na individualizagédo e no conhecimento mutuo decorrente do pertencimento a um
mesmo contexto regional.

Um outro fator contribui igualmente para o desenvolvimento das econo-
mias de aglomeracgao e para a estabilidade dos sistemas locais. Trata-se dos sis-
temas de informacgéo que se constituem no nivel espacial em questédo, a exem-
plo do sistema informatizado envolvendo as empresas do setor de vestuario e a
mao-de-obra que trabalha a domicilio em Cholet, ou daquele vinculado ao centro
tecnoldgico de Cluses. Este ultimo garante a circulagéo rapida das informacdes
relativas as oportunidades de inovagéao tecnolégica, as novas matérias-primas e
as novas técnicas de gestao financeira e comercial.

Finalmente, torna-se necessario acrescentar alguns elementos que di-
zem respeito ao funcionamento integral do SPL, a saber: atividades de apoio
técnico, comercial e financeiro as empresas vinculadas aos distritos industriais,
e atividades de formacao e pesquisa nos meios inovadores. Esses servigos ou
pacotes de servicos sdo mobilizaveis na forma de redes a partir de instituicdes
interessadas em manter relagbes com as empresas. Constituem assim verdadei-
ras economias externas de organizagao a servigo das empresas.
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Mercado e reciprocidade

Os sistemas de empresas firmemente ancoradas num dado territério
recorrem a combinagao de dois mecanismos de funcionamento:

* 0 mercado, considerado como mecanismo necessario de regulamenta-
¢ado da demanda e da oferta de bens;

* a reciprocidade, que consiste numa troca de servigos gratuitos. Essa
troca determina uma relagéo que possui vida propria para além das transacgodes
puramente comerciais. Na sociedade contemporanea, as relagbes de recipro-
cidade estdo presentes, por exemplo, nas familias, nas relagdes entre amigos
ou em certas modalidades de relagbes comunitarias ou sociais. A reciproci-
dade remete-nos a fidelidade, a gratuidade e a identidade. Em particular, o
agente que se insere num sistema de reciprocidade deve poder contar com a
manutengdo, no tempo, da sua identidade relativamente a um conjunto mais
complexo: o oficio, a familia, a comunidade, o grupo social. A reciprocidade
enraiza-se na identidade social do agente; isso supde que esse sentimento
de identificacéo esteja suficientemente disseminado no ambito de uma dada
coletividade e/ou de um dado territorio.

Esse jogo combinado do mercado e da reciprocidade define um modo
de funcionamento muito diferente daquele que regia o sistema de produgao de
massa (cf. a Figura 1), incidindo nos seguintes niveis.

FIGURA 1

Mecanismos de funcionamento no contexto da producédo de massa e nos SPL

Mecanismos de Mecanismos de
funcionamento no contexto funcionamento nos SPL
da producdo de massa

Mercado Mercado «¢——» Reciprocidade

Organizagdo €¢—» Regulamentagéo
Reciprocidade industrial macroecondmica
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1°) Inicialmente, a dindmica dos SPL esta associada, com frequéncia,
ao fato de que os individuos sdo induzidos a se tornarem empresarios por imi-
tagdo, por desejo de reconhecimento social, ou pela tradigdo herdada das gera-
¢bes anteriores.

2°) Em seguida, o mercado de trabalho funciona efetivamente como um
mercado regulado pelo jogo da demanda e da oferta, mas isto se da no contexto
das relagdes de reciprocidade préprias aos SPL. A informagao e a aquisigéo de
competéncias profissionais sdo condicionadas pelo pertencimento a uma dada
comunidade. As pessoas ndo vém ao mundo como especialistas num dado ofi-
cio: elas o adquirem. E nos SPL, a formacao da identidade profissional esta
ligada, por um lado, a aceitagéo do seu portador num grupo determinado de pro-
dutores; e por outro, ao dominio de conhecimentos técnicos profissionalizantes.

3°) Finalmente, o carater social da comunidade permite também uma
outra articulagao entre mercado e reciprocidade, mas dessa vez com uma re-
feréncia direta ao funcionamento dos SPL. As relagbes entre as empresas sao
reguladas pelo mercado, mas o conhecimento reciproco, o oficio e, em certos
casos, os lagos de parentesco permitem criar um clima favoravel aos negécios.
A confianga reciproca, as transferéncias rapidas de conhecimentos e de infor-
macoes facilitam o funcionamento do mercado. Isso permite construir relagdes
mais sistematicas e mais estaveis entre as empresas, de tal modo que elas néo
podem se reduzir a uma simples soma de compras-e-vendas no mercado. Os
SPL encontram assim um recurso adicional — de estabilizagdo e de reproducao
— na organizacgao coletiva.

Essa combinacgao envolvendo mercado e reciprocidade da lugar a uma
pratica, a uma realidade territorial cuja identidade é fortemente marcada. Ela
questiona um dos principios de base da economia politica classica: aquele rela-
tivo a separacgéao entre o econdmico e o social.

Tipologia dos SPL

As consideragbes precedentes permitem-nos distinguir quatro tipos
de SPL construidos em torno de configuragbes de pequenas e médias em-
presas, a saber: o distrito industrial, o distrito tecnoldgico (ou meio inovador),
o sistema de PME emergentes e os sistemas de PME organizados em torno
de grandes empresas.
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a) Os distritos industriais

Trata-se de areas que se desenvolveram espontaneamente na periferia
de zonas tradicionalmente industrializadas. Esse modelo constitui a base do de-
senvolvimento da Terceira Italia. Nos o encontramos também em algumas gran-
des metropoles (Le Sentier, em Paris). As zonas urbanas herdam um ambiente
industrial e, nesse caso, a produgao espontanea nutre-se do relaxamento ou da
auséncia de controle social sobre as condi¢des de trabalho, visando obter uma
vantagem comparativa ou resistir a concorréncia dos paises onde predominam
0s baixos salérios.

b) Os distritos tecnologicos

Observando as caracteristicas dos sistemas urbanos constituidos mais
recentemente, podemos formular a hipétese do surgimento de uma segunda
geragao de SPL: os distritos tecnologicos. O distrito tecnoldgico pode ser apre-
sentado como um avatar moderno dos distritos industriais. Ele conserva as ca-
racteristicas fundamentais desses ultimos, por meio da presenca (i) de PME
concentradas numa dada especializagao produtiva, (ii) da densidade de liga¢des
informais entre empresas, (iii) de um ambiente social especifico e (iv) de uma
combinacgao de relagdes de mercado e reciprocidade. Além desta permanéncia,
a forma do distrito tecnoldgico é especifica e se distingue do distrito industrial em
diversos aspectos (Pecqueur e Rousier, 1991). Em primeiro lugar, seu desen-
volvimento apdia-se num “salto tecnoldgico”, ou seja, na adogéo de tecnologias
que se integram sem dificuldade com o know-how acumulado localmente. Em
seguida, as redes dominantes que estruturam as relagbes dos atores sociais
envolvidos nao sao familiares, mas sim profissionais. As conivéncias sao esta-
belecidas com base em formagdes tecnolégicas comuns, numa identidade de
praticas profissionais ou ainda em origens universitarias e cientificas parecidas.
Enfim, o papel de “incubadora” caracteriza muito bem esse tipo de sistema, na
medida em que a difusdo do projeto provém cada vez mais freqiente das proé-
prias empresas e, portanto, menos diretamente de mecanismos de solidariedade
social. Os distritos tecnoldgicos séo essencialmente urbanos. Seu desenvolvi-
mento corresponde a emergéncia de uma competigdo envolvendo cidades (aglo-
meracdes), e ndo de regides entre os territorios de paises industrializados. No
caso francés, na auséncia de uma analise sistematica, apenas algumas cidades
(Grenoble, Toulouse etc.) se destacam, além da regido parisiense, como espa-
¢os que abrigam distritos tecnoldgicos.

Com os ramos de PME emergentes, entramos numa fase de estimulo
ao reagrupamento de empresas em atividades similares, para que entre elas
possa ser mantido um intercambio regular — de experiéncias e de métodos —em
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termos de estratégia de desenvolvimento de pesquisas de mercado, de gestédo
de competéncias humanas e de opgbes organizacionais. Até o momento, essas
empresas continuam, frequientemente, atuando em situagdo de concorréncia.
Enfim, podemos considerar ramos de PME organizados em torno de firmas-pi-
vds. Um exemplo tipico pode ser encontrado no caso dos fornecedores do Grupo
PSA Peugeot Citréen, em Montbéliard.

Que modelo de anélise utilizar na identificagdo de SPL?

O problema é identificar zonas produtivas de PME que sao, em geral, es-
pecializadas em uma ou varias atividades complementares. Para tanto, é preciso
inicialmente conduzir uma analise muito precisa, utilizando ao maximo possivel
informacdes estatisticas desagregadas em nivel territorial. O ideal seria comecar
na esfera municipal e, por agregagdes sucessivas, delimitar um SPL.

Este procedimento é inviavel face aos dados estatisticos disponiveis e
revela-se especialmente oneroso em termos do tempo necessario para alcan-
¢ar um resultado pouco tangivel. Em compensac¢do, podemos partir de uma
delimitacdo em zonas de emprego e fazer emergir, a partir das estatisticas dis-
poniveis, os primeiros indicios de existéncia de um SPL. Entretanto, a analise
estatistica ndo é suficiente para caracterizar um SPL, devendo ser completado
por um trabalho de pesquisa capaz de dar lugar a uma auditoria-diagnéstico
de uma configuracgao territorial organizada em SPL. Finalmente, o trabalho de
identificagdo deve contemplar varios outros aspectos que podem ser reagrupa-
dos em quatro grandes blocos.

a) O SPL visto como concentragéo geografica original

Um SPL caracteriza-se, antes de tudo, pela presenca, num territério res-
trito, de uma grande quantidade de PME suficientemente proximas e mutuamente
articuladas. Trata-se de uma concentragéo geografica original em torno de uma ou
varias atividades principais. A cidade de Biella, com 2.000 empresas do setor téxtil,
emprega 21.000 assalariados. Na Franca, a regido de Cholet reune 200 empresas
de fabricagao de calgados num raio de 30 km; por sua vez, a Vallée de I’Arve con-
centra 600 empresas de metalurgia disseminadas num territério de 300 km?2.

b) O SPL visto como construgéo histérica

Um SPL é construido num horizonte temporal que nao se exprime de
forma mecéanica, e sim como um fendbmeno a ser avaliado do ponto de vista de
um desenvolvimento dialético. Exige-se tempo para que uma atividade estabe-
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lecida num dado local acabe por tornar-se tipica e Unica. Neste sentido, o SPL é
um construto histoérico.

¢) O SPL visto como um conjunto de produgdes realizadas num dado sitio

Um SPL caracteriza-se por um conjunto de atividades interdependentes,
resultando das vantagens reciprocas usufruidas pelas empresas situadas num
mesmo territorio. Essas vantagens reciprocas sao, inicialmente, internas ao sis-
tema de empresas. Dois tipos de elementos devem ser aqui levados em conta,
a saber: a articulagédo produtiva (divisdo do trabalho entre as empresas) e uma
solidariedade forte em torno de um dado oficio (métier no original. N.T.). A essas
caracteristicas deve-se acrescentar um ambiente ativo visando o funcionamento
do conjunto do sistema local. Todos esses elementos definem um sistema mais
ou menos complexo.

i) A articulagdo produtiva. Muitas vezes, ha uma divisdo de tarefas entre
as empresas que nao estao situadas no mesmo nivel relativamente ao acesso
direto ao mercado. A divisdo do trabalho pode ser as vezes muito desenvolvida,
como é o caso, no Vallée de I’Arve, dos complexos industriais de alta tecnologia,
dos sub-contratados da categoria 1 e sub-contratados da categoria 2, e do tra-
balho a domicilio para a revisao das pecgas. Por outro lado, o desenvolvimento
da atividade principal provoca o surgimento de numerosas atividades contiguas
e complementares (fabricagao de protétipos, de maquinas, de equipamentos es-
pecificos etc.), bem como de atividades secundarias (comercializagéo e trans-
porte, por exemplo).

ii) Uma forte solidariedade local em torno dos oficios e da profissdo.
A articulagcado produtiva desdobra-se freqlientemente numa rede de relagdes
informais. No SPL do tipo distrito industrial, essa rede fundamenta-se numa
nocgao familiar, de amizade ou de reconhecimento. Na Vallée de I’Arve, a em-
presa local que alcangou o topo da hierarquia transfere para as unidades pro-
dutivas geridas por grupos de familiares e amigos as vantagens inesperadas
de um mercado especialmente favoravel. Casos de ajuda mutua séo bastante
frequentes. Na regido de Cholet, por exemplo, as praticas de cooperagéo séo
bastante fortes mesmo entre os proprios fabricantes. As trocas de produtos
entre as empresas sao também muito comuns. Elas costumam recorrer umas
as outras em funcgéo de problemas conjunturais de capacidade ou de eficiéncia
produtiva. No SPL do tipo distrito tecnolégico, as informagdes circulam gragas
as afinidades profissionais entre individuos que compartilharam as mesmas
formagdes técnicas e que falam a mesma lingua.

iii) Um ambiente proximo das empresas e particularmente ativo. A es-
sas caracteristicas, deve-se acrescentar uma série de servigos reais e finan-
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ceiros que contribuem para tornar o sistema empresarial local cada vez mais
eficiente. Em alguns distritos industriais, como o da Vallée de I'’Arve (cf. a Ta-
bela 2), podemos encontrar um conjunto coerente e uma economia muito rica,
oferecendo os servigos considerados necessarios ao funcionamento adequado
das empresas locais. Nos distritos tecnolégicos, as sinergias criadas entre as
PME e o ambiente cientifico-industrial sdo reforcadas. A aventura industrial
nas atividades de pesquisa tecnoldgica € uma virtude integrada a cultura do
sistema em funcionamento na area.

TABELA 2

O sistema produtivo na Vallée de I’Arve

Atividades terciarias Sindicato Nacional de Metalurgia Formagéo profissional
(SNDEC)
Centro Técnico de Metalurgia
(CTDEC)

- Banco da Franga ATIVIDADES CONEXAS E - Escola Nacional de
COMPLEMENTARES Relojoaria (Escola

- Bancos - corte, modelagem Polivalente de Cluses
- transformagdo de matérias - Franca)

- Escritdrios contabeis plasticas

- tratamento térmico de superficie
- Cartérios - corte a laser e caracterizagao

- operacao a frio das maquinas

- Escola do Fayet LEP

METALURGIA (Escola de ensino
- fabricagdo de maquinas — profissional) de
instrumentos Cluses - Franga

- robdtica (automatismos e
carregadores automaticos)

- softwares para gestao da produgéo
e da qualidade

FORNECEDORES
As sociedades de transporte — os fornecedores de utensilios — 0s negociantes de
metais
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d) Condig¢des socioecondmicas favoraveis

A existéncia de uma formacao social no nivel territorial considerada su-
ficientemente homogénea do ponto de vista dos comportamentos culturais e das
aspiragbes da populagao constitui um fato digno de registro. Nos distritos indus-
triais, o papel da familia, das relagdes de vizinhanga e do sistema de conhecimen-
tos compartilhados em torno dos oficios deve ser destacado como uma pré-con-
dicdo de éxito. Isso da lugar a uma acentuada mobilidade social (do operario aos
trabalhadores independentes e ao gerente), a uma estrutura cultural que favorece
a mobilidade (gestdo do tempo de trabalho na unidade familiar), & existéncia de
um consenso social determinado por uma estrutura social que “recompensa e
promove” e a uma acentuada flexibilidade do mercado de trabalho. Vale a pena
ressaltar que, para os SPL do tipo distrito tecnolégico, as redes dominantes que
estruturam as relagbes entre os atores sociais ndo sdo de base familiar, e sim
profissionais. Nesse caso, as conivéncias sdo forjadas por meio de formacdes
técnicas e praticas profissionais compartilhadas, além da identificacdo de tracos
comuns nas diversas trajetorias de formacao universitaria e cientifica.

e) O grau de complexidade do sistema local

Os diferentes tipos de SPL nao dispdem atualmente do mesmo nivel
de desenvolvimento e tampouco conseguiram atingir o mesmo nivel de com-
plexidade. Por conseguinte, ndo enfrentam os mesmos tipos de problemas.
Dessa forma, podemos compara-los com base na tipologia proposta por Garo-
foli (1983b), que distingue, por ordem crescente de complexidade, as areas de
especializagao produtiva, os sistemas produtivos locais e as chamadas areas-
sistemas (cf. a Tabela 3).
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TABELA 3

Grau de complexidade dos SPL

Principais
caracteristicas

Areas de
especializagao
produtiva

Sistemas
produtivos locais

Areas-
sistemas

- Estrutura da

Monocultura

Monocultura

Diversificada

Oyonnax, Nanterre

produgao
- Estrutura Empresas = I
produtiva concorrentes Integracéo Integracgéo intra e
) infra-setorial inter setorial
- Grau de inte- com fraca horizontal horizontal/vertical
gracao produtiva interdependéncia
. Externa
- Origem dos .
empresérios (descentrqllzagao Interna e externa Interna
produtiva)
- Historia das ~ ~ . ~ .
empresas Formacéo recente Formacéo antiga Formagéo antiga
Profissionalismo
- Fatores de Flexibilidade e Idem ambientado
localizacio baixo custo de Profissionalismo Sistema de
¢ mao-de-obra ambientado relagdes entre
empresas
Intensivo (redugéo
- Tipo de Extensivo Extensivo do emprego, au-
desenvglvimento (crescimento do (crescimento do tomatizacao, ino-
emprego) emprego) vacgao tecnologica
muito avangada)
- Relagbes entre
;i)vzlsgzr?gr?r:gg;; Fracas Fortes Muito fortes
social local
Exemplos Saint Sigoléne Vallée de I'Arve, Prato, Céme, Vi-

gevano, Grenoble

Fonte: Garofoli (1983b).
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O processo de identificagao de um SPL pressupde assim uma analise que
leva em conta diversos niveis. A utilizagao de estatisticas gerais permite-nos regis-
trar os primeiros indicios de uma concentragéo espacial de atividades organizadas
na forma de um SPL. Em outras palavras, trata-se de tornar inteligiveis, relativa-
mente a um territério determinado, os dados coletados em outros contextos, bem
como a utilizagdo de dados e elementos de natureza mais qualitativa — monogra-
fias, enquétes realizadas em diversas instituicdes e entrevistas, entre outros.

Evidentemente, a identificagdo das dindmicas dos atores (empresas e
instituicbes) integrantes de um dado SPL depende da realizagdo de uma au-
ditoria-diagndstico relativamente completa, o que representa, sem duvida, um
desafio bastante ambicioso.
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A GUINADA TERRITORIAL DA ECONOMIA GLOBAL'
The territorial turnover of the global economy

Bernard Pecqueur?

Abstract

This paper aims to develop the assumption that new strategies for the develo-
pment of productive systems at the territorial level are emerging. From a histo-
ric point of view, they constitute a post-Fordist way of organizing the economic
sector to face the challenges of the new globalization era. The author describes
these possibilities and proposes a model of territorial development based on the
concepts of quality and specificity. His proposal is then related to the classical
productivity model.

Keywords: economic geography, global economy, productive model, globaliza-
tion, territorial development

Introducao

Um dos paradoxos recentes envolvidos na relagédo entre espaco e produ-
¢ao diz respeito a manifestagéo de duas tendéncias distintas e até mesmo opos-
tas. Por um lado, a violéncia dos deslocamentos das empresas em busca de es-
pacos onde os custos de producdo sdo mais favoraveis, no bojo do atual processo
de globalizagédo — entendido no sentido da interconexao simultanea dos mercados
em escala planetaria. Esta tendéncia parece confirmar o fenébmeno do adensa-
mento da rede de interdependéncias financeiras e comerciais envolvendo nacgoes
e regides. A globalizagédo considerada como uma dindmica homogeneizadora, in-
sensivel a nuances, aponta no sentido de uma visao-de-mundo onde as particula-
ridades seriam eliminadas. Teriamos assim uma ilustragéo caricatural da hipotese
de convergéncia ideoldgica proposta por F. Fukuyama (1989) em termos do “fim
da historia”. Por implicagao, esta hipétese nos levaria ao “fim da geografia”!

Em outras palavras, sem chegar a pressupor a uniformizacéo das condi-
¢oes de produgao, o processo de globalizagédo as reduz a uma mesma escala. Em
qualquer lugar, os fatores de produgéo (trabalho, capital e matéria-prima) sao os
mesmos; somente a sua combinagao varia. Constatamos, portanto, apenas uma

1 Uma versdo modificada deste artigo foi publicada na revista Espace et Société (Eco-
nomie des territoires et territoires de I'économie), n°1-2, 2006.

2 Professor do Instituto de Geografia Alpina, Universidade Joseph Fourier, Grenoble.
E-mail: bernard.pecqueur@uijf-grenoble.fr
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diferenciagao espacial (dificiimente contestavel diante das desigualdades que vém
se tornando cada vez mais visiveis), e ndo uma diferenciagéo geografica.

Por outro lado, entretanto, as anélises da evolugéo do capitalismo tém
revelado a complexidade envolvida na imbricagcado dos niveis “local” e “global”.
Em sua analise recente da dindmica de mundializacado, por exemplo, D. Cohen
(2004) ressalta que “o termo ‘mundializagao’ s6 € bem compreendido se perce-
bermos que ele ratifica a unidade de dois termos que parecem contraditorios:
enraizamento no local e desenraizamento planetario”. Tais analises parecem in-
dicar a emergéncia de um modelo dialético local/global.

No entanto, as analises dos regulacionistas (vinculados a escola pari-
siense da regulacao inspirada nos trabalhos de R. Boyer) continuam a ser — sem
duvida — excessivamente prudentes: “no novo paradigma produtivo, as relagdes
entre atores locais (empresas, municipalidades, universidades, centros de pes-
quisa, sindicatos) podem exercer uma fungéo determinante na competitividade
de algumas atividades industriais e de servigos” (Boyer, 2000).

Dentre as sinteses existentes na extensa bibliografia sobre o assunto,
atemo-nos a de P. Veltz (1996). Na sua opinido, a metropolizagéo é o fenébmeno
essencial a ser levado em conta se assumirmos a 6tica do “fordismo”. Nesse
sentido, a cidade produz fatores externos que favorecem as atividades basea-
das no conhecimento e na tecnologia: “a cidade funciona, nessa visdo, como um
gigantesco comutador (...) as estruturas urbanas também sao percebidas como
potentes redutoras de incerteza”. Mas a dinamica gerada pelas interconexdes
das economias urbanas acaba ndo sendo transmitida as zonas rurais. O pro-
cesso de urbanizagdo em escala mundial tende a reforgar, dessa maneira, uma
configuragdo em arquipélago.

Em um registro comparavel, A.J. Scott (2001) antecipa a idéia de uma
formagao em rede capaz de estruturar o espaco da globalizacdo. Com base em
pesquisas empiricas, ele nos apresenta “um panorama geral da evolugao e do
inicio de um processo de consolidagao de uma rede global interconectada de
economias regionais”. Dessa forma, na seqliéncia dos seus primeiros trabalhos
focalizando as regides manufatureiras realizados em 1996, ele propde uma es-
truturagdo ao mesmo tempo econémica e politica de grandes regides em rede,
que se sobrepde aos recortes estatais.

Neste artigo, caracterizamos a hipétese que assevera a emergéncia de
uma economia territorial “pés—fordista”. A conformacgao de um “momento territorio”
na regulamentacao global do sistema econdémico (produgao e consumo) permite-
nos antecipar o fim de um mundo industrializado indiferente ao contexto geografi-
co-cultural e estimular a reflexao sobre as regulamentagdes possiveis atualmente
da configuragdo produtiva do trabalho em escala global. Nesse contexto, nossa
linha de argumentagao fundamenta-se na nogéao de proximidade geogréfica.
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Na primeira parte do texto, procuramos demonstrar a diversidade de
manifestagdes da territorialidade nas reconstrugdes que vém sendo experimen-
tadas nos ultimos tempos. Expomos, assim, as diferentes formas de organiza-
¢ao da economia na perspectiva territorial. Em seguida, ilustramos as conexdes
entre essas formas e a emergéncia de uma economia do conhecimento, na qual
a proximidade geografica aparece como uma variavel fundamental. Nao preten-
demos oferecer uma analise exaustiva desta problematica. Trata-se apenas de
ilustrar uma dindmica emergente que vem ocupando um espac¢o cada vez mais
amplo em nossos “mundos de produgao” — na seqliéncia dos trabalhos seminais
de R. Salais e M. Storper (1993).

Na segunda parte, explicitamos algumas nogdes que fundamentam o
modelo de economia territorial e que nos parecem caracterizar o estagio atual
de evolugao do conhecimento sobre o assunto. As novas bases pds-ricardianas
da especializagdo internacional, a ancoragem territorial e a dupla mecénica da
concorréncia das firmas e do territério constituem os elementos principais, mas
ainda provisérios, deste modelo emergente.

As formas caleidoscépicas de organizagao territorial

O fato territorial, ndo percebido no periodo fordista, aparece hoje sob
multiplas formas, em funcdo dos contextos produtivos onde ele se manifesta.
Constatamos, com efeito, que ele esta presente tanto nas economias dos paises
industrializados quanto nas do Hemisfério Sul, e tanto nas cidades quanto no
meio rural. G. Benko e U. Strohmayer (2004) acabam de fazer uma recente reca-
pitulagao dos “horizontes geograficos”, nos quais a geografia econémica ocupa
uma posicao cada vez mais importante.

O que vale a pena ser destacado aqui é ndo s6 a importancia quantitati-
va (em quantidade, em densidade, em volume...) desses modos de organizagéo
territorial, mas a auséncia de estudos de um fenédmeno que, por muito tempo, foi
considerado insignificante pela teoria econémica e pelas analises do processo
de globalizagédo. A. Marshall ocupou uma posi¢ao central na evolugéo da teoria
neoclassica, em funcao da sua abordagem do equilibrio parcial, mas permane-
ceu uma curiosidade de saldo no que diz respeito a sua contribuicdo sobre os
distritos industriais. Contudo, notamos que A. Scott e M. Storper — desde 1990
— levantaram a hipotese segundo a qual o sistema produtivo localizado® podia
resultar de uma nova geografia da acumulagao flexivel em reagao ao modo de

3 Na Francga, essa questao ja era debatida no interior do Instituto de Pesquisa Economi-
ca sobre a Produgao e o Desenvolvimento (Irepd) de Grenoble em torno dos trabalhos
de C. Courlet e de B. Pecqueur.
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acumulacgao fordista. Eles retomaram a idéia de um novo modelo baseado na
flexibilidade, tal como haviam proposto M. Piore e Ch. Sabel (1984).

Entretanto, essas propostas tedricas se chocavam com diversos obs-
taculos. Com efeito, pressupdem a adogcao de uma perspectiva critica no trata-
mento da nogao de espacgo na teoria econdmica, propondo uma abordagem de
regulacdo das economias que inclui coordenagdes de atores mesoeconbémicos
(nem o individuo, nem o todo, mas construgdes intermediarias de grupos), em
oposigao explicita ao quadro puramente macroecondmico das teorias da regula-
¢ao. Mas a macroeconomia, pela visdo que ela implica e o principio de agrega-
¢ao dos comportamentos que ela supde, desconsidera a perspectiva territorial®.

Essas novas formas constituem uma nova economia geografica®, que
coloca em destaque dois eventos contemporaneos na analise do contexto mun-
dial: “a organizacao produtiva localizada e a metrépole organizada em cidade-
regido (...). Esses dois fendbmenos, que emergiram e vém sendo analisados nes-
ses ultimos vinte anos, desorganizaram a ciéncia econémica [e] recolocam em
questéo as praticas usuais de planejamento regional (...); eles sado certamente os
ingredientes da nova geografia mundial da economia que se constréi sob nossos
olhos” (I. Samson, 2004).

As transformacgoes da forma “distrito industrial”

O elemento fundamental dessas novas formas de organizagao dos pro-
cessos produtivos apodia-se na nogao de externalidade elaborada por A. Marshall
e muito difundida desde entdo. Essa abordagem demonstra, em especial, que
as economias de escala podem também provir de “efeitos externos” produzidos
pelo contexto produtivo (que podem ser derivados da cultura do lugar, de sua
historia etc.) e dos quais as firmas ancoradas territorialmente podem natural-
mente se beneficiar.

Vale a pena oferecer aqui uma breve — e incompleta — recapitulagao
dessas novas formas que emergiram sem terem sido ainda submetidas a
uma sintese confiavel, como se a descoberta da economia territorial estives-
se ainda numa fase embrionaria. No inicio dessa histéria recente, ocorreu a

4 Ver B. Marris em Pecqueur (1996): “também concluiremos que ‘regulagéo local’ reco-
bre mais o sentido corrente de instituicdes (a lei, o regulamento, as administragdes, o
costume de negociagéo...), sentido corrente e preciso dos compromissos instituciona-
lizados da abordagem da Teoria da Regulacao”.

5 Uma excelente sintese sobre esses novos modos de organizacao territorializada da
produgédo encontra-se na licdo 4 — “Um mundo de regiées econémicas” — do manual
de economia geral (Samson, 2004), que consagra — fato excepcional — uma parte
importante da questao ao espago econémico.
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(re)descoberta dos distritos industriais marshallianos pelos economistas italia-
nos polarizados pela figura de G. Beccattini (1979). Por sua vez, A. Marshall
(1919) observava que, no grande movimento de concentragdo da atividade
industrial do inicio do século — um desdobramento l6gico do jogo das econo-
mias de escala — podiam ser observadas varias anomalias no processo de
crescimento das firmas, a exemplo das concentragdes de pequenas empresas
nao subordinadas ao funcionamento de uma grande. Esse conjunto, por um
efeito de “atmosfera industrial”, gerava externalidades.

A versao italiana do Distrito Industrial (DI) marshalliano colocou em evi-
déncia duas caracteristicas centrais dessa nova forma de organizagdo: em pri-
meiro lugar, os DI demonstram uma capacidade notavel de adaptacdo e uma
reacdo aos movimentos do mercado em um mundo globalizado. A presenca de
multiplas Pequenas e Médias Empresas (PME) e Micro-Empresas (MPE) — com
menos de 10 assalariados — em um espago de comunicacao restrito exacerba o
duplo movimento de concorréncia-emulagao e cooperagao. As empresas estao,
ao mesmo tempo, unidas e posicionadas em parceria face ao mercado e sozi-
nhas na concorréncia com os seus clientes.

Em segundo lugar, os DI consagraram o reencontro das firmas e dos
homens num espaco concreto. G. Beccattini (1992) define o DI como “uma enti-
dade socio-territorial caracterizada pela presenca ativa de uma comunidade de
pessoas e de uma populagao de empresas em um espago geografico e histoérico
determinado. No distrito, ao contrario do que acontece em outros tipos de am-
bientes como, por exemplo, nas cidades manufatureiras, tende a ocorrer troca
perfeita entre a comunidade local e as empresas”. Em torno da forma original
do DI, diferentes declinagdes foram propostas em funcado ndo sé das diversas
analises que haviam sido feitas, mas também dos diferentes contextos organi-
zacionais existentes.

Assim, o Grupo de Pesquisa Europeu sobre os Meios Inovadores (Gre-
mi), vinculado aos trabalhos pioneiros de Ph. Aydalot (1986), ilustra de forma
rigorosa as modalidades propriamente territoriais assumidas pelo processo de
inovacdo. Encontramos aqui uma concepg¢ao de inspiracdo schumpeteriana,
mas que concentra o foco n&o na figura isolada do empresario, € sim no “meio”
empreendedor e, portanto, inovador. Trata-se, assim, da afirmacéo do carater
enddgeno da inovagao, visto como resultado de uma construgéo social. O “meio”
exprime a dinamica territorial das mudangas, em contraste com a nogao anterior
de “distrito tecnolégico” (Pecqueur e Rousier, 1992 e Antonelli, 1995), como parte
de um esfor¢o de compreensao do fendbmeno tecnopolitano. Na sua formulagao
mais abstrata, o conceito de Sistema Produtivo Localizado (SPL) permite-nos
generalizar as situagées marcadas por dois tipos de coordenacéo dos atores:
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0 mercado e a reciprocidade (Courlet, 2001), que constituem dois sistemas de
troca imbricados um no outro.

Dessa forma, ao introduzir a relagdo dom/contra-dom de tipo maussiano
na coordenagao dos atores econdmicos, chegamos a uma antropologia do ter-
ritério mais complexa do que aquela do homo economicus, mas também mais
util, na busca da compreensao dos efeitos gerados por essa famosa “atmosfera
industrial” marshalliana, geradora de externalidades territoriais.

No recenseamento das formas de organizagao espacial baseadas na
proximidade dos produtores, encontramos igualmente os Sistemas Agroali-
mentares Localizados (SIAL). Eles podem ser definidos como “organizagdes
de producédo e de servigos (unidades de produgéo agricolas, empresas agroa-
limentares, comerciais, de servigo...) associadas por suas caracteristicas e seu
funcionamento em um territério especifico” (CIRAD, 1996).

Mais do que uma simples aplicacdo do SPL, o SIAL demonstra que a
territorializacdo da produgao néao se limita a industria tradicional ou aquela da
inovacao. Ela apresenta caracteristicas préprias, sintetizadas com propriedade
por Muchnik (2002): “A fungéo de identidade particular dos bens alimentares: séo
0s Unicos a nao serem usados, mas incorporados, no sentido proprio, pelos con-
sumidores. A especificidade da matéria-prima viva, perecivel, heterogénea e por
natureza sazonal. A ligagcado com as caracteristicas do meio e a gestéo dos recur-
sos naturais. O saber-fazer e as competéncias mobilizadas, tanto na etapa da
produgéo, quanto nas etapas da transformacgéao e do consumo dos produtos”.

A forma SIAL pode igualmente tomar um rumo muito mais complexo
quando os territérios produzem varios bens e servigos (especialmente turisticos)
que, ao se combinarem, criam uma oferta compdsita particular, associada ao
lugar. Estamos entdo em presenga de um modelo que denominamos “cesta de
bens” (Pecqueur, 2001)".

Esse modelo reflete a constituicdo de uma oferta de bens e servigos que
é co-construida pela interagédo entre fornecedores e consumidores, na qual esses
Ultimos exercem uma fungao muito ativa. Pela sua ancoragem territorial, 0 modelo
se distingue da simples diferenciacdo pela qualidade ou dos modelos de bens

6 Essa nocéo foi cunhada pela equipe TERA (Departamento Territérios, Meio Ambien-
te e Atores) do Cirad em diversos documentos que ainda ndo foram publicados em
revistas cientificas; ver, por exemplo, C. Cerdan e D. Sautier (1998). Uma analise do
caso das queijarias de Cajamarca no Peru pode ser encontrada na tese de F. Boucher
(2004), dirigida por D. Requier-Desjardins.

7 Para um aprofundamento da discussdo sobre o modelo “cesta de bens” ver nesta
edi¢do o artigo do mesmo autor intitulado “Qualidade e desenvolvimento territorial: a
hipétese da cesta de bens e de servigos territorializados” (N. T.).
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combinados. Apodia, antes, sobre trés pilares que definem sua especificidade em
relagédo as outras formas de diferenciagéo e de concorréncia monopolista:

a) os atributos estruturais e ambientais que contribuem para qualificar o
territério, para construir sua imagem e que condicionam a demanda complexa de
utilidade do consumidor. Nesse sentido, o contexto territorial do consumo exerce
uma fungao essencial na definicdo dos atributos daquilo que é consumido;

b) os bens e servigcos mistos ndo sdo um simples conjunto de bens e
servigos privados de carater comercial, mas resultam de uma associagao positi-
va de bens e servigos publicos e privados, o que pressupde a existéncia de uma
estratégia publica que pode variar de um territério a outro;

c) a cesta de bens e servicos territorializados proposta ao consumidor,
que vai exercer uma fungao ativa para construir a resposta global a seu “proble-
ma de consumo” (Ph. Moati, 2001).

Essa cesta é, portanto, uma combinagcdo complexa de diversos ele-
mentos que revelam a existéncia de “ecossistemas societarios”, nos quais se
coordenam inicialmente elementos de proximidade geografica e, em seguida,
de proximidade organizacional. Esses sistemas imitam a esfera do homem (fa-
tores técnico-econdémico-antrépicos) e a esfera da natureza (fatores eco-clima-
tico-edafologicos).

Essas diferentes caracteristicas conduzem-nos a idéia de que nao séo
somente os produtos e os servigos que se vendem localmente, mas, por meio
das contribuicées de todos os atores (incluindo os atores publicos) e da inte-
gracao das amenidades ambientais (paisagens, climas etc.), o proprio territério
torna-se o produto a ser vendido, na medida em que ele constitui a oferta com-
posita. Assim, 0 ganho que pode ser extraido dessa passagem da soma dos
produtos locais a producgao territorial constitui um efeito de renda denominado
“qualidade territorial” (Mollard, 2001).

Finalmente, na nossa sistematizagdo ndo podemos omitir uma forma
geral descrita tanto no Norte quanto no Sul. A bibliografia anglo-saxdnica® con-
centrou-se, com efeito, no tratamento dessa conexao entre espacgo local e de-
senvolvimento. P. Krugman (1995) propds a idéia de externalidade local (/local
external economies no original. N.T.) mencionada na primeira parte deste arti-
go. Essas externalidades concretizam-se na formacao de “clusters”. A idéia de
“cluster”, proveniente dos distritos industriais italianos, foi melhor definida por M.
Porter (2000): “a cluster is a geographically proximate group of interconnected

8 W. Stéhr, um dos pioneiros do desenvolvimento “from below” (ascendente) elaborou,
recentemente, uma retrospectiva e uma atualizagéo dos trabalhos, em especial, os
relacionados as experiéncias do Sul (Stéhr, 2003).
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companies and associated institutions in a particular field, linked by commonali-
ties and complementarities. The geographic scope of a cluster can range from a
single city or state to a country or even group of neighboring countries”. O cluster
é considerado assim como um modo de organizagao pertinente da industria para
os paises do Sul — como demonstram as reflexdes de D. Mac Cormick (2003) in-
terrogando-se sobre a oportunidade de favorecer os clusters industriais na Africa
ou ainda, as abordagens de H. Schmitz (1995)°.

A nogao de cluster permanece, entretanto, na nossa opinido, relativa-
mente vaga, aplicando-se a escalas espaciais muito variaveis. Podemos, sem
duvida, dizer que esta nogéo € mais ampla, e a de DI mais restrita (nos seus ele-
mentos constitutivos). Nesse sentido, o conceito de SPL designa uma configura-
¢ao intermediaria, os SIAL sado declinagdes dos SPL e o “meio inovador” insiste
em um dado fundamental sobre o qual nés voltaremos no paragrafo a seguir:
o territério concebido como dispositivo de inovagado. Dessa forma, ja& podemos
destacar trés caracteristicas centrais da economia dos territérios.

a) A sociedade e a comunidade estdo em equilibrio (fazemos aqui
uma referéncia explicita as categorias de F. Téennies). Com efeito, na repre-
sentacdo da economia padrao, ndo-espacial e fordista, a caracteristica principal
€ a autonomia da economia relativamente a politica e, de forma mais geral, ao
funcionamento da prépria sociedade. Em outros termos, o mercado walrassiano
funciona centrado nele mesmo, qualquer que sejam as evolugdes da sociedade
e os particularismos locais. A economia territorial ilustra a porosidade da relagéo
comercial relativamente ao resto das relagdes sociais, o que anuncia a fecundi-
dade da nogao de ancoragem territorial.

b) O funcionamento e a organizacao dos sistemas produtivos locais sdo
igualmente marcados pela historicidade e pela memoéria coletiva. Com efeito,
uma caracteristica essencial desses sistemas € a construgao social de um capi-
tal cognitivo coletivo. Observamos, portanto, uma capacidade de aprendizagem
do grupo implicado no territorio. Voltamos as abordagens geogréficas tradicio-
nais da nogéo de territorio. Para G. Di Méo (2001), o territério € ao mesmo tempo
um espaco social e um espaco real. Situando-se na perspectiva fenomenoldgica
de A. Frémont (1976), ele considera que o territério “se impregna de valores
culturais refletindo, para cada um, o pertencimento a um grupo localizado”. Seu
conhecimento pressupde assim uma consideracao atenta das representacoes,

9 H. Schmitz teorizou, sobretudo, a idéia de “eficacia coletiva”, definida como “a vanta-
gem competitiva gerada pelas economias externas e a agdo conjunta” em seu artigo
de 1995 no The Journal of Development Studies (ver bibiliografia), que ele retomou
numa sintese sob o titulo: Efficacité collective: chemin de croissance pour la petite
industrie dans les pays en développement, em B. Pecqueur (ed.) (1996).
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das praticas e da imaginagao espacial dos atores locais. Além de um capitalismo
ligado as racionalidades individuais reguladas pelo mercado, existem também
espagos povoados de atores econdmicos e que interagem com as condigdes de
colocagéo dos produtos no mercado.

c) Finalmente, a terceira licdo a ser tirada dos sistemas produtivos locais
diz respeito a reciprocidade. A modalidade comercial ndo é a Unica a ser levada
em conta em termos de coordenagao; existem também, no ambito territorial,
relacdes de reciprocidade. O conceito é proprio das sociedades arcaicas na tra-
dicdo antropoldgica do século XX, marcada pelas contribuicdes de M. Mauss e
seus sucessores, mas pode ser aplicado também a compreensao das socieda-
des modernas. A reciprocidade determina uma relacéo entre os agentes na qual
eles sdo reconhecidos pelo fato de possuirem vida prépria para além do nivel
das transagbes puramente comerciais. Na sociedade contemporanea, as rela-
¢oes de reciprocidade estao presentes, por exemplo, na familia, nas relagoes de
amizade ou em algumas formas de relacionamento comunitario. A reciprocidade
implica em fidelidade, gratiddo e identidade. Em particular, 0 agente que se in-
sere num dado sistema de reciprocidade deve poder contar com a manutengéo,
no tempo, da sua identidade relativamente a um conjunto mais complexo: os
oficios, a familia, a comunidade, o grupo social e mesmo o territério (na sua
acepgao de uma construgdo de atores). A relagao de reciprocidade enraiza-se
assim na identidade social dos agentes econdmicos, pressupondo-se que esse
sentimento de identificagédo seja suficientemente estendido ao ambiente de pro-
ximidade dos agentes. Em outros termos, a reciprocidade é constitutiva dos pro-
cessos de territorializagéo™.

Economia do conhecimento e territorio

O surgimento multiforme de configuragdes territorializadas no centro
dos processos produtivos efetua-se num contexto de mudancga, onde o conhe-
cimento e a informacao vém se tornando fatores de produgdo considerados
essenciais. A economia torna-se “cognitiva” (Walliser, 2000) e tem operado, ha
relativamente pouco tempo, uma verdadeira guinada cognitiva. Os agentes eco-
ndémicos deixam de ser considerados como seres isolados, suspensos no éter
e confrontados, sozinhos, no mercado. Eles podem se reagrupar e apreender,
conservando uma memoaria coletiva e exercendo uma “racionalidade cognitiva”
na qual a nogao de crenca social se impde cada vez mais (Orléan, 2002). Além

10 Essa definicdo da relagdo entre a reciprocidade e a construgdo dos territérios foi
extraida do estudo intitulado Les systemes localisés en Europe (Colletis, Courlet e
Pecqueur, 1990).
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disso, a ligagdo dos agentes entre si obedece a regras de tipo cultural, quer di-
zer, constituem experiéncias compartilhadas e formalizadas enquanto tais.

Em definitivo, a inclusdo da variavel cultural na economia pode ser con-
siderada como um fendmeno muito recente. Desde o final do século XIX, a es-
cola histérica alema — a exemplo de Sombart e Schmoller — tem demonstrado
que os mecanismos de produgéo e troca deveriam ser vistos de uma perspectiva
histérica que leva em conta o longo prazo. Mas, a teoria neoclassica tradicional,
que tendia a se tornar hegemdnica, apoiava-se sobre as conquistas da industria
emergente para negar a importancia da historicidade (Hodgson, 2001) e priorizar
as analises baseadas na nogao de equilibrio, em detrimento da nogao de traje-
téria (movimento com memoaria e aprendizagem).

Torna-se evidente que essa “revelagao” da variavel cultural se efetivou
no bojo da crise do modelo fordista padrédo, cuja dinamica fundamental era a
reprodutibilidade e a capacidade de substituicdo dos produtos. Este modelo pro-
dutivo dominante visava, com efeito, negar a diferenciacao dos produtos, valori-
zando mais a capacidade dos produtores para produzir bens e servigos idénticos
e padronizados com os menores custos possiveis. A demanda de diferenciacao
e 0 aumento da proporcao de servigos associado a evolugao das técnicas e das
inovagdes criaram as condi¢gdes geradoras da crise que emergiu no decorrer
dos anos 1970, refletindo a importancia de se levar em conta o conteudo cultural
envolvido na dindmica produtiva.

Ao se redescobrir a historicidade, combinada com a percepg¢ao da im-
portancia dos fendbmenos cognitivos nas escolhas estratégicas dos agentes eco-
ndmicos, a ciéncia econdmica admite um fundamento cultural na produgéo e nas
trocas. Entretanto, essa descoberta n&o aproxima, apesar de tudo, a economia da
geografia. Com efeito, a génese da especificidade cultural que marca os individu-
0s nao é explicitada e, portanto, o processo de emergéncia permanece obscuro.

A correlagao entre inovacgao e espago construido ja foi evocada, no en-
tanto, na literatura produzida no campo das ciéncias sociais. Lembramos, aqui,
que a escola de Chicago (Grafmeyer e Joseph, 1979) ja havia descoberto, no
decorrer dos anos 1920, as novas caracteristicas da coordenagao dos atores
no meio urbano e, portanto, os fatores externos que influenciam a criagao e a
inovagao. Pensamos igualmente nas ramificagdes das dindmicas de inovacgao
descritas por J. Schumpeter, segundo o qual a inovagao € um fenémeno for-
temente contextualizado; e também em T. Hagerstrand (1953), que reconhece
que a difusao da inovagéo deve ser compreendida como um processo eminen-
temente espacial. A geografia das técnicas demonstrou igualmente a relevancia
da ancoragem territorial das inovagdes, a partir de uma notavel contribuicao de
A. Fel (1978) para a enciclopédia dirigida por B. Gilles: “toda paisagem habitada
pelos homens carrega a marca de suas técnicas...”. Finalmente, os trabalhos do
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Gremi, mencionado acima, ofereceram importantes subsidios tedricos para o
entendimento dos processos de territorializagéo das inovagoes.

Assim, a funcéo crescente dos “clusters tecnoldgicos” na criagéo das
inovagdes mostra que as condi¢des de diferenciagdo da produgdo séo, atual-
mente, favoraveis ao desenvolvimento de uma forma propriamente territorial da
inovagdo, entendida como um motor essencial do crescimento'. N. Massard e
A. Torre (2004) ressaltam, particularmente, que a inovacgao territorial resulta de
um efeito duplo: por um lado, a concentragéo e, por outro lado, a proximidade.
Esses dois efeitos combinam-se de forma diferenciada segundo os contextos lo-
cais. Capacidades locais de absor¢éo dos fatores externos, tamanho das firmas,
relagbes intra ou inter ramificagbes e modos de governancga institucional séo
algumas das variaveis que influenciam, mais ou menos, o jogo das proximidades
e das concentracbes geogréaficas.

“A inovagao € uma construgcado social baseada em processos e inter-
relacdes sociais e territoriais que intervém em todos os niveis”. E assim que os
geografos da Universidade do Quebec em Montreal (UQAM) — J.M. Fontan, J.L.
Klein e D.G. Tremblay (2005) — conferem um status espacializado ao processo
de inovagéao, defendendo a hipétese segundo a qual “a inovagao é condicionada
por um contexto social (...) estamos, entdo, em condi¢ao de falar da existéncia
de um conjunto de sistemas de inovagao social pertencente a espagos geogra-
ficos que vao do espago mundial ao espacgo local...”. Encontramo-nos, assim,
diante de uma dinamica “imbricada no local e no global”. Em outros termos,
os autores afirmam a importancia da construcao territorial da inovagdo sem,
contudo, tangenciar a hipotese que esta sendo desenvolvida aqui, segundo a
qual a dimenséo local e, mais precisamente territorial, constitui uma dimenséao
essencial de todo processo de inovagao. Do nosso ponto de vista, portanto,
nao existe inovagdo que nao esteja ancorada em praticas e, portanto, que nao
esteja situada no espaco.

As analises de Ph. Cooke (1992) ou ainda de Ph. Cooke e K. Morgan
(1994) apontam nessa mesma direcdo. Com efeito, esses autores mostram
que a nogao de Sistemas Nacionais de Inovagao deveria ser substituida pela
I6gica de Sistemas Regionais de Inovag¢do, que se tornaram realidades volta-
das para as oportunidades oferecidas pela globalizagédo e pela emergéncia da
economia do saber. Esses sistemas variam segundo os tipos de governanca
territorial encontrados — comunitario, em forma de rede ou dirigista, segundo
Ph. Cooke (1992). A nosso ver, as condicdes estao agora reunidas para que

11 Permanece, entretanto, a delicada questédo da avaliagao do efeito territorial sobre os
processos de inovagdo. D. Audretsch e M. Feldman (1996) dedicaram-se a essa ava-
liagdo sob forma de “marcadores da inovagéo territorial”.
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possamos, daqui em diante, pensar na mudanca incluindo a dimenséao territo-
rial como uma variavel critica?.

Nessa primeira parte procuramos evidenciar a existéncia de dindmicas
territoriais no @mbito da organizagdo da economia global. Sob suas diferentes
formas derivadas do DI, tanto do ponto de vista da produgédo quanto da inova-
¢ao, a logica territorial combina-se com as ldgicas setoriais para interferir na
representacdo puramente macroecondmica do mundo — que uma visao rapida
da globalizagao deixaria transparecer.

Na segunda parte, procuramos esclarecer algumas das caracteristicas
essenciais do modelo de regulagao contextualizado e territorializado que esta
emergindo. Mostramos, em particular, que a teoria do comércio internacional
pode ser relida de maneira um pouco diferente, que a nogéo de territério nos
remete a uma nova apreciagao dos recursos produtivos e, finalmente, que por
meio da noc¢do de “ancoragem” territorial, 0 mundo da economia ndo-espacial
esta, doravante, imbricado ao mundo da economia territorial.

Rumo a um modelo pés-fordista — contextualizado e territorializado —
da dinAmica econdémica global?

A globalizacao ndo é a mundializagao. Essa ultima sempre existiu por
ondas sucessivas de aberturas e fechamentos. F. Braudel (1979) mostrou muito
bem como os mundos tém se interpenetrado desde a antiguidade. A realidade
da globalizacdo é hoje mais complexa do que a exclusiva invasao dos mercados
por fornecedores de horizontes longinquos, assegurando uma ampliagdo do es-
paco comum de trocas no cenario mundial. Com efeito, se seguirmos K. Ohmae
(1990) passamos de um modelo internacionalizado para um modelo globalizado.
Em outras palavras, os Estados-Nacdes estdo sendo enfraquecidos e o quadro
de trocas esta se tornando, sem dificuldade, mundializado. Vemos as empre-
sas multinacionais (com uma nacionalidade de origem) serem substituidas por
firmas transnacionais “apatridas”, cujas l6gicas escapam aos Estados, e ainda
mais aos habitantes do planeta, mesmo que sejam a mao-de-obra consumidora.
Além disso, a conquista da espiral fordista apoiou-se, precisamente, no fato de
que os trabalhadores também sdo consumidores e detém a capacidade, por
meio de um poder de compra mais elevado, de absorver sua propria produgao.

12 Nessa revisao de trabalhos e analises sobre as dimensbes territoriais da mudancga
tecnoldgica e da inovagéo, lembramos os estudos de M. Grossetti (2001) centrados,
especialmente, sobre as cidades vistas como sistemas de inovagéo, ou ainda aque-
les de A. L. Saxenian (1992) relativos aos clusters tecnologicos territorializados, cujo
exemplo emblematico é o Vale do Silicio.

92

| | revista_eisforia_nd.indd 92 @ 2/2/2007 18:18:00| |



Da vantagem comparativa a “vantagem diferenciadora”

A “deslocalizacao” individual, entendida como tendéncia ilustrativa da
globalizagéo, visa a constituicdo de um mecanismo pré-fordista de busca de
custos de produgao mais baixos, separando novamente as populagdes produto-
ras das populagbes consumidoras. Essa projecdo em um mundo onde os con-
textos de troca sdo cada vez menos os Estados-Nagdes, mas de preferéncia as
“regides” — no sentido de A. Scott (2001) — ou seja, configuragbes aglomeradas
de grande porte, mas construidas e ndo dadas, coloca em questdo o modelo
ricardiano de troca internacional baseado nas “vantagens comparativas”.

Essa ultima abordagem, certamente afinada e atualizada'®, ainda pre-
domina na representacéo das trocas “internacionais” (entre sistemas produtivos
nacionais, entidades claramente isolaveis). Entretanto, P. Claval (2002) colocou
em destaque o carater datado das bases construidas por D. Ricardo (entre 1810
e 1820) para a teoria do comércio internacional. Se mantivermos as hipoteses
principais do modelo das vantagens comparativas, estaremos em condi¢cdes de
assinalar aquilo que se tornou obsoleto em relacao a situagao atual.

a) O que varia de um pais a outro sdo, na esséncia, os diferentes niveis
de fertilidades dos solos e as matérias-primas mais ou menos abundantes. A di-
ferenciagao incide, sobretudo, nos setores agricola e industrial, bem como sobre
@ esses recursos ja presentes — em maior ou menor quantidade — em cada pais. @

b) A hipétese de mobilidade interna do trabalhador de um setor a outro
supde uma passagem relativamente comoda — diriamos atualmente sem “custos
de transacgao” — do trabalho téxtil a produgéo de vinho. “Existe, evidentemente,
diferencas entre [por exemplo] os pecuaristas e os agricultores, ou entre os ar-
tesdes de madeira e os do setor téxtil, mas estimamos que passar de um setor
para outro da producgao, nao representa dificuldade insuperavel e ndo custa mui-
to mais caro” (Claval, 2002).

c¢) O espaco permanece um obstaculo e, portanto, um custo que justifica
a importancia de se levar em conta as condigdes de transporte e a proximidade
dos mercados.

13 Pensamos nas contribuicdes de E. Hecksher, B. Ohlin e de P. Samuelson (ver Sa-
muelson, 1948) sobre o teorema HOS. Para tanto, essas modernizagbes mantém a
mesma conclusdo segundo a qual a troca livre é sempre superior ao protecionismo e,
especialmente, que cada pais sempre tem interesse em se especializar no dominio
onde ele é o melhor, ou 0 menos pior em termos de produtividade.
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d) O progresso técnico na revolugdo industrial nascente nao explica por
si sO as diferengas de um pais a outro. Nem as economias de escala, e tampou-
co as externalidades (conceitos marshallianos anacrdnicos nestes casos) séo
levadas em consideragao.

As conclusdes de D. Ricardo tornam-se assim menos convincentes se
levarmos em conta as complexas modalidades de oferta em vigor atualmente, e
que incluem servigo e saber. A existéncia de vantagem comparativa pressupde
a idéia de comparabilidade e, portanto, de equivaléncia geral das ofertas em um
mercado essencialmente competitivo e em via de unificagao.

Entretanto, no momento em que os produtores de calgados de Cholet
nos diziam' que seus concorrentes da Asia do Sudeste colocavam seus calca-
dos no mercado francés pelo mesmo preco que os produtores franceses paga-
vam para adquirir o couro, percebemos os limites da comparabilidade. Em outras
palavras, em uma linearidade de produtos genéricos de qualidades diferentes,
mas comensuraveis, as produgdes encontram-se entregues a uma concorrén-
cia na qual somente as economias com baixo custo de produgéo (com dominio
equivalente das tecnologias) podem triunfar. Uma representagéo ingénua, mas
muito recorrente das “deslocalizagdes”, € que os paises com salarios baixos re-
presentam uma armadilha mortal para as economias desenvolvidas. Entretanto,
nossas produgdes de calgados que tém enfrentado o problema descrito acima,
nao procuram mais rivalizar com seus concorrentes sobre os mesmos produtos,
pois isso significaria trabalhar com mao-de-obra e custos de fabricagao gratuitos.
Nesse caso, assim como em varios outros na economia contemporanea, a saida
para o problema consiste em diferenciar o produto, para que ele se torne “espe-
cifico” e, portanto, escape da concorréncia. Os fabricantes de Cholet procuraram
entao, inicialmente, aumentar a qualidade, para permitir um aumento dos precos;
num segundo estagio, procuraram dominar a tendéncia da moda, tendo em vista
a geracéo de um produto completamente diferente do calgado-padrao importa-
do. Trata-se aqui de um processo de especificagao que existe, por exemplo, nas
produgdes agroalimentares que possuem o selo AOC (Denominagéo de Origem
Controlada), ou ainda com o turismo e a economia cultural (Pecqueur, 2004).
As condi¢bes atuais de desenvolvimento da economia cognitiva multiplicam as
situacgoes de diferenciagao por especificagdo. Portanto, apresentamos aqui a hi-
potese de que a vantagem comparativa, num contexto de globalizagéo, torna-se
uma “vantagem diferenciadora”. Para os territorios, trata-se entdo de ndao mais
se especializar segundo a légica do esquema comparativo, mas de preferéncia
escapar das leis da concorréncia quando elas se tornam impossiveis de serem

14 Entrevistas realizadas para identificar a localizagdo de SPL na Francga, cuja analise
encontra-se em C. Courlet e B. Pecqueur (1992).
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seguidas, visando a producgéo para a qual eles estariam (no modelo ideal) em
situagao de monopdlio. Este tipo de comportamento coloca em questéo o recorte
baseado em sistemas produtivos nacionais (espagos dados), ja que as iniciativas
nao resultam de uma politica centralizada no ambito de um Estado-Nagao, mas
de grupos de atores mobilizados para resolver um problema que diz respeito a
dindmica dos processos produtivos (os produtores de calgados de Cholet nao se
submeteram a uma politica publica vinda de Paris).

Do ativo ao recurso: rumo ao que antecede a produgéo

A passagem do sistema produtivo nacional para o territorio visto como uni-
dade de analise de novas estratégias de desenvolvimento constitui uma novidade
essencial na percepgao dos sistemas de organizagao da economia. Ela exige uma
explicitagdo sucinta das caracteristicas especificas do processo de constituicao de
territérios, tendo por base o modelo emergente. Em primeiro lugar, o territério ndo
é somente um espago postulado e pré-delimitado, no qual se desenvolvem dina-
micas especificas sob a égide das autoridades locais (o conceito de local authori-
ties, no sentido incorporado pela literatura anglo-saxénica, denota aqui as coleti-
vidades territoriais provenientes de um processo de descentralizagéo). O territdrio
é, também, e talvez sobretudo, o resultado de um processo de construgao e de
delimitacéo efetivado pelos atores. Tal processo € eminentemente geografico.

Em segundo lugar, a valorizacdo das atividades econémicas nas dina-
micas territoriais implica a existéncia de inputs (ativos que sao utilizados para a
criagdo de produtos) que nés denominamos “recursos territoriais” — uma condi-
¢ao que se tornou um tema de debates acerca da sua natureza “patrimonial”.

a) Um territério é criado por discriminacgéo feita pelos atores

Os atores reagrupam-se em fungdo dos problemas produtivos a serem
resolvidos numa escala meso-econdmica distinta das escalas individual e global.
Esses grupos de atores podem ter motivos muitos diversos para se reagruparem,
tendo em vista a obtengao de um ganho do qual cada membro sera beneficiario
(grupo de pressao, sindicato, empresa...). A sociologia institucional desenvolveu
em torno das estratégias de formagdo de identidade individual as configura¢des
constitutivas dos grupos. Todavia, na observagdo dos modos de organizagéo
das instituicdes, o que conta s&o as estratégias de alianga entre os diferentes
grupos envolvidos com uma dada questao produtiva.

Assim, a abordagem meso-econdmica do espago econdmico corres-
ponde a analise das dindmicas de construgdo de um “interno” em relagdo a um
“externo”. O territério resulta desse processo de discriminagédo. Um territorio (que
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pode, portanto, ser provisorio e incompleto) € a conjun¢do do espago comum
abstrato construido por grupos e de um espaco fisico, quando esse ultimo con-
tribui para a elaboragao do recurso que fundamenta o “interno” em relagao ao
“externo”. O territério assim constituido tem, portanto, uma fung¢ao particular de
excluir outros atores que nao aqueles sediados no seu interior. O processo de
discriminagao (a exemplo do “search” de H. Simon) age como um filtro cognitivo,
que permite limitar tanto quanto possivel a incerteza radical que deve ser assu-
mida por todos os individuos.

O exemplo das Denominagées de Origem Controlada é Util para ilustrar
nossa proposta. Nesse caso, um grupo de produtores coordenado por institui-
¢des locais produz um ganho competitivo estabelecido sobre a qualidade e a
especificidade da producgao, delimitando os contornos geograficos do territorio.
No termo de negociagdes, as vezes longas com organizagdes nacionais regula-
doras (INAO - Instituto Nacional das Denomina¢des de Origem), os atores atu-
am no movimento de discriminacéo, que define os beneficiarios e os excluidos
do ganho a ser alcangado. O espaco fisico suporte da delimitagdo geografica
contribui para essa construgéo, por meio do recurso natural que esta anexado.

b) O recurso precede o input

Isso significa que a analise econdmica usual se sustenta nos inputs dire-
tamente presentes e disponiveis para serem combinados numa dada operagao
produtiva. Uma caracteristica essencial do modelo de desenvolvimento territorial
€ precisamente a de voltar a montante do ativo para considerar todos os recur-
sos, compreendendo, sobretudo, aqueles que somente se encontram em forma-
to virtual, ndo tendo existéncia prévia a acao de fazé-los emergir.

Se a existéncia do territério pressupde uma construgéo histérica de lon-
ga duracéo da parte dos atores, isso significa que as externalidades territoriais
criadas pelos atores resultam de um processo situado a montante, que integra
um mundo n&do comercial. Trata-se do sentido de uma disting&o crucial que deve
ser feita entre recursos e ativos (cuja primeira formulacao foi feita por Colletis
e Pecqueur, 1992). O ativo é um fator “em atividade”, quer dizer, valorizado no
mercado. O recurso'®, diferentemente do ativo, constitui uma reserva, um poten-

15 Vale a pena ressaltar que economistas da Universidade de Reims em torno, espe-
cialmente, de C. Barrére e M. Nieddu, desenvolveram, a propdsito de recursos, a
nogao de patriménio, categoria de certa forma inédita em economia. Eles procuram
o status e a origem dos recursos. Ver, em particular, o dossié Patrimoines, ordres et
développement du capitalisme, na revista Géographie, Economie, Société, vol. 6, n°
3, julho/setembro de 2004.
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cial latente e mesmo virtual, que pode se transformar em ativo se as condi¢oes
de produgéo ou de criagao de tecnologia assim o permitirem. Dessa forma, a
expressao da variavel territorial busca, nas condi¢coes de elaboragao de recursos
a montante, a expressao do trabalho de uma sociedade e, mais precisamente,
do préprio territério relativamente a manifestacao de sua identidade.

A economia ancorada e a economia a-espacial

As caracteristicas do modelo de produgao territorializado conduzem-
nos a instauracao de uma relacao local/global renovada em torno da articulagao
complexa entre a ancoragem e a ndo-espacialidade da produgéo.

Em outras palavras, o territério se torna um espaco central de coordena-
¢ao entre os atores interessados na resolugao de problemas produtivos inéditos.
Estamos, entdo, na presenga de uma dupla combinagao entre atividade ancora-
da e atividade némade das firmas.

O estabelecimento de uma firma pode ser considerado como a unidade
produtiva de base de uma dada economia. Ele encontra-se “no cruzamento de
uma tripla insergao: em seu grupo industrial, em sua ramificagdo e em seu terri-
tério. As estratégias das firmas as levam a qualificar, respectivamente, cada um
dos trés modos de inser¢do” (Zimmermann, 1997). Em face dessas escolhas,
onde a firma privilegiara uma certa modalidade de insergdo ao invés de outra,
em funcdo da natureza dos recursos que ela procura utilizar, encontramos os
territérios de implantagcdo. Esses ndo sdo mais espagos passivos de recepgao
anénima de uma atividade produtiva. O territério €, de fato como nés vimos, o
resultado de uma criagao realizada pelos préprios atores. Nesse caso, uma pri-
meira légica pode aparecer, a saber, aquela relativa as ofertas competitivas de
vantagens genéricas. Defrontamo-nos, entdo, com uma concorréncia classica
(mas também feroz) de territérios sobre um “mercado de sitios”. Os territérios
objetivam, ent&o, valorizar ganhos triviais (gratuidade da propriedade da terra,
nivel geral dos salarios baixos, isencdes de taxas etc.). Entretanto, a exacerba-
¢ao desse tipo de concorréncia, acrescida dos fendmenos de inovagao territo-
rializada por diferentes tipos de clusters ou pelas cidades (ver neste sentido a
argumentacgao desenvolvida na primeira parte), implica na elaboragdo de uma
oferta especifica de sitio muito mais especifica, que visa escapar aos efeitos
perversos da concorréncia de sitios.

Como lembram G. Colletis e F. Rychen (2004), quando a proximidade
organizada esta associada a proximidade geografica, as relacdes entre os dife-
rentes agentes econdmicos podem ser analisadas através da nogéo de SPL ou,
de forma mais geral, de economias de localizagdo. “Tal situagdo emerge local-
mente quando existem relagdes de complementaridade entre os agentes eco-
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ndémicos para criar relagdes efetivas, que podem ser consideradas como bens
especificos no territério considerado” (Colletis e Pecqueur, 1992).

Portanto, sdo dois modelos produtivos encaixados que aparecem e co-
abitam em funcéo do tipo de combinagéo estabelecida entre a proximidade or-
ganizacional e a proximidade geografica, mostrando assim a irrupgao clara da
variavel territorial na organizagéo do capitalismo contemporaneo. Apresentamos
abaixo o Quadro 1 que descreve as duas légicas produtivas que séo, na realida-
de, indissociaveis.

Colocamos em oposigao aqui um modelo padrao de desempenho eco-
ndémico estabelecido com base na nogéo de produtividade e um modelo deno-
minado “de qualidade”, que se diferencia do primeiro essencialmente pelo fato
de estabelecer uma nova relagdo com a concorréncia, e também de se constituir
ndo de empresas, mas de sitios produtivos (os territorios):

QUADRO 1

Caracteristicas principais dos modelos produtivos
baseados na produtividade e na qualidade

Modelo de produtividade Modelo de qualidade
Redugao de custos e de pregos Manutengao de precgos elevados
Individualizacdo da produtividade Globalizagéo da produtividade
Carater genérico dos produtos Carater especifico dos produtos
Governanga global (na légica Governanga local (nas logicas de atores
empresarial) pluri-dimensionais)
Concorréncia como dindmica dominante | Escapar da concorréncia como estratégia
Légica de firmas Logica de territorios
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Conclusao

Neste artigo apresentamos um esboco de definicdo de um estilo de de-
senvolvimento econdmico propriamente territorial, cuja existéncia se afirma na
evolugao do capitalismo contemporaneo. Na base dessa constatagcéo encontra-
mos 0 mecanismo de proximidade geografica, que combina a coordenagao de
atores situados e a ancoragem desses atores em um espaco fisico determinado.
Tal regime esta inserido — de maneira indissociavel — em relagdes a-espaciais.
Para tanto, podemos afirmar que o desenvolvimento se faz onde se encontram
os agentes (!) e ndo em um espago abstrato.

Em outros termos, o desenvolvimento econdmico esta sempre situa-
do’®. Entretanto, a aparicdo dos efeitos dessa referéncia é datada historica-
mente e emerge hoje como um “momento” representativo das mutagdes pos-
fordistas em curso num contexto onde a economia do conhecimento se amplia
(Orléan, 2002).

Para resumir os elementos constitutivos da dinamica territorial, tal como
foi sugerido na segunda parte deste texto, retemos trés caracteristicas: a) a rela-
¢ao local/global é renovada numa légica de ganhos diferenciais ao invés de com-
parativos; b) essas diferengas ou especificidades sdo construidas a montante da
elaboracao de recursos nao comerciais, constitutivos da natureza dos territérios; c)
e, finalmente, a dupla insercéo setorial e territorial das firmas demonstra, ao mes-
mo tempo, que uma economia ndo situada é impensavel, ou seja, a ancoragem
territorial se tornou uma constante da organizagao econdémica do mundo. Tanto do
ponto de vista histérico, como do ponto de vista metodoldgico dessa nova dindmi-
ca de organizagao da economia, observamos uma rearticulagdo entre economia e
espaco que se efetiva apds dois séculos de separagéo. A autonomia da economia
em relagdo ao contexto politico-social e, em especial, ao espago concreto e real é,
de fato, uma reivindicagao dos primeiros trabalhos da economia politica classica,
que apregoam a regulagao abstrata promovida pela “mao invisivel” para fazer de-
saparecer os constrangimentos das especificidades dos locais e das sociedades.
Uma economia outra que nao a geografica tem todas as chances de parecer irreal
da perspectiva atual gerada pelos processos de globalizagéo.

16 Para uma analise completa da “sitologia” postulando o sitio irredutivel a nenhum outro
como situado no ambito da racionalidade dos atores econémicos, consultar os traba-
Ilhos de H. Zaoual, em especial, H. Zaoual (2005).
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Abstract

This paper reviews the rise of geographic concentrations of small food-processing
units in rural areas of Latin America, in order to show that, drawing on the literature
about clusters, they may represent a new type of local productive system, namely
local agri-food systems. Furthermore, it assesses whether they might compete
efficiently in global food commodity chains. In this regard, the authors identify the
specific assets of these systems, drawing on some specific cases, and show the
conditions that can enable local agro-industrial producers to compete on national
or even global markets. The article suggests that they must enhance their capa-
city for collective action through the qualification of the products and the fostering
of common assets for all the actors involved. These elements could provide a
rationale for the categorization of clusters according to their efficiency. Actually,
although they won't be able to achieve competitive efficiency in every case, the
authors believe that some might. In this sense, they think that it remains useful to
set up a new research programme about these topics.
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Introdugédo

A globalizagdo tornou-se uma das principais caracteristicas da tendén-
cia atual de evolugdo das economias nacionais. Trata-se de um fato ainda mais
evidente no caso dos paises latino-americanos que, no decorrer das décadas de
1980 e 1990, passaram por uma mudancga radical em suas politicas macroeco-
ndmicas, voltadas para a liberalizagdo externa. O impacto dessas politicas sobre
o setor industrial foi amplamente estudado: a queda das barreiras tarifarias e
nao tarifarias representou um grande obstaculo ao desenvolvimento dos setores
industriais herdados das politicas econdmicas de substituigdo de importacao,
caracteristicas dos anos 1960 e 1970. Em compensagao, em alguns paises sur-
giram novas atividades internacionais de sub-contratagéo industrial“.

Além disso, a globalizagdo gerou também impactos no setor agricola e
no agronegocio: em media, se as balangas comerciais da maioria dos paises da
América Latina ndo se deterioraram na ultima década, porque as exportacoes e
importagdes subiram em taxas comparaveis, e se algumas produgdes agricolas
voltadas a exportagao, realizadas em grandes e médias propriedades, obtiveram
éxito nos mercados alimentares globalizados (a soja no Brasil e Argentina, por
exemplo), as importacdes de alimentos basicos acabou se intensificando. Isto
ocorreu em consequéncia da falta de competitividade dos sistemas agricolas,
compostos basicamente por pequenas unidades produtivas de subsisténcia,
com baixos niveis de desenvolvimento tecnoldgico e solos empobrecidos.

A primeira vista, esse fato pode ser explicado pela presenca de ativida-
des agricolas de subsisténcia que n&do conseguem competir com o agronegoécio
em escala mundial. Isso se deve ao fato deste Ultimo exercer o controle ndo sé
da dindmica das inovagdes tecnoldgicas, mas também dos recursos de capital,
podendo ainda adotar medidas compensatdrias no nivel global em relagéo a ou-
tros fatores, a exemplo da terra e do trabalho. Isto significa que o Unico caminho
possivel para competir num mercado alimentar globalizado passa pela disponibi-
lidade de fatores de produgéo, onde os custos sédo reduzidos ao nivel mais baixo
possivel. No entanto, a crise atual do modelo de agricultura produtivista nos pa-
ises desenvolvidos, que abre o caminho para uma agricultura mais sustentavel,
concentrando o foco na oferta de produtos tipicos e de qualidade, indica que a
producédo de commodities a baixo custo ndo deveria ser considerada como a uni-
ca possibilidade de desenvolvimento da agricultura e do agronegdécio no futuro.

4 O México, com o surgimento no nordeste do pais da industria de “montagem”, € um
bom exemplo dessa tendéncia. Localizada nas cidades que fazem fronteira com os
Estados Unidos, ela concentra um conjunto de pequenas empresas e filiais de grupos
norteamericanos.
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Vérias abordagens tedricas recentes, seja no dominio do crescimento
enddgeno, da geografia ou a analise da cadeia global de valores, tém enfatizado
a idéia de que a competitividade nos mercados mundiais depende de uma série
de condicdes especificas existentes nos niveis nacional e local. Essas condi-
¢bes nao se restringem apenas a disponibilidade de mao-de-obra barata ou de
recursos naturais, a exemplo (i) das externalidades puras de capital humano
com base no ramo original de especializagao no nivel nacional (Lucas, 1988), (ii)
das externalidades pecuniarias associadas as relagdes tecidas —a montante e a
jusante — com os mercados mais proximos (Krugman, 1991), ou (iii) da vantagem
competitiva no nivel nacional resultante da formacao de clusters de determina-
dos setores (Porter, 1990). No entanto, podemos questionar se esses tipos de
vantagem competitiva ndo poderiam se aplicar também a produgéo alimentar
realizada pelos agricultores familiares nos paises em desenvolvimento, tendo
em vista a superagéo do processo em curso de marginalizagdo econémica.

Este artigo analisa esta questéo da perspectiva do enfoque analitico dos
sistemas produtivos locais e dos clusters. Uma énfase especial foi concedida as
atividades de processamento agroindustrial. Apesar da imagem tradicional desse
setor estar vinculada a um expressivo contingente de propriedades agricolas (e
portanto distintas das unidades industriais) dominadas pelo agronegdcio concen-
trado e globalizado, constata-se a existéncia de uma dindmica de desenvolvimen-
to de pequenos negdcios agroalimentares, especialmente nos paises em desen-
volvimento (Lopez e Muchnik, 1997). Em alguns casos, eles apresentam padroes
de funcionamento que podem ser associados a formacao de clusters. A caracte-
rizagado mais precisa desses padrdes permite-nos avaliar o seu nivel provavel de
competitividade no contexto das atuais cadeias produtivas globalizadas.

O artigo esta estruturado em quatro partes. A primeira mostra que, pa-
radoxalmente, no bojo do processo de globalizagdo vém se intensificando os
impactos das condi¢des locais de produgado e inovagdo. A segunda focaliza o
caso especifico do processamento agroindustrial em zonas rurais. O conceito de
sistemas agroalimentares localizados € introduzido e aplicado ao setor de pro-
cessamento agroindustrial no meio rural latino-americano, que parece resultar,
em parte, de um processo de formagao de clusters. A terceira parte aborda a
questao da integragéo desses sistemas as cadeias produtivas em operagao nos
niveis local, nacional ou até mesmo global. Na ultima parte sdo apresentadas
algumas conclusdes gerais dessa linha de pesquisa.

A globalizacao e a questao relacionada aos sistemas produtivos locais

A globalizagdo é considerada como um novo estagio do processo de
internacionalizagao das economias nacionais: internacionalizagao refere-se aqui
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a “expanséo geografica de atividades econdmicas além das fronteiras nacionais.
Dessa forma, ndo se trata de um fendmeno novo (...). A globalizacdo é muito
mais recente do que a internacionalizagéo, porque implica a integragao funcional
entre atividades dispersas no cenario internacional” (Gereffi, 1999).

Até a década de 1970, o processo de internacionalizagéo referia-se prin-
cipalmente ao desenvolvimento de empresas multinacionais, com filiais e indus-
trias sediadas em diversos paises. Essas empresas visavam assegurar aos seus
produtos a melhor posi¢do possivel nos diversos mercados nacionais, cada qual
dotado de caracteristicas especificas e, de forma geral, protegido pelas politicas
internas de substituicdo de importagbes. Para citar Porter (1990), tratava-se de
politicas consideradas mais “multi-domésticas” do que globais. Contrariando es-
sas tendéncias, em duas décadas novos elementos vieram a tona.

Por um lado, a liberalizacdo comercial de bens e fatores de producéo
levou a uma crescente integragao transfronteirica ndo s6 de mercados de bens,
mas sobretudo de mercados de fatores de produgao: na realidade, a chamada
globalizagdo financeira de capitais e os inumeros processos de deslocalizacéo
das atividades em busca de custos mais baixos de mao-de-obra.

Por outro lado, a integragdo da producao de grupos e empresas multi-
nacionais esta se desenvolvendo em escala mundial, ndo somente por meio de
uma rede de filiais, mas também pela via da externalizacdo na forma de sub-
contratagao internacional de redes de PME, integradas a organizacao global da
produgéo. Neste cenario, o comércio internacional € composto cada vez mais
por fluxos intra-grupos e intra-redes de insumos e produtos ao longo das chama-
das “cadeias globais de valor” (Porter, 1990)°.

No entanto, (i) a globalizagdo vem se processando ao lado de uma gran-
de variedade de sistemas produtivos, reforgando a importancia da localizagéo
— como demonstra a analise das chamadas vantagens competitivas das nagées
numa economia globalizada (Porter,1990). (ii) Além disso, a localizagdo das ati-
vidades econémicas no contexto da globalizagéo condiciona geralmente a for-
macao de clusters de atividades em areas especificas.

5 Apesar de Porter (1990) tender a colocar os produtos alimentares entre as industrias
“multi-domésticas” onde a competitividade em cada nagéao € essencialmente indepen-
dente das outras, essas tendéncias também podem ser observadas no agronegdcio
(Rastoin e Vissac-Charles, 1999).
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A globalizagdo e a pluralidade de sistemas produtivos

A globalizagédo nao torna todos os sistemas nacionais de produgao ou
os mercados homogéneos, e tampouco acaba com a segmentacéao entre paises
ou mesmo regides.

Alguns mercados de bens s&o realmente globais, particularmente
aqueles relacionados a insumos ou bens de investimento, bens de consumo,
utensilios domésticos ou eletrénicos, devido a tendéncia de padronizagdo dos
processos e dos produtos no nivel mundial. No entanto, continua a existir uma
variedade irredutivel entre os mercados nacionais de bens de consumo, mesmo
no que diz respeito aos bens duraveis. Na industria automobilistica, por exemplo,
0s mercados nacionais ainda mantém algumas caracteristicas especificas que
impedem uma gestao global desses produtos. Além disso, em alguns setores a
globalizagédo dos padrbes de consumo ainda é bastante restrita, a exemplo dos
mercados alimentares, cujas caracteristicas nacionais ou mesmo regionais nao
parecem estar diminuindo, apesar do surgimento de empresas transnacionais
atuando nesse setor.

No que diz respeito aos sistemas produtivos, a primeira vista parece
existir uma certa homogeneizagao espacial, ligada a padronizagdo da produ-
¢ao, dos precos e da qualidade — em fungéo da competitividade deflagrada pela
dindmica de globalizacdo. Dentre as localizagdes alternativas, levam vantagem
aquelas que oferecem os fatores de produgao de mais baixo custo, em decor-
réncia da elevada mobilidade de capital. Porter (1990) tem enfatizado que, numa
economia globalizada, a vantagem competitiva é determinada por um sistema
de relagdes envolvendo diversos elementos, a exemplo dos fatores de producao
(dos custos e da qualidade dos insumos), das condigbes gerais da demanda (do
nivel de sofisticagdo dos consumidores locais), do contexto que condiciona as
estratégias das empresas e a rivalidade entre elas (da natureza e da intensidade
das relagbes de competi¢cdo no nivel local), bem como do volume e da sofistica-
¢ao de industrias afins e fornecedoras de insumos em operagéo no nivel local.

Cada um desses elementos apresenta caracteristicas nacionais, que
determinam uma interagdo especifica com os demais. O autor ressalta espe-
cialmente o papel desempenhado pelas relagdes a montante e a jusante das in-
dustrias no nivel nacional, que desenham a chamada vantagem competitiva das
nagées. Esta ultima acarreta a formacao de clusters de determinadas industrias
em alguns paises, fazendo com que cada pais, no mundo globalizado, disponha
de um sistema de producgao idiossincratico, com capacidades especificas de pro-
ducéo e de organizacao em alguns setores, e com caracteristicas especificas na
demanda doméstica.

111

| | revista_eisforia_nd.indd 111 @ 2/2/2007 18:18:03| |



Essa abordagem em termos de competitividade global das nagdes
pode ser transposta para o nivel local. Na realidade, trata-se da existéncia
de clusters locais de industrias competitivas. Conseqlientemente, a competi-
tividade local baseia-se menos na disponibilidade local de recursos naturais
e baixos custos de salarios, e mais na qualidade dos recursos humanos, nas
capacidades inovadoras e na qualidade das relagdes a montante e a jusante
existentes em diferentes areas. Essa transposicado para o nivel local de uma
analise realizada no nivel nacional foi também realizada por Krugman (1991,
1996). Ele aplicou sua matriz de modelagem da Nova Economia Internacional
para avaliar a influéncia dos rendimentos crescentes sobre a localizagao das
atividades econbmicas, bem como a concentracdo geografica dessas ativida-
des em areas especificas. Da mesma forma, Lucas (1988) enfatiza o papel do
capital humano visto como uma fonte de rendimentos crescentes e, por impli-
cagao, do crescimento enddégeno no nivel nacional. Ao mesmo tempo, carac-
teriza o capital humano como uma forga resultante da proximidade dos agen-
tes econdmicos, permitindo uma transposigdo do paradigma de crescimento
endogeno para o nivel local. A variedade de sistemas produtivos nacionais é,
portanto, sustentada pela variedade de sistemas produtivos locais.

A globalizacdo e a formagéo de clusters no nivel local

A hipotese relativa as caracteristicas idiossincraticas dos processos lo-
cais de desenvolvimento, que podem ser responsaveis pelos rendimentos cres-
centes, tem se consolidado nos ultimos vinte anos. Contribuiram para tanto os
estudos dos présperos distritos industriais® europeus — clusters de Pequenas e
Médias Empresas — nos anos 1970 e 1980, realizados pelos economistas neo-
marshallianos, a maioria de origem italiana’. Desses estudos pode-se destacar
0s seguintes aspectos.

a) Esses distritos reinem uma grande quantidade de PME, trabalhando
no mesmo ramo, ou em ramos associados em relagdes de insumo-produto.

b) A produgcédo mobilizando empresas de pequeno porte é comerciali-
zada nos niveis nacional e internacional. Gerando uma grande variedade de

6 A terminologia foi tomada de empréstimo a A. Marshall, que identificou clusters de
setores nas cidades industriais da Gra-Bretanha, no inicio do século XX.

7 O documento original é de Beccatini (1979). Dentre os italianos que participam
deste debate estdo Garofoli, Bagnasco e Capecchi, entre outros. Na Franga, os
pesquisadores que tém se envolvido com mais intensidade sdo Claude Courlet,
Bernard Pecqueur e Gabriel Colletis, entre outros. No Reino Unido, essa linha de
pesquisa vem sendo desenvolvida, sobretudo, por académicos vinculados ao IDS
(Nadvi, Schmitz e outros).
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produtos, os distritos conseguem suprir uma demanda diversificada e mutavel
com maior precisao do que as grandes empresas fordistas voltadas para a
producdo em massa.

c) Nesses distritos é possivel identificar a presencga de relagdes coope-
rativas/competitivas entre as PME. Embora compitam pelos mesmos mercados,
as empresas compartilham a capacidade produtiva e a mao-de-obra, desenvol-
vendo inclusive mecanismos de sub-contratacao reciproca. Dai a denominagéo
de sistemas de especializacao flexivel (Piore e Sabel, 1984) concedida a essas
concentragdes de PME.

d) Elas caracterizam-se ainda pela presenca de um conjunto de insti-
tuicdes locais interligadas, voltadas para a promog¢ao da atividade econdémica
especifica da area: governos locais, organizagdes profissionais, institutos de for-
macao técnica, camaras de comércio etc.

e) Esse padrdao de comportamento cooperativo, que contribuiu para
aperfeicoar os processos de difusdo tecnolégica e os sistemas de informacéao
sobre as dindmicas do mercado, costuma resultar de uma histoéria, de uma cultu-
ra e de comportamentos compartilhados pelos varios atores envolvidos no pro-
cesso. Essa dindmica histérica poderia estar relacionada tanto a histéria indus-
trial quanto a histéria politica ou religiosa.

A andlise tedrica da dindmica dos Sistemas Produtivos Locais baseia-se
no trabalho de A. Marshall, que enfatiza o papel desempenhado pela proximida-
de geogréfica — entendido como um fator de difusdo de externalidades tecnol6-
gicas especificas (forca de trabalho, difusdo de inovagdes etc.). Essas ultimas
aparecem como uma aplicagéo da teoria das externalidades as concentragdes
geograficas de empresas vinculadas a um mesmo ramo. Os neo-marshallianos
(Beccatini, 1979) relacionam essas externalidades a importancia do compartilha-
mento de valores, de habitos e da experiéncia historica, que sdo responsaveis
por uma identidade comum e uma base social para os empresarios locais. Isto
permite uma melhor difusdo das informagbes e o desenvolvimento de relagdes
cooperativas, intensificando assim a flexibilidade produtiva.

A proximidade de valores e comportamentos diminui os custos de tran-
sacao e estimulam, além de uma melhor alocacéo de recursos, um ganho de
eficiéncia nas transagdes mercantis que podem surgir entre os atores sociais
vinculados aos distritos (tanto empresas quanto empregados). Isto resulta do
grau de confianga que eles depositam uns nos outros, que minimiza os custos
de oportunismo ou os dispositivos contratuais elaborados para remedia-los. No
entanto, um impacto especifico pode ser gerado por meio da criagao de recursos
ou de inovagdes: a difusdo de conhecimentos e das inovagdes é fortalecida pela
existéncia de uma estreita rede de relagdes entre os atores.
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Nesse caso, torna-se oportuno mobilizar a distingao introduzida pela te-
oria evolucionaria® entre conhecimento codificado — facilmente transmissivel — e
conhecimento tacito — baseado nas habilidades e no know-how e, portanto, bas-
tante idiossincratico no nivel local. O conhecimento tacito baseia-se em visdes
de mundo compartilhadas, na proximidade fisica dos atores e na densidade das
interacdes, que sao encontradas exatamente em localidades especificas. Isso
explica que o processo de inovagao, baseado neste tipo de conhecimento, nao é
facilmente transferivel para o mundo externo ao local de sua elaboragdo. Como
0s processos de inovacao entrelacam os dois tipos de conhecimento, alguns
lugares podem dispor de uma vantagem competitiva inovadora®. Os spillovers
de conhecimento resultam dos fluxos internos de comunicagao nos distritos, ca-
racterizados por insumos especializados — principal objeto das transagdes e da
informacgao repassada pelos setores e empresas consideradas relevantes. Tra-
ta-se menos de um processo de transferéncia de tecnologia, onde a tecnologia
é totalmente definida e constituida, do que de uma dinamica de criagao de tec-
nologias: a informagéo relevante lida com a existéncia de atores capazes de se
envolverem nesses processos. Além disso, existem estruturas de interface nos
Sistemas Produtivos Locais, articulando a pesquisa e a industria, geralmente
estimuladas por decisdes politicas.

A rede de relagbes envolvidas neste processo é parte de um conjunto
de recursos e ativos especificos (Colletis e Pecqueur, 1993)"°, que ndo podem
ser encontrados em outros locais, e que contrastam com os recursos genéricos
que existem em diversos lugares. Na realidade, apesar desses ativos especifi-
cos poderem ser eventualmente exdgenos, eles sdo geralmente endégenos ao

8 O trabalho original é de Nelson e Winter (1982). Sobre a distingdo entre conheci-
mento tacito e conhecimento codificado, vale a pena consultar, por exemplo, Lazaric
(1996). Seria importante enfatizar também que o papel da cooperacéo entre atores,
tipica dos distritos industriais, esta em sintonia (i) com a existéncia — segundo a teoria
evoluciondria das mudancgas tecnoldgicas — de rendimentos crescentes advindas da
adogdo de novas tecnologias e (ii) com a necessidade de compartilhar os custos a
fundo perdido gerados pela incerteza inerente aos resultados futuros de uma dada
atividade de geracao de inovagdes.

9 As atividades inovadoras, especificas de alguns setores, podem se concentrar em
“distritos tecnoldgicos”, onde as economias externas aceleram ainda mais a mudanca
tecnoldgica. O Vale do Silicio representa um exemplo tipico, mas outros exemplos
podem ser encontrados desde os suburbios de Turin até Bangalore, na india.

10 Colletis e Pecqueur (1993) propdem uma dupla tipologia de recursos locais, diferen-
ciando os ativos e os recursos de um territério e qualificando a natureza — especifica
ou genérica — desses recursos. Todos os atores econdmicos locais se beneficiam, em
diversos niveis, desses ativos, que sdo encontrados em territérios especificos, marca-
dos por processos especificos de desenvolvimento.
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sistema produtivo constituido por meio das interagées dos atores com a organi-
zacgao (Boissin, 1999). Essa capacidade de agéao coletiva, que leva a inovagao,
vai muito além das externalidades de proximidade estudadas por Marshall™.

Apesar de, a principio, ndo possuirem vinculos analiticos com o proces-
so de globalizagéo, esses Sistemas Produtivos Locais de PME desempenham
um importante papel neste processo.

1) Em muitos casos, eles atingiram um nivel de competitividade nos mer-
cados globais considerado, em grande parte, responsavel pela vantagem com-
petitiva do pais onde foram desenvolvidos. Porter (1990), por exemplo, destaca o
papel que a industria de azulejos e ceramica da Italia desempenhou na conquista
da posicao competitiva deste pais no nivel mundial. Este autor salienta ainda que
essa industria € composta principalmente por clusters de PME localizados.

2) A analise permite realimentar a teoria da localizagao das atividades
econbmicas de empresas multinacionais. Isto na medida em que a proximida-
de de recursos genéricos — tais como as matérias-primas — ja ndo cumpre um
papel decisivo em fungdo dos custos reduzidos de transporte e da desmate-
rializagao da producgdo. Os ativos especificos devem desempenhar o principal
papel nos processos de localizagdo. Por exemplo, a existéncia de um sitio
web de PME, associado a um ambiente institucional adequado e a um nivel
de treinamento e de habilidades da mao-de-obra local em atividades especi-
ficas, pode induzir as grandes corporagdes a integra-las nas redes globais de
producdo. Assim, o ambiente local gera um impacto consideravel no proprio
processo de globalizagéo, porque faz parte das estratégias globais promovidas
pelas empresas atuando no nivel global'2.

Se os Sistemas Produtivos Locais foram identificados inicialmente nos
paises desenvolvidos, poucos casos foram registrados até agora em paises em
desenvolvimento, como o Brasil (Schmitz, 1995, 1998; Azevedo, 1996, 1998),
México (Rabelloti, 1995, 1999), Peru, india, Paquistdo (Nadvi, 1998), Tunisia
etc. Mesmo que nao disponham do conjunto de caracteristicas associadas aos

11 Na mesma linha, os autores (Schmidt, 1995; Meyer-Stamer, 1998) distinguem dois
tipos de vantagens competitivas: as externalidades passivas e as a¢des conjuntas
(acdo coletiva). Isso permite diferenciar os clusters dinamicos daqueles considerados
menos eficientes.

12 Parece que havia uma grande variedade de Sistemas Produtivos Locais, alguns apre-
sentando grandes empresas com redes de sub-contratacdo. Mesmo nos “antigos”
distritos industriais emergem novos padrdes, que envolvem empresas multinacionais:
Capecchi (1992) evidenciou a entrada de empresas externas nos distritos Emilian, nos
anos 1990. Essas evolugdes atenuaram a imagem dos distritos considerados como
uma alternativa global para as gigantescas empresas ‘fordistas’.

115

| | revista_eisforia_nd.indd 115 @ 2/2/2007 18:18:04| |



distritos originais'®, essas concentragdes geograficas de PME indicam exter-
nalidades de ramificagcdes e resultados positivos em termos de crescimento.
Consequentemente, o foco desloca-se da caracterizagdo dos Sistemas Produ-
tivos Locais existentes, utilizando o sistema de distrito como parametro, para
a identificagédo das trajetérias percorridas pelos clusters, sua integragéo as ca-
deias globais de valor e sua contribuigcdo para o desenvolvimento econémico
(Nadvi e Schmitz, 1999). A formacgéo de clusters € uma caracteristica signifi-
cativa do processo de industrializagao em paises em desenvolvimento, porque
permite que as pequenas empresas possam superar alguns dos empecilhos
que prejudicam o seu desenvolvimento, a saber: caréncia de financiamentos
e de economias de escala, auséncia de habilidades para tomadas de decisao
mais arriscadas etc. Isso se deve ao fato de que a capacidade de acao coletiva
pode ser um ativo especifico endégeno dos clusters, que vai além da simples
existéncia de externalidades de aglomeragao.

No entanto, embora a formacao de clusters possa ser considerada uma
via possivel para a industrializagdo dos paises em desenvolvimento, ela nao
constitui um resultado necessario. Em primeiro lugar, muitos clusters de peque-
nas empresas que fabricam mais ou menos o0 mesmo produto, com um nivel
bastante limitado de desenvolvimento tecnolégico, embora enfrentem externa-
lidades basicas de proximidade, parecem ser incapazes de desenvolver uma
acao coletiva ou de estabelecer redes de relagdes a montante e a jusante.

Em segundo lugar, o potencial de desenvolvimento dos clusters esta
relacionado a capacidade de diferenciagéo entre os atores e as firmas a eles vin-
culadas, para que possam se beneficiar da especializagao. Todavia, isso pressu-
poe a existéncia de uma certa hierarquia no cluster que, eventualmente, poderia
prejudicar o desenvolvimento de agbes coletivas (Schmitz, 1998). Segundo os
estudos dos clusters latino-americanos de Altenburg e Meyer-Stamer (1999), as
trés categorias seguintes podem ser identificadas.

a) Os clusters de artesanatos, dotados apenas de externalidades de
proximidade basicas, nenhuma agao coletiva, poucas relagdes e pouca capaci-
dade de inovagéo.

b) Clusters intermediarios no setor de substituicdo de importacdes, dota-
dos de maior grau de diferenciacéo, algumas relagdes a montante e a jusante e de
acoes coletivas, que conseguiram se adaptar a um novo ambiente competitivo.

c) Clusters de alta tecnologia, incentivados pela liberalizagdo e compos-
tos por filiais de companias transnacionais (TNC), integrados a cadeias produti-
vas globais.

13 Dai o termo mais restrito de clusters proposto por Schmitz (1995).
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Embora aponte alguns indicadores que permitiriam categorizar os
clusters existentes, esta tipologia foi criada principalmente para a analise de
setores industriais. Na realidade, até agora essas analises foram aplicadas
principalmente a uma série de setores industriais, excluindo o setor agricola ou
0 agronegécio. Geralmente, esse setor é considerado como composto por di-
versas propriedades agricolas (e, portanto, ndo industriais), algumas delas de
grande porte, geralmente sob o controle de um dado agronegdcio. No entanto,
pode ser constatada uma dinamica de desenvolvimento de pequenas empre-
sas agroalimentares nos paises em desenvolvimento (Lopez e Muchnik, 1997).
Em alguns casos, elas apresentam padrdes que podemos associar a formagao
de clusters. A categorizagao desses clusters permite-nos avaliar os papéis que
eles desempenham nas cadeias produtivas agroalimentares, mediante a apli-
cacao do enfoque analitico dos Sistemas Produtivos Locais e clusters a com-
preensao da dindmica do setor agroalimentar nos paises em desenvolvimento,
neste caso na América Latina.

Primeiramente, pretendemos caracterizar esses sistemas relacionados
a agricultura como Sistemas Agroalimentares Localizados (SIAL) —um tipo espe-
cifico de Sistema Produtivo Local especializado em atividades agroalimentares.
A partir disso, analisamos o nivel de complexidade e identificamos os recursos
especificos desses sistemas.

Em segundo lugar, embora os dados disponiveis hoje em dia ndo nos
permitam estabelecer uma tipologia do tipo que foi proposta por Altenburg e
Meyer-Stamer (1999), procuramos avaliar seu potencial e sua contribuigdo para
as dindmicas de desenvolvimento. Neste sentido, oferecemos a seguir uma ana-
lise ndo so6 das externalidades de aglomeracao, mas também da sua capacidade
de acédo coletiva. Além disso, mostramos como esses clusters se integram as
cadeias produtivas nos niveis local, nacional ou mesmo internacional.

Os Sistemas Agroalimentares Localizados vistos como clusters
agroindustriais na América Latina

A globalizacao dos mercados e das firmas esta se processando também
nas cadeias produtivas agroalimentares. O comércio das commodities agricolas
€ importante e esta aumentando. As redes de produgao internacionais se desen-
volvem no setor de frutas e hortaligas na Africa, a exemplo daquelas constituidas
por supermercados varejistas na Europa (Dolan et al., 1999). Ha pelo menos
duas caracteristicas especificas a serem levadas em conta nesse processo rela-
cionado ao setor alimentar.
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a) A maior parte dos mercados agricolas ainda € essencialmente restrita
ao nivel nacional. Persiste uma forte inércia dos padrées alimentares e uma ca-
racteristica regional baseada nas preferéncias do consumidor (Rastoin, 2001).

b) Consequentemente, a PME em nichos de mercado de produtos re-
gionais ou tipicos pode ser vista como uma grande competidora nos mercados
nacionais ou de exportagdo (Rastoin e Vissac-Charles, 1999), assim como as
empresas globais. Dessa forma, aumentam ainda mais as chances de formacao
de clusters agroalimentares localizados.

Na realidade, foram identificados clusters tanto nas cadeias produtivas
de commodities agricolas como em outros setores, a exemplo dos distritos de
agronegaécios na ltalia (Bianchi, 2001) e na Espanha (Juste Carrion, 1998), ou
dos clusters de processamento de alimentos na América Latina — como aquele
voltado para o processamento de aves no estado de Santa Catarina, no Bra-
sil (Meyer-Stamer, 1998). Apesar da relevancia desses casos, nossa analise
sera concentrada num tipo especifico de cluster de processamento de alimento,
resultante do desenvolvimento da industria agroalimentar em zonas rurais da
América Latina, dada a sua importancia e sua vinculagdo com o desenvolvimen-
to da agricultura familiar.

A questéo relacionada a Agroindustria Rural (AIR) emerge no debate
processado atualmente na América Latina sobre como resolver os problemas de
subsisténcia e de geragao de renda nas pequenas unidades familiares, amea-
¢adas pela marginalizagdo do mercado e pela divisdo da terra devida ao cres-
cimento demografico. Por isso, as contribui¢bes iniciais da AIR destacam sua
capacidade de melhorar o valor agregado das pequenas unidades familiares e,
portanto, sua contribuicdo para a redugéo da pobreza.

A definicao mais comum de AIR, aplicada particularmente pela rede Pro-
dar' criada pelo [ICA, € um bom exemplo dessa abordagem (Boucher e Riveros,
1995; Machado Cartagena, 1997): “Agroindustria rural: atividade que permite,
nas areas rurais, o desenvolvimento e a conservacao do valor agregado da pro-
ducéo gerada pela economia camponesa, realizando operagdes pés-colheita nos
produtos agricolas, florestais ou pecuarios, tais como: selegéo, limpeza, triagem,
estocagem, preservacao, empacotamento, transporte e comercializagao”.

A AIR pode ser induzida, a partir dos esforcos de promogéao realizados
pelas organizagcdes governamentais e ndo governamentais, mas também pode
aparecer espontaneamente como uma forma de subsisténcia e acumulagao das

14 Na América Latina, o desenvolvimento de um setor rural camponés de processamento
agroindustrial vem sendo promovido, ha vinte anos, por organiza¢des internacionais
como o lICA (Instituto Interamericano para Cooperagao em Agricultura), especialmen-
te o Prodar (Programa de Desenvolvimento da Agroindustria Rural).
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economias familiares no caso da industria tradicional rural de processamento
agroindustrial. Nos dois casos, 0 desenvolvimento dessas industrias rurais ge-
ralmente leva a uma concentragéo geografica de pequenas unidades de proces-
samento de alimentos. Constatamos varios casos, a partir de observacgdes de
campo realizadas no Brasil, na Colémbia e no Peru's, mas é possivel registrar
mais exemplos em todo o continente.

A Colémbia é o primeiro consumidor per capita e o segundo produtor
de panela, um agucar considerado “tradicional”. A producéo de panela é res-
ponsavel por 5,8% do PIB agricola e é realizada por pequenas unidades de
producéo (frapiches), concentradas em diversas areas onde a cana-de-agucar
“panelera” é amplamente cultivada. A descricdo da area cultivada em 1992
mostra que, embora essa espécie de cana-de-agucar se encontrasse espa-
Ihada em vinte e trés departamentos da Colémbia, 58% da area total cultivada
localiza-se em apenas quatro deles, a saber: Boyaca, Santander, Cundina-
marca e Narifio. O censo dos trapiches reproduzido no mesmo documento
(Rodriguez, 1992) indica que existiam mais de 8000 trapiches no pais. Todavia,
segundo outro estudo (Rodriguez et al, 1997) a bacia do Rio Suarez, situada
no entorno da cidade de Barbosa, produz 35% da producgéao total de panela,
dispondo de mais de 700 trapiches. Além disso, existem cerca de 300 outros
trapiches em funcionamento nos arredores da cidade de Villeta, ao oeste de
Cundinamarca'®. Podemos mencionar ainda a concentracdo, nas proximida-
des de Barbosa, situada na bacia do Rio Suarez, de mais de 150 unidades de
producao de bocadillos (variedade de geléia feita de goiaba e panela). Ainda
na Colémbia, as rallanderias, unidades de producao de farinha de mandioca
utilizada na producéo do pan de bono ou pan de yucca, estdo concentradas
nos arredores de Santander de Quilichao, ao norte de Cauca.

15 Este documento baseia-se no material recolhido durante as missdes realizadas para o
Cirad/TERA, em 1997 e 1999, na area de producgédo de queijo em Cajamarca (Peru) e
Sergipe (Brasil), bem como durante as visitas realizadas, em 1997 e 1999, nas areas
de produgao de panela na Coldmbia, no marco do programa conjunto franco-colombia-
no Ecos/Dfes/Colciencias/Icetex (n°® 97PCF07) envolvendo o C3ED (Franga), o Cirad
(Franga) o Corpoica (Colémbia) e a Uniandes (Colémbia). Este programa foi intitulado
Evaluation environnementale de I'agro-industrie de la panela em Colombie: une mesu-
re de son impact et des effets des innovations technologies. De maneira geral, ele leva
em conta as redes de contatos estabelecida no ambito do ‘GIS’ SYAL, que congrega
varias instituicdes de pesquisa da Franga que trabalham com esse assunto.

16 Essa formacao de clusters de producéo de panela ndo se restringe a Coldmbia. No
alto Vale do Jequetepeque, no Peru, encontra-se em operagao um cluster de trapiches
que produz o chancaca — o equivalente peruano da panela.
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As unidades de processamento de queijo concentram-se em algumas
bacias situadas em praticamente todos os paises da América Latina, a exemplo
das areas de Ubaté, de Cundinamarca (Coldmbia) e de Salinas (Equador); das
montanhas de Santa Cruz de Turralbia na Costa Rica; do departamento de Ca-
jamarca, no Peru; e da area de Nossa Senhora da Gléria, em Sergipe (Brasil)
— sendo que apenas esses dois Ultimos casos foram estudados com mais pro-
fundidade. O departamento de Cajamarca, no Peru, é responsavel por cerca de
12% do total de gado bovino criado no pais, produzindo 16% do leite consumido
pela populagéo. Um total de 30% desse leite € processado como queijo por mi-
Ihares de pequenas unidades localizadas ao sul do departamento, em algumas
bacias situadas ao redor da cidade de Cajamarca. Da mesma forma, sessenta
pequenas unidades de processamento de queijo — as fabriquetas — estdo con-
centradas, ao lado dos comerciantes, em Gldria, no estado de Sergipe, no Bra-
sil, enquanto os municipios adjacentes dispdéem de poucas unidades desse tipo
(Cerdan e Sautier, 1998). Eles comercializam seus produtos nas cidades e nos
estados vizinhos — a exemplo da Bahia e de Pernambuco. Outros clusters de
produgéo de queijo da AIR podem ser identificados em toda a América Latina.

A definicdo de AIR dada pelo Prodar enfatiza alguns elementos que con-
vergem com a definigdo de SLP. Em primeiro lugar, a AIR, a partir do “estudo
da sua evolugcdo e da sua perspectiva para o futuro”, &€ considerada como um
sistema, nos niveis nacional, regional ou local, e o desenvolvimento rural pode
ser resumido em termos de um “processo de mudanga e modernizagao de areas
rurais pobres, onde sédo envolvidos produtores familiares, empresarios rurais nos
niveis local e regional, e o Estado — a chamada modernizagao abrangente” (Bou-
cher e Riveros, 1995). AAIR é claramente considerada como um sistema produ-
tivo que alimenta um processo de desenvolvimento rural no qual as empresas e
instituicbes locais e nacionais devem estar necessariamente envolvidas.

Em segundo lugar, a definicdo da AIR faz referéncia as caracteristicas
que podem ser encontradas num SLP, a saber: (i) a AIR diz respeito ao contexto
das areas rurais, principalmente em territérios especificos; (ii) ela ndo se refere
apenas a uma atividade especifica, mas a um conjunto de atividades interligadas
em cadeias de processamento agroindustrial, incluindo-se nisso atividades nao
especificamente agricolas; (iii) o desenvolvimento de AIR pressup&e o envolvi-
mento de um conjunto de instituicdes e empresas.

Em terceiro lugar, esta definigdo expressa, além da necessidade de se
apoiar o desenvolvimento da AIR, os desafios envolvidos na busca de aperfeigo-
amento tecnolégico — levando-se em conta, sobretudo, o patriménio tecnoldgico
especifico relacionado aquelas atividades. Dessa forma, a questao do AIR diz
respeito a dimensao local dos processos de inovagao.
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Nossos estudos de caso indicam, além da formagao de clusters de uni-
dades', a relativa complexidade e diversidade das fungdes que elas desem-
penham, a saber: variedade da produgéo e das atividades com as quais a AIR
desenvolve relagdes a montante — entre a agricultura camponesa e os produ-
tores de insumos, de maquinas e ferramentas — e a jusante relacionados as
embalagens, ao transporte e a comercializagdo. Varios exemplos podem ser
mencionados no caso especifico da panela.

a) Por um lado, considerando-se a relagdo a montante, na area oeste de
Cundinamarca, na cidade de Villeta, na Colémbia, uma empresa familiar constroi
moinhos de cana ha mais de cinqlienta anos. Em Barbosa, os fabricantes de hor-
nillas vendem para os produtores novos equipamentos com as especificacoes e
normas estabelecidas pela Cimpa — a entidade publica de pesquisa encarregada
de melhorar os processos produtivos.

b) Por outro, no que diz respeito a variedade, surgiram novos condicio-
nantes, como a panela granulada ou em tablete. Em Barbosa-Velez, a producao
de bocadillo com panela e goiaba pode ser também considerada como parte
integrante do sistema de panela.

Da mesma forma, os SIAL voltados para a produgao de queijo em Caja-
marca, no Peru, apresentam uma complexidade relativa.

a) No que se refere as relagées a montante, eles baseiam-se numa am-
pla producao de laticinios em toda a regido: mais de 160.000 toneladas em 1998,
um aumento constante desde o inicio dos anos 1990, que transformou o depar-
tamento no segundo produtor no Peru. A maior parte da produgao concentra-se
nas provincias de Bambamarca, Celendin, San Marcos e Turgud, ao sul do de-
partamento situado nos arredores da cidade de Cajamarca. Apesar da Incalac
(uma industria subsidiaria da Nestlé) adquirir cerca de 40% da produgao, 30%
dela vem sendo destinada a fabricagéo de queijos.

b) A variedade de produtos abrange o quesillo, que é processado com
base no queso mantecoso — um queijo gorduroso tradicional, com a consisténcia
de manteiga — e no queijo do tipo suico. Os produtores de quesillo localizam-se
na zona rural ao redor de Cajamarca, mas 80% dos produtores de queso man-
tecoso estdo sediados em Cajamarca. Os produtores de queijo do tipo suico
estdo disseminados nas diversas bacias leiteiras, mas sua produgao costuma

17 A densidade dessa formacéo de clusters pode ser grande: na area de Cajamarca,
além das 126 lojas instaladas na cidade, existem 5.000 produtores de quesillo que
vao ao mercado de Chanta a cada semana, 2.500 em Yanacancha e 3.000 em Bam-
bamarca. Além disso, na bacia de Bambamarca operam vinte unidades de produgéo
de mantecoso e oitenta unidades de produgao de queso andino.
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ser comercializada por meio de um grupo de cerca de oitenta lojas, agrupadas
em duas ou trés ruas da cidade de Cajamarca (Benavides Zufiga, 1999).

¢) No que diz respeito as relagdes situadas a jusante, os comerciantes
coletam o quesillo nos mercados rurais ou fornecem queijo para mercados ex-
ternos em atividade nas cidades costeiras (Trujilo e Lima). As rela¢des especi-
ficas entre produtores de queijo e as lojas localizadas na cidade de Cajamarca
envolvem basicamente as unidades que buscam alcancar um nivel elevado de
qualidade e uma imagem comercial de seus produtos.

Em Gldria (Sergipe) existe um cluster complexo, formado por mais de
sessenta pequenas industrias de fabricacdo de queijo, que processam o leite
comprado dos pecuaristas, além de mais de vinte comerciantes, especializados
no transporte de queijo, e diversos fornecedores de insumos e equipamentos
— a exemplo de fermentos e moldes, entre outros. Um fabricante de recipientes
para banho-maria tem sido capaz de se adaptar as necessidades especificas
dessas pequenas unidades e atua como um consultor para a sua adogao. Diver-
sos comerciantes especializam-se na comercializagao de varios tipos de quei-
jos produzidos no cluster. O leque de produtos tem se expandido, evoluindo do
original queijo de coalho para novas variedades, a exemplo do pré-cozido (com
tratamento térmico por meio de agua quente) e do tipo mussarela.

A complexidade envolvida nos SIAL é intensificada pelo papel desempe-
nhado pelas estruturas de interface, pelos centros de transferéncia de tecnologia,
pelos 6rgaos governamentais (a exemplo do Senati em Cajamarca, que popula-
riza diversas tecnologias de laticinio e de produg¢éo de queijo, ou do Cimpa, um
centro de transferéncia de tecnologia e do Corpoica, que divulgou e aprimorou a
hornilla para o processamento da panela), e pelos 6rgdos nao-governamentais
(o ITDG em Cajamarca dispde de um comité deliberativo que criou uma rede de
atores econémicos na area do Jequetepeque). Por causa disso, é possivel iden-
tificar ativos especificos com base nas caracteristicas dos sistemas produtivos e
nas interagdes entre os diversos atores sociais envolvidos.

As caracteristicas naturais e climaticas de uma area especifica pré-se-
leciona os tipos de culturas que podem ser cultivadas. Por isso, a especializagao
do SIAL pode ser determinada, de forma ainda mais intensa do que no caso dos
Sistemas Produtivos Locais nao alimentares, pelos recursos agricolas ou natu-
rais considerados genéricos. Contudo, alguns desses recursos naturais podem
apresentar uma forte caracteristica especifica, a exemplo da qualidade dos pas-
tos nos Andes, em funcéo do clima e da altitude.

A especializagdo do SIAL resulta normalmente da existéncia de know-
how e tecnologia especificos, quando um determinado processo de transforma-
¢ao de um dado produto emerge numa area circunscrita, compartilhado como
conhecimento comum entre os atores ali sediados. Trata-se de um recurso es-
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pecifico cognitivo. Nas areas de producéo da panela na Colémbia e no Peru,
nas rallanderias ou areas do queijo, os atores costumam ressaltar que, nessas
localidades, fodo mundo conhece a tecnologia'®.

A existéncia de know-how vista como um ativo especifico pode ser ob-
servada no caso do processamento de queijo em Cajamarca e na regidao de
Gloria, bem como na produgao de panela em Barbosa. Em Cajamarca, as habili-
dades em relagéo ao processamento de quesillo e queso mantecoso podem ser
consideradas seculares, remontando ao desenvolvimento da pecuaria no final
do século dezenove. Para nao perder o leite pela falta de estrutura de conser-
vagao, as mulheres costumavam produzir o quesillo, transformando-o em queso
mantecoso para o consumo da familia e também para o mercado local.

O queso mantecoso €, assim, um produto especifico dessa area andina,
onde os produtores de quesillo, devido ao seu isolamento, precisam processar
o leite em quesillo, e manter o quesillo por uma semana, antes de poderem ven-
dé-lo aos produtores de queso mantecoso. Ao contrario, a fabricacdo de queijo
andino do tipo suigo é bastante recente. Ela foi introduzida nos anos 1970, por
meio de um projeto coordenado por uma ONG suica. Infelizmente, o projeto ndo
teve éxito e o estabelecimento foi fechado. Mas o know-how havia sido transfe-
rido aos trabalhadores que, por sua vez, o difundiram a outros produtores. Um
movimento semelhante pode ser observado em Gloéria. Alguns produtores eram
antigos assalariados da industria leiteira Betania. A empresa Parmalat adquiriu a
fabrica, mas fechou-a em seguida. No que diz respeito a produgéo de panela, as
equipes de trabalho que alugam os trapiches no sistema de compartilhamento
de beneficios detém o know-how.

Os ativos especificos também estéo ligados ao tipo de relagédo estabele-
cida entre os atores envolvidos com o SIAL, porque eles compartilham a mesma
experiéncia histérica e a mesma identidade local do territério correspondente’.
O capital social local é visto como essencial nesse processo. Por exemplo, a

18 Nesse sentido, a panela representa um caso interessante. O know-how e a habi-
lidade de processar sao principalmente conhecimentos tacitos (selegdo do ‘ponto
da panela’ no processo de evaporagdo ou no manejo da fornalha, por exemplo).
Os grupos de trabalhadores avulsos contratados coletivamente possuem esse
know-how e essas habilidades. No contexto do trabalho em equipe, eles s&o regu-
larmente promovidos, tendo em vista o desempenho de fung¢des que exigem cada
vez mais habilidades (D’Hauldt, 1994).

19 Machado Cartagena (1997) reconhece que ha custos especificos de transagéo entre
os pequenos produtores e o agronegocio tradicional, devido a dificil transferéncia de
dados e informagdes entre dois tipos de atores — cultural e geograficamente distantes.
A associagéo entre agricultura e AIR n&o permite esses custos, uma vez que ocorrem
no interior da sociedade camponesa.
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associagao de produtores de queijo em Gldria é liderada pelo sobrinho de um
dos mais eminentes fazendeiros na area, que, ao mesmo tempo, € um antigo
empregado da Parmalat®.

Esses ativos especificos ndo diferem daqueles presentes geralmen-
te nos SPL. No entanto, os clusters agroalimentares podem conter um ativo
proprio ligado a relagao especifica que existe entre o consumidor e o produto,
e 0 que ele realmente consome. No contexto agricola, a proximidade com o
produto resulta da sua fungéo biolégica — que leva em conta um processo de
‘incorporacao’ (Fischler, 1993) do produto e do seu carater simbdlico — que,
dessa forma, torna-se ampliada. Sua importancia &, portanto, considerada
mais crucial do que em outras atividades. A dimensao local dos mercados e
da tecnologia acaba por ser sustentada por este fator, uma vez que a origem
territorial do produto é um indicador de sua qualidade organoléptica e de seu
valor simbdlico. A proximidade criada entre o consumidor e o que ele consome
repercute na avaliacdo da qualidade feita pelo proprio consumidor, na medida
em que se trata de uma dimensdao cognitiva.

Em certos casos, o consumidor conhece parcialmente o processo pro-
dutivo, por experiéncia pessoal ou por experiéncia de outros cuja competéncia
nessa matéria ja foi comprovada, o que permite uma avaliagdo da sua qualidade.
A maneira de preparar os alimentos nos domicilios, bem como os vinculos que
0s consumidores mantém — pelo menos no nivel simbdlico — com as caracteris-
ticas culturais e regionais daquilo que consomem s&o considerados elementos
constitutivos desse tipo de conhecimento. Trata-se de um dado especialmente
importante tendo em vista a criagao de garantias de origem ou de processamen-
to dos alimentos. Esse vinculo foi enfatizado na literatura dos paises desenvol-
vidos sobre a tipicidade dos produtos e sobre a construgao social da qualidade
dos alimentos (Sylvander, 1992; Allaire e Sylvander, 1997). Além disso, a mesma
analise pode ser estendida a realidade dos paises em desenvolvimento (Bricas
e Cheyns, 1995; Cheyns, 1998; Requier-Desjardins, 2000)>2".

O conjunto de relagcbes entre produtores, processadores, comerciantes
e consumidores envolvidos com a construgédo social da qualidade, ligada a ori-
gem territorial do produto obtido nas cadeias produtivas, é visto como um ativo

20 A presencga de lideres estimulando o desenvolvimento econémico da area pode ser
considerada também um recurso especifico. O desenvolvimento da cultura da manga,
no vale de um afluente do Jequetepeque, no departamento de Cajamarca (Peru), € um
exemplo disso, uma vez que foi levado adiante por um lider com base em seu relacio-
namento especifico, construido ha muito tempo com seu ambiente geografico e social.

21 A proximidade pode diminuir o nivel de incerteza dos consumidores em relagéo aos
riscos a saude e ao meio ambiente relacionados ao processamento dos produtos.
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especifico, a ser construido de forma a integrar todos os elos da cadeia produtiva
— da producado a comercializagao (Bianchi, 2001). Além disso, a caracteristica
de qualidade da produgéo agricola pode envolver também, em alguns casos, a
gestdo ambiental das areas ou paisagens rurais €, portanto, o desempenho sis-
témico das atividades rurais (a exemplo do ecoturismo e da produgao artesanal),
como foi enfatizado por Lacroix et al. (1998). Se a tipicidade n&o constitui uma
caracteristica geral dos produtos do SIAL, em alguns deles essa condigéo pode
ser evidenciada. E o caso, por exemplo, dentre os estudos de caso que estdo
sendo analisados, da panela — um produto tipico da alimentac&o colombiana — e
do queso mantecoso, que é produzido somente na area de Cajamarca.

Dessa forma, o SIAL parece estar inserido numa rede dupla: a) no nivel
horizontal territorial, naquela formada por atividades rurais agricolas e nao agri-
colas, institui¢gdes locais, know-how local etc; e b) no nivel vertical, a jusante da
cadeia produtiva, naquela formada por atividades de comercializagdo, embala-
gem, marketing e consumo.

Esses dois conjuntos de relagdes nao sado independentes quando se
trata da relagao de qualidade e tipicidade de produtos. Isto na medida em que
esta ultima baseia-se freqientemente nao sé nas caracteristicas do processo
de produgéo agricola, mas também nas caracteristicas culturais ou ambientais
do territério rural.

A Figura 1, a seguir, ilustra esse quadro de relagdes ortogonais no nivel
do territério e envolvendo toda a cadeia produtiva onde o SIAL esta inserido.
Horizontalmente, os elementos do SIAL est&o relacionados a outras atividades
rurais — agricolas ou nao —, pois compartilham o mesmo territério. O SIAL, em
especial, conta com a existéncia de um conjunto de instituicdes locais. O terri-
tério pode ser também especificado por seu nivel e por sua qualidade, além do
estado atual do capital natural e social. Por outro lado, e verticalmente, o SIAL
estd ligado a cadeia produtiva que se estende até o consumidor.

A qualidade do produto sera reconhecida pelos consumidores sempre
que eles puderem relaciona-la a origem territorial, que por sua vez pode estar
vinculada a uma qualidade especifica da gestdo dos recursos naturais, a um
tecido peculiar de redes sociais, de instituicbes locais e/ou de know-how espe-
cifico. A seta inclinada mostra a relagéo direta que estd em jogo nesse processo
de construcéo da qualidade.

Das externalidades passivas as agoes coletivas

Segundo Meyer-Stamer (1998), se por um lado é possivel encontrar ex-
ternalidades passivas decorrentes da aglomeragdo em todos os clusters, inclu-
sive nos menos dindmicos, a acéo coletiva permite distinguir entre aqueles que
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se encontram estagnados e aqueles considerados mais avangados. Por outro
lado, a evolugao dos clusters esta relacionada com a forma pela qual eles se
integram as cadeias produtivas. Dai a tentativa de criar uma tipologia de clusters
industriais no contexto latino-americano.

FIGURA 1

Os sistemas agroalimentares localizados nos territérios
rurais e as cadeias produtivas

TERRITORIO
Fornecedores o vidad Cultivo SIAL
Instituicdes de insumos utr_as at|V|' ades
locais rurais e agricolas ;
Unidadesde
processamento
de alimento
Redes sociais/ Capital social JE——
> capital humano
Paisagem/Recursos locais naturais B
\ Comerciantes locais @

Comerciantes

Varejistas

|

Qualidade territorial

Consumidores

CADEIA PRODUTIVA

Os componentes do SIAL estao marcados em cinza

Mesmo nao dispondo de elementos suficientes para elaborar um mode-
lo semelhante relativo ao SIAL, podemos pelo menos selecionar a existéncia de
externalidades passivas e de agbes coletivas tendo em vista sua integragéo as
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cadeias produtivas. Considerando o nosso exemplo, é possivel identificar clara-
mente as seguintes externalidades passivas geradas pela aglomeragao.

1) A concentragao de produtores permite a existéncia de fornecedores
de insumos e equipamentos, bem como a existéncia de comerciantes e transpor-
tadores especializados. Isso pode ser observado em Gléria, onde um fornecedor
de equipamentos foi bem sucedido no abastecimento de fornos e recipientes
para agua quente, e onde ha um cluster de comerciantes e transportadores es-
pecializados na distribuicdo de queijo. Processo semelhante ocorre nas areas de
producgéo de panela na Colémbia, onde os comerciantes trabalham com base na
concentragao da producgao;

2) Ha mercados varejistas onde produtores, comerciantes, transportado-
res e fornecedores de insumos podem se encontrar, o que facilita as transacgdes
e permite a disponibilidade de insumos e de produtos especificos. Este é o caso
das feiras e mercados abertos em Chanta Alta e Bambamarca, na regiao de Caja-
marca, os quais concentram a produgao de quesillo adquirida pelos comerciantes
que abastecem as unidades de produgao de queso mantecoso. O mesmo padrao
pode ser observado no caso do mercado de panela em Villeta, na Colémbia, onde
0s comerciantes que abastecem Bogota encontram-se com os produtores; ou
ainda no caso do mercado de queijos em Gléria, no estado de Sergipe.

As externalidades passivas da aglomeragao podem contribuir para a
construgédo de ativos especificos, tais como a difusdo de informagdes relevan-
tes ou o grau de visibilidade dos produtos. No entanto, estas externalidades
passivas tornam-se irrelevantes para assegurar a qualidade dos produtos. Por
exemplo, em Chanta Alta, a falta de confianga entre produtores e comerciantes,
que vém de dois ambientes culturais distintos, gera uma situagéo tipica de mer-
cado de incerteza sobre a qualidade (market for lemon) (Akerlof, 1970), onde o
quesillo de qualidade inferior tem maior probabilidade de ser comercializado do
que o de melhor qualidade?.

Os ativos especificos ligados as relagbes entre os atores sociais envol-
vidos podem permitir também o estabelecimento de instituicdes que promovem
os interesses comuns dos produtores do SIAL. Este elemento de agao coletiva
parece estabelecer um critério de delimitagdo entre os SIAL estagnados, que
contam com externalidades passivas de aglomeracao, e os SIAL considerados
mais dindmicos. As associagcdes de produtores apareceram em dois casos re-
levantes que foram objeto de nosso estudo: em Gléria, no estado de Sergipe, e
em Cajamarca, no Peru. Em Barbosa, a agdo do Cimpa — a estrutura de interface

22 Esse ponto apdia Bianchi (2001) quando ele enfatiza que os clusters de processamen-
to de alimento que desenvolvem agbes coletivas costumam ser os que apresentam
vinculos mais fortes de proximidade com a produgéo agricola.
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com o Corpoica, o centro nacional de pesquisa agricola — que difundiu o sistema
melhorado de hornilla — parece ter desempenhado um papel decisivo na con-
formacao da agao coletiva. No caso do SIAL, a agéo coletiva pode concentrar o
foco na gestao das relagbes especificas entre o consumidor e o produto — um
fator que condiciona a avaliagdo da qualidade. Por exemplo, a APDL (Associa-
¢ao de Produtores de Derivados do Leite) de Cajamarca esta tentando promover
uma marca comercial para o queijo ali produzido. Da mesma forma, o Cimpa
esta promovendo a confecgéo de novas embalagens e melhores condigdes para
a panela. Para tanto, procura rastrear o produto e apoiar os esfor¢os de alguns
produtores interessados na certificagdo da panela organica para exportagao.

No entanto, esse tipo de agao coletiva voltada para a promogéao da qua-
lidade deve — como ressaltou Bianchi (2001) no estudo de caso realizado no sul
da Italia — ser realizada conjuntamente ndo somente pelas unidades de proces-
samento de alimentos e de comercializagdo, mas também pelos préprios produ-
tores agricolas. Neste sentido, todos os atores devem se empenhar na produgéo
e na administragdo dos ativos comuns (ou os “bens do clube”), a exemplo do
selo de qualidade. Isso se torna particularmente claro no caso do queso mante-
coso de Cajamarca, cuja qualidade pode ser prejudicada pela baixa qualidade
do quesillo, mas também no caso da panela organica, que compreende a difu-
sdo da inovagao apoiada pelo Cimpa em hornillas e, além disso, o processo de
producdo organica, isenta de agrotéxicos, que se desenvolve atualmente em
algumas areas — mais a oeste de Cundinamarca do que no vale do Rio Suarez.

A capacidade do SIAL de se integrar a cadeia produtiva agroalimentar
constitui, sem duvida, um elemento essencial da sua resiliéncia e, a0 mesmo
tempo, da sua contribuicdo para o desenvolvimento local. Deste angulo de vi-
sdo, a situagdo é contrastante. A maioria dos SIAL que localizamos na Améri-
ca Latina realmente ndo faz parte das cadeias globais. Isto na medida em que
eles processam produtos que sao considerados tipicos dos habitos alimentares
constatados no nivel nacional, tais como a panela, e também na medida em que,
outras vezes, sua atividade parece marginal num setor controlado por empresas
transnacionais. Estes sdo os casos de varios SIAL que, com frequéncia, pro-
cessam o leite que nao foi coletado pela TNC (como acontece em Cajamarca).
Mas esses sistemas, pelo menos os de maior porte, desfrutam de um mercado
nacional mantendo uma imagem territorial do produto que eles comercializam, e
procurando, além disso, melhorar sua presenca no mercado por meio de agdes
coletivas. Em alguns casos, até mesmo a exportagao € levada em conta.

Por exemplo, a importancia empirica das garantias de qualidade do
queijo de Cajamarca é assegurada pela existéncia de circuitos mais restritos de
distribuicdo e pela proximidade entre a comercializagédo e a produgéao, além da
confecgao de uma embalagem especial. Cajamarca é conhecida em todo o pais,
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principalmente nos grandes mercados urbanos de Lima ou Trujillo, como uma
area de producgao de queijos. Da mesma forma, se a comercializagdo da panela
atualmente é bloqueada pela intengao de rastrear o produto, gragas ao controle
de mercado por alguns intermediarios, essa preocupagao de fato emerge na
busca por novos mercados e por novas embalagens, a saber: novas apresenta-
¢bes em cubos ou em po, voltadas para consumidores de maior poder aquisitivo,
que geralmente fazem mencgéo a origem territorial. Ha algumas tentativas de
exportar a panela como um produto organico para a Unido Européia, com certi-
ficagdo nos diferentes estagios do processo de produgado. Constata-se também
um fluxo constante de exportagédo para os colombianos e latinos que vivem nos
Estados Unidos. Mesmo no caso de Gléria, ao que tudo indica, a origem territo-
rial do produto é reconhecida pelos consumidores externos a area, a exemplo
dos habitantes de Aracaju ou mesmo de Salvador ou Recife.

A tipologia dos SIAL, segundo sua capacidade de evolucdo e de de-
senvolvimento, deve ser delineada de outra forma daquela proposta por Alten-
burg e Meyer-Stamer (1999). Esta hipotese pode ser justificada na medida em
que as cadeias produtivas agroalimentares ndo estao voltadas somente para
os compradores, mas também, pelo menos parcialmente, para os consumido-
res, sempre que a avaliagdo cognitiva da qualidade do produto por parte dos
consumidores desempenhar um papel relevante. Um dos principais ativos es-
pecificos relacionados ao SIAL e, além disso, passiveis de serem promovidos
pela acao coletiva, diz respeito a proximidade cognitiva relativamente ao con-
sumidor. A agao coletiva de promogéao dos produtos, articulada a um processo
de rotulagem e de certificagdo, pode ser considerada como um critério de éxito
para os SIAL mais dindmicos.

Além disso, a capacidade das unidades de SIAL de diversificar e se es-
pecializar é vista como um pré-requisito de éxito tendo em vista sua evolugao no
sentido de formas mais complexas e eficientes. Um SIAL dindmico pode evoluir.
Além disso, mesmo que os sistemas AIR sejam compostos de clusters de peque-
nas unidades de processamento agroindustrial, ndo podemos excluir a possibili-
dade de um SIAL combinar unidades de pequeno e grande porte que pertengam
ao agronegacio fradicional (ou seja, as empresas capitalistas). Tampouco pode-
mos excluir a hipétese segundo a qual num SIAL composto exclusivamente de
unidades AIR, essas unidades possam variar significativamente em tamanho e
empreendedorismo, apresentando assim disparidades de renda e relagdes hie-
rarquicas — como acontece no modelo de cluster estudado por Schmitz (1995).
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Algumas conclusdes

Finalmente, parece importante discutir a existéncia, em paises latino-
americanos, de Sistemas Agroalimentares Localizados entendidos como um tipo
especial de Sistemas Produtivos Locais. Na medida em que alguns aspectos im-
portantes dessa problematica ndo foram ainda abordadas, procuramos, a seguir
suprir, de forma sucinta, esta lacuna.

Em primeiro lugar, os exemplos analisados e varios outros constantes
da literatura disponivel evidenciam a necessidade de novos estudos empiricos.
Vale a pena ressaltar que alguns deles ja estdo sendo desenvolvidos atualmen-
te. Em segundo lugar, do ponto de vista analitico, como os SIAL sao identifica-
dos como Sistemas Produtivos Locais, os caminhos que levam a construgéo de
indices de identificacdo dos primeiros deveriam ser melhor explorados de agora
em diante, como o foram no caso dos SLP industriais, especialmente em relagao
aos seguintes topicos.

a) Levando-se em conta a importancia das instituigbes na construgao
dos SLP, seria necessario mensurar a densidade institucional dos territorios
onde eles se desenvolvem, por meio de um censo 0 mais abrangente possivel.
Trata-se de identificar com mais precisdo ndo apenas as instituicdes publicas
ou privadas, formais ou informais diretamente relacionadas com os processos
produtivos. Além disso, o censo deve lidar com o conjunto integral de instituicdes
que mantém uma rede de relagdes com o sistema — a exemplo das associagdes
culturais, atléticas ou religiosas.

b) Nesse sentido, poderiam ser elaborados indices capazes de men-
surar as dimensdes “de tamanho, de proximidade e de intensidade” conforme
a sugestao de Colletis e Pecqueur (1993). O “tamanho” e a “proximidade” po-
deriam ser quantificados com base no censo das unidades de produgdo e em
dados relativos a sua localizagéo (intersetoriais e de densidade geografica,
entre outros). No que diz respeito a dimensdo da “intensidade”, sua medida
estaria baseada na identificagdo das relagdes estabelecidas entre os atores.
Isso pode ser feito por meio de um levantamento dos processos produtivos e
das rotinas correlatas — a exemplo do empréstimo de maquinas e ferramentas,
além da sub-contratacédo cruzada. A medida de densidade institucional pode
ser util nesse caso, pelo fato de conduzir a uma avaliagdo do capital social
existente nas dinamicas rurais dos paises em desenvolvimento.

Em terceiro lugar, a especificidade dos SIAL em relagdo com a varie-
dade de SLP poderia ser enfatizada nao apenas para construir uma tipologia,
mas também pelo fato de estar relacionada a evolugéo das cadeias produtivas
agroalimentares e, também, a forma pela qual esses sistemas locais podem ser
integrados a tais cadeias. No caso dos SIAL, a integragéo as cadeias produtivas
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deve ser avaliada a luz das relagdes existentes a montante e a jusante com o
setor agricola. Tais ligagbes podem ir além da estrita produgéo de alimentos,
desempenhando outras fung¢des produtivas relacionadas a um conjunto de bens
publicos ou comuns definidos no nivel territorial — especialmente o patriménio
ambiental. Os vinculos mantidos com a agricultura podem transforma-los em
produtores de bens publicos locais associados a multifuncionalidade. Um exem-
plo disso é a perspectiva de identificagdo das atividades agroindustriais rurais
com um processo de producao de produtos tipicos solidamente apoiado no co-
nhecimento tacito local e no know-how. Conseqlientemente, isso poderia afetar
a maneira pela qual eles se integram as cadeias produtivas.

Vistos dessa perspectiva, os SIAL ndo devem ser considerados apenas
como um novo tipo de cluster ou de SLP. Sua integragéo vertical as cadeias pro-
dutivas deveria ser abordada levando-se em conta ndo apenas os seus vinculos
com a agricultura, mas também sua integracdo horizontal a um sistema local
fortemente conectado com a gestao de alguns recursos naturais e culturais. Isso
formaria um sélido aparato tedrico capaz de nortear a continuidade das pesqui-
sas cientificas sobre esse assunto daqui em diante.
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QUALIDADE E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL:
A HIPOTESE DA CESTA DE BENS E DE SERVIGOS TERRITORIALIZADOS'

Quality of environmental services, basket of goods
and territorial development
Bernard Pecqueur?

Abstract

This article sets the focus on the concept of territorial resources. The author shows
the possibility of a new development strategy nurtured by the notion of basket of
territorialized goods and services. Relying on a recent case study undertaken in
the region of Baronnies (South France), he believes that a model of sustainable
territorial development can be worked out around these lines.

Keywords: agriculture, basket of goods, territorial development

As evolugbes recentes da globalizagédo estao suscitando dois problemas
sem duvida importantes: por um lado, a extensdo do fenédmeno da padronizagéo
e, por outro, a descentralizagdo dos processos produtivos. A crescente interco-
nexao dos mercados intensifica a relagéo de dependéncia entre os sistemas pro-
dutivos e, dessa forma, os nichos produtivos tendem a desaparecer. No entanto,
isso poderia ser um paradoxo, essas novas condigdes estimulam a busca de
NOVOS recursos que, na escala dos sistemas produtivos localizados, apresentam
caracteristicas sui generis (ou seja, voltadas para usos especificos e, no limite,
nao-reprodutiveis). Os recursos produtivos podem, com efeito, ser valorizados
em razao de seus baixos custos de producgao e, também, pela sua capacidade
de compor uma oferta distinta da concorréncia, ampliando assim as margens
de lucro. O debate em curso sobre a tematica dos produtos agroalimentares de
qualidade e dos procedimentos de certificagdo apdia-se nessa capacidade, ofe-
recendo aos territérios atualmente em crise ou em processo de transformagao
uma alternativa ao produtivismo.

Se a atividade produtiva for “situada”, torna-se mais nitida a relacéo que
ela mantém com as caracteristicas mais relevantes do meio biofisico e social
correspondente. Dessa forma, certas condigbes de mobilizagdo dos recursos

1 Este artigo foi publicado originalmente na revista Economie Rurale (Développement
régional: quelles recherches?), n°261, 2001.

2 Pesquisador do Institut de Recherche Economique, Production, Développement
(IREP-D) e professor da Universidade Pierre Mendes-France, Grenoble.
E-mail: bernard.pecqueur@uijf-grenoble.fr
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existentes num dado territério poderdao condicionar a obtengcao de rendimentos
crescentes. Essa situagao nao € nova e Krugman (1996), numa reviséo critica da
teoria do desenvolvimento, lembra a paternidade do conceito de externalidades
locais de Marshall para caracterizar uma nogado mais geral de externalidade. A
dificuldade sublinhada por Krugman consiste em sair do silogismo que, a seme-
Ihanga do médico de Moliére para quem “o opio faz dormir em razdo de suas
virtudes de adormecimento”, Krugman (op. cit.) entende as externalidades de
aglomeragao como uma consequéncia do fato dos agentes se aglomerarem!

Tendo em vista uma incursdo na caixa preta das economias externas
localizadas, neste artigo procuramos colocar em evidéncia a existéncia de um
modelo de cesta de bens. Com base em observagbes empiricas, demonstra-
mos que os agentes produtivos sediados num dado territério podem colocar em
pratica uma estratégia voltada para uma oferta ao mesmo tempo diversificada
(integrando varios tipos de bens e servigos) e situada (vinculada a um espaco
especifico, a sua cultura e a sua histodria).

Com efeito, as observagdes empiricas tém permitido evidenciar a exis-
téncia de uma renda dita de qualidade territorial (Mollard, 2000), ou seja, que
combina a qualidade do produto e a sua ancoragem num local especifico, dispon-
do de uma histéria e de um know-how especificos (Lacroix, Mollard e Pecqueur,
1998). Por exemplo, o 6leo de oliva AOC (Denominag¢ao de Origem Controla-
da) da regiado de Les Baronnies (Dréome, Franga) é vendido a um prego superior
aquele determinado pelos seus concorrentes, mantendo a mesma qualidade in-
trinseca. A diferenga nao se deve a qualidade fisica e quimica do produto, e sim
a construgdo de uma imagem particular e a valorizagao de outros servigos que
foram incorporados ao produto. Além disso, outros produtos derivados do 6leo ou
disponiveis no mesmo local e associados a mesma imagem podem se beneficiar
desse efeito e serem vendidos a precos superiores aos dos concorrentes. E o
caso dos derivados do 6leo de oliva (sabao, patés...) e de varios produtos e servi-
¢os associados, a exemplo de vinhos produzidos na regiao e pousadas rurais.

A renda de qualidade territorial € uma renda organizacional: ela reflete
a capacidade dos atores locais de, mediante certos dispositivos institucionais,
captar a disposi¢cao dos consumidores de pagarem por aspectos relacionados
ao ambiente do produto. O seu desenvolvimento resulta da adogéo de uma es-
tratégia territorial de longo prazo, que envolve tanto os produtores, os agentes
da transformacgéo e as cooperativas, quanto as instituicdbes de coordenagao do
desenvolvimento local (sindicatos, prefeituras etc). Esta renda ilustra de que
maneira os sistemas produtivos mais elaborados implantados em determinados
territérios viabilizam uma oferta construida de bens ou servigos especificos. Uma
situacao desse tipo n&o constitui um caso genérico e revela um potencial de mu-
danga que merece maior atengao.
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Na primeira parte do artigo procuramos demonstrar que a valorizagao
de novos recursos pode ser processada por duas vias distintas. Por um lado, os
bens e servigos sao cada vez menos distintos. Via de regra, eles se apresentam
ao consumidor sob formas combinadas, que geram uma oferta compdsita (offre
composite no original. N.T.). Por outro, a concorréncia estabelecida no nivel terri-
torial condiciona a formacao de estratégias de especificagdo dos bens e servigos
ofertados. Tais especificagbes tendem a identificar um produto ou um servico a um
ambiente espacialmente delimitado, gerando simultaneamente uma imagem (do
produto ou do servigo), uma identidade e um vinculo com a histéria desse local.

Na segunda parte, analisamos de que maneira a combinagao dos bens
e dos servigos, e sua especificacao territorial, constitui um modelo particular de
valorizagao de recursos capaz de provocar mudangas nas relagdes institucionais
e nas politicas publicas territoriais.

Os modelos de oferta compoésita ou situada

A bibliografia referente a valorizagao local dos recursos utilizados na
agricultura, dos servigos e, sobretudo, das atividades industriais (ver especial-
mente as analises sobre os distritos industriais italianos e os clusters de outras
regides do mundo em Schimtz e Nadvi, 1999) vem se ampliando nos ultimos
anos. Os estudos de economistas sobre os processos de desenvolvimento terri-
torial em zonas rurais integram, sobretudo, as estratégias de promocéo da quali-
dade da producéo agricola — entendidas como alternativas ao produtivismo — e a
questéo dos recursos ambientais a serem valorizados e reproduzidos.

Admitir que a especificidade de um dado lugar influencia a natureza dos
recursos produzidos significa reconhecer que o contexto da produgéo exerce um
papel determinante nos processos produtivos. A produgao estaria assim enrai-
zada no espaco fisico e nas praticas historicamente constituidas. Essa no¢ao de
enraizamento corresponde ao conceito de embeddedness que comparece nas
teses de Granovetter (1994).

A racionalidade dos agentes é contextual ou “situada”, revelando-se na
analise das escolhas e das estratégias dos atores. As evidéncias empiricas su-
gerem que, “se considerarmos ao mesmo tempo o conjunto das dimensées en-
volvidas nas escolhas dos atores e suas relagbes, poderemos perceber que um
substrato relacionado ao social ou ao coletivo é absolutamente indispensavel.
Os atores sociais ndo tém acesso direto, e de forma isolada, a dimensdo mun-
dial, o que caracterizaria sua racionalidade substantiva. Eles adaptam-se con-
tinuamente ao processo coletivo, em relagdo ao qual a proximidade geografica
constitui ao mesmo tempo uma dimenséao e um limite fundamental” (Pecqueur e
Soulage, 1992). Nesse dominio, pode-se ler, em especial nas analises francesas
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sobre a produgdo de qualidade de bens agricolas e da industria agro-alimentar,
uma série de estudos sobre dispositivos coletivos locais de regulagao, que visam
proteger (por exemplo, por meio de um selo de qualidade), identificar e valorizar
a qualidade dos produtos agricolas tradicionais ou especificos.

Esses trabalhos assumem geralmente a perspectiva da oferta; ou seja,
as condigbes de produgéo (redes, troca de informagéao, cooperagao, aprendiza-
gem...) associadas aos produtores constituem a esséncia dos sistemas produti-
vos locais. Entretanto, a construgdo de uma oferta especifica pelos atores locais
nao comporta somente as estratégias desses atores, as organizagdes entre os
produtores ou ainda os processos de inovacao e de aprendizagem. Essa oferta
resulta igualmente da demanda desses produtos. Em outros termos, a formagéo
excedente do consumidor depende da sua percepgao em relagdo ao produto
que esta sendo oferecido. Dessa forma, a analise da renda de qualidade territo-
rial seria incompleta se estivesse apoiada apenas nas condi¢cdes de emergéncia
da oferta. Na realidade, ela deve também se concentrar no produto. Lancaster
(1966) sublinhou o carater passivo do bem na teoria standard que explica os pa-
drdes de comportamento dos consumidores. Os bens s&o bens (goods are goods
no original. N.T.) com caracteristicas mais ou menos passiveis de substitui¢ao.
O consumidor comporta-se como alguém que procura consumir 0 maior numero
possivel de bens pelo mais baixo preco possivel, mas todavia sem considerar as
propriedades intrinsecas de cada bem. Além disso, os manuais de economia re-
velam que certos bens (a gasolina e o carro) sdo complementares em fungéo de
sua natureza. Diante dessa neutralidade do bem consumido, Lancaster propde
uma nova abordagem, apoiada nas trés hipoteses de base seguintes:

1 —“0 bem em si mesmo nao tem uma utilidade para o consumidor; mas
possui caracteristicas que determinam a sua utilidade;

2 — em geral, um bem pode possuir mais de uma caracteristica e certas
caracteristicas podem ser compartilhadas por mais de um bem;

3 — os bens combinados entre si podem possuir caracteristicas diferen-
tes daquelas que compdem cada um desses bens separadamente”.

Essas hipdteses estdo na base da abordagem da “cesta de bens” que
propomos aqui. Com efeito, elas asseguram que os bens podem conter varias
caracteristicas. Isso permite compreender o fato de um bem ser solicitado por
duas razdes diferentes e por dois consumidores diferentes, sem que se possa
dissociar essas demandas. Elas asseguram igualmente que varios bens combi-
nados podem apresentar caracteristicas diferentes da soma das caracteristicas
de cada um dos bens tomados isoladamente. Nesse caso, varias combinagdes
sdo possiveis e dependem das condi¢des de elaboragédo do “pacote” de bens
ofertados. Examinaremos na sequéncia, por um lado, o modelo do bundle enten-
dido como uma técnica comercial de combinagéo de bens; e por outro, 0 modelo
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AOC (Denominagéao de Origem Controlada) entendido como estratégia de espe-
cificacao territorial de um dado bem. Analisamos, entao, duas caracteristicas da
oferta de bens: a combinagéo e a localizagdo, quando elas aparecem de maneira
separada, antes de discutirmos, num segundo tdpico, a possivel articulagdo das
duas numa légica de composi¢cdo de uma cesta de bens.

O modelo do bundle

Em seus trabalhos, Lancaster coloca em destaque que em certos casos
uma oferta compdsita permite a obtengcao de excedentes. A evolugao dos perfis
de demanda nas economias industriais observadas nos ultimos vinte anos indica
uma tendéncia a diferenciagdo das escolhas dos consumidores. Além disso, a
demanda tem se tornado (mais e mais?) associada a bens e servigos combina-
dos. Um exemplo expressivo pode ser encontrado no caso estudado por Brillard
(2000), relativo a oferta de servigos turisticos nas estacdes de esportes de inver-
no. Ele definiu a estagdo como “uma coletividade de atores organizados em tor-
no da produgao de um servico, a estadia turistica, que a distingue e a aproxima
do estatuto organizacional de uma empresa (...). Essa perspectiva permite consi-
derar a estacdo de esqui como uma entidade organizacional suscetivel de esco-
Ihas estratégicas (...), na qual a qualidade do produto final (a estadia) esta sujeita
a coordenacgao desse sistema”. O produto oferecido pela estagao deixa de ser
assim avaliado unicamente do &ngulo da produgado, assumindo a configuracéo
de uma prestacao global (destacado por Brillard). Em outras palavras, a estagéo
oferece um pacote turistico, um conjunto de servigos (alojamento, alimentagéo,
servigos diversos, animagdes...) ou mesmo um conjunto coerente de prestacdes
ou atividades agrupadas por temas. Ela vende pacotes ou mix bundlings.

Essa pratica de comercializagao de varios produtos (bens ou servigos)
na forma de lote, onde o vendedor fixa um prego unico pelo conjunto, correspon-
de a uma estratégia comercial que permite mascarar o pregco de cada elemen-
to tomado isoladamente. Na férmula de pure bundling, torna-se inconcebivel a
compra de bens desvinculada da compra dos servigos que compdem o pacote.
Na realidade, o bundle tende a ser um hibrido, ou seja, ele proporciona ao con-
sumidor uma parte de variantes e uma escolha de composi¢cao do pacote — ao
menos para uma parte dos elementos que ele contém. Adams e Yellen (1976)
mostraram que a estratégia compésita pode ser considerada mais vantajosa do
que a oferta fragmentada, pois implica num maior volume de vendas.

Trata-se portanto de um esquema mais lucrativo, e que pode ser sinte-
tizado da seguinte maneira:

i) o pacote de bens é imposto ao consumidor (mesmo no caso limitado
de mix bundling) com base num leque de informagdes bastante precario acerca
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da qualidade individual e intrinseca de cada componente do bundle. Os valores
de utilidade dos bens e servigos sdo assim ocultados;

ii) os excedentes de tipo comercial sdo recuperados por um operador
empenhado em representar os diferentes produtores (€ o caso do four opérateur
que negocia os pacotes nas atividades turisticas) na hipétese do bundle integrar
bens e servigos proveniente de diversos ramos;

iii) o mercado é aberto e concorrente. Com efeito, o bundle é proposto
a uma clientela que nao enfrenta limitacdes de acesso ao mercado. Trata-se
de um mercado do tipo modelo de entrega no sentido caracterizado por Fujita
e Thisse (1997): “No6s temos um modelo de shopping quando as empresas se-
guem uma politica de preco FOB (Free on Board); os pregcos FOB designam os
precos de importacées que abarcam todas as despesas até as fronteiras — e
que os consumidores se deslocam em sua dire¢ao arcando com os custos de
transporte. Nos modelos de entrega, as empresas oferecem seus produtos e
aproveitam o fato de poderem fixar os pregos de maneira discriminada, de acor-
do com as destinagdes”;

iv) finalmente, em certos casos, o produtor de um bundle pode levar
em conta as externalidades representadas pela existéncia de bens coletivos (a
exemplo de areas montanhosas), mas via de regra o modelo refere-se exclusi-
vamente a bens privados. Essa estratégia ndo esta associada a uma ancoragem
espacial especifica, em contraste com aquela descrita a seguir.

O modelo AOC

A evolugéo recente da economia geografica, na trilha aberta pelas te-
orias da localizagédo, e em especial pela obra de F. Perroux nos anos 1950,
sugere que a compreensao dos efeitos de aglomeragéo das atividades produ-
tivas pressupde que se leve em conta ndo so a distancia a ser percorrida até o
mercado, mas também as externalidades, as situagdes de rendimentos cres-
centes e as condi¢des impostas pela concorréncia no nivel regional. A questao
relativa as estratégias de especificagdo dos ativos no quadro de concorréncia
espacial insere-se neste contexto (Colletis e Pecqueur, 1993). Recentemente, o
elo proximidade-especificidade passou a ser analisado com base na nogao de
“proximidade identitaria” — um fator de criatividade que pode contribuir significati-
vamente para a diferenciacdo da base produtiva (Fustier, 1999). Ainda segundo
esse autor, “um bem com identidade possui pelo menos uma caracteristica que
os bens concorrentes ndo possuem”. E certamente uma definicdo de especifi-
cidade de um ativo, mas com uma dimens&o de ancoragem a um meio situado
geograficamente. A estratégia de promogao dos produtos com base na proximi-
dade identitaria € assumida com freqliéncia nos processos de qualificacdo dos
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produtos agro-alimentares, especialmente para a obtencdo de uma denomina-
¢ao de origem controlada. Nesse modelo de valorizagdo dos produtos por meio
da qualidade pode ser constatada a adogdo de uma estratégia voluntarista por
parte dos produtores. A diferenciagao ocorre, por um lado, mediante a promogao
da qualidade; e por outro, mediante uma delimitagéo precisa de um espaco geo-
grafico que discrimina os beneficiarios do selo de qualidade dos demais.

A dimensao da qualidade envolvida num processo AOC pode ser qua-
lificada como intrinseca, no sentido de que modificagdes eventuais de suas
caracteristicas basicas implicam em modificagdes no préprio aspecto fisico do
produto oferecido no mercado. E nesse sentido que deveriamos compreender
a idéia de “tipicidade” de um produto. Ela define-se em fung¢ao da variedade,
das condigdes edaficas e das técnicas de criagdo ou de producgao utilizadas.
Dessa forma, o critério essencial da qualidade é o respeito rigoroso, e por
suposicao garantido (confianga), de um caderno de normas precisamente de-
finido e negociado entre os produtores e as instituigdes publicas responsaveis
pela delegagao de selos de qualidade.

Considerando essa definicdo de qualidade, percebe-se que a relagao
qualidade-territério €, na realidade, de densidade muito variavel. Certos selos
(por exemplo, o selo vermelho [label rouge no original. N.T.] para os frangos) fun-
damentam-se exclusivamente num incremento da qualidade intrinseca e podem
ser produzidos em qualquer lugar. Nao importa o contexto cultural e histérico
onde esta inserido o sistema produtivo.

No caso mais complexo do modelo AOC, a referéncia espacial é parte
integrante do produto. No entanto, é dificil avaliar, com base na renda de qualidade
territorial (Mollard, 2000) obtida por um AOC, a parte decorrente das condigbes
especificas do territério correspondente. Essa parte deve-se, essencialmente, a
imagem que o consumidor concebe do territdrio de origem do produto. A utilizacdo
dessa imagem valorativa raramente decorre de uma dindmica criada por atores
sociais organizados. Trata-se, antes, de um processo de identificacdo de uma ima-
gem positiva, visando utiliza-la como um bem coletivo, da mesma maneira que as
externalidades obtidas gracas a existéncia, no local, de varias amenidades am-
bientais — a exemplo da paisagem e da qualidade do ar ou da agua.

Segundo Torre (2000), “para ser reconhecido como AOC, o produto deve
ser proveniente de uma area de produgdo geograficamente delimitada, respon-
der a condigbes precisas, possuir uma notoriedade devidamente estabelecida
e fazer parte de um processo de qualificagdo controlado por um conjunto de
normas; da mesma forma, do ponto de vista histérico, ele deve se basear em
praticas tradicionais legitimas e constantes (...) 0o AOC constitui um sinal para os
olhos dos consumidores (...) o bem comum caracteristico do conjunto dos AOC é
a reputacgao ligada tanto aos produtos como aos produtores que possuem a de-
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nominacgao”. Existe, portanto, uma identificacdo do bem com o territério por meio
da reputagéo. Porém, o sinal enviado ao consumidor esta essencialmente asso-
ciado aos critérios a-territoriais da produgao; a histéria e a cultura do lugar vém
somente reforgcar a imagem da qualidade intrinseca do produto. Por implicagéo,
da perspectiva aberta pela nog¢éo de cesta de bens, a historia e a cultura do lugar
contam mais na caracterizagdo da imagem dessa cesta para o consumidor.

A comparagao das principais caracteristicas da oferta de produtos de
qualidade do tipo AOC com aquelas da oferta de bundling permite-nos ressaltar,
de forma cursiva, os seguintes aspectos:

i) a diferenciagdo dos produtos e a busca de excedentes fundamentam-
se em mecanismos diferentes: o bundle fornece uma oferta compdsita ndo situa-
da, ao passo que a AOC trabalha com uma oferta de produto Unico e situado;

ii) por implicagéo, o produto AOC é muito mais transparente para o con-
sumidor; ou seja, contrariamente ao bundle, em que a informacéao sobre os bens
pegos separadamente € mascarada, a dos AOC é reforgada. Isto na medida em
que certos aspectos como a maneira de produzir, a constituicdo e a origem do
produto representam vantagens relativas no mercado;

iii) se o bem é especificado claramente, o produtor também o sera. Em
fungdo do lugar onde se situa o sistema produtivo e dos procedimentos adota-
dos, o produtor deve ser visto como o personagem central da oferta AOC. E o
produtor quem ganha os excedentes;

iv) o mercado é aberto, na medida em que o produto AOC pode ser ex-
portado. A delimitagdo geografica é determinante para o processo de produgéo,
mas nao para 0 consumo — mesmo no caso de produtos pereciveis. O modelo
situa-se tendencialmente na concorréncia monopolista, ou seja, na medida em
que, para um bom numero de produtos, uma substituicdo € possivel, em cada
segmento do mercado os produtos sao fortemente especificados;

v) o modelo AOC néao escolhe entre o mercado de “entrega” ou “shop-
ping”, pelo fato de certos produtos AOC serem exportados ou disponibilizados
ao consumidor, enquanto outros exigem que o consumidor se desloque até o
local da producdo. A primeira vista, esse ponto pode parecer insignificante. En-
tretanto, ele deve ser considerado fundamental porque determina a natureza do
processo de valorizagao dos recursos e a forma mediante a qual os processos
produtivos se inserem no espaco territorial;

vi) enfim, o modelo AOC é caracterizado por um processo de construcao
institucional pelos atores sociais que se beneficiam desse processo. Nesse sen-
tido, Marie-Thérése Letablier (2000) realizou trabalhos pioneiros sobre a ques-
tdo dos AOC de queijos, demonstrando num texto recente como a ancoragem
territorial dos AOC — a ligagdo com o lugar — deriva do estabelecimento de refe-
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réncias de qualificagcdo dos produtos relacionadas a origem, decorrentes de um
longo processo de agao coletiva.

O modelo da “cesta de bens e servigos territorializados”

Concluindo esta analise do modelo AOC, retomamos a reflexdo de Re-
quier-Desjardins (1999), que defende a idéia de uma abordagem cognitiva da
oferta de AOC, combinando a especificidade da producdo e o comportamento
do consumidor. A partir do exemplo dos selos presentes no département do Lot
— o0 vinho (AOC Cahors), o carneiro (Selo vermelho Quercy) e o queijo (AOC
Rocamadour) —, o autor mostra que os recursos especificos dos territérios mobi-
lizados por cada AOC sao diferentes e até mesmo independentes.

Para o queijo, a delimitagdo geografica é bem precisa, mas o saber-fa-
zer propriamente territorial influencia pouco, ao contrario da carne de carneiro
de Quercy. Esta ultima distingue-se particularmente pelo fato de levar em conta
o contexto historico-cultural do lugar. Na esséncia, os AOC contam com estraté-
gias de promocao paralelas, que nao valorizam horizontalmente o conjunto do
territério e cada produto evoca uma imagem do lugar que ndo € necessariamen-
te coerente com a do outro.

Contudo, a idéia de uma articulagao dos modos de valorizagéo de di-
versos produtos em torno de uma mesma construgdo cognitiva na escala de
um territério pode existir; trata-se da hipotese da cesta de bens. A questao
vem sendo muito debatida na atualidade. Numa revista consagrada ao turismo
(Thevenin, 1996), por exemplo, foi levantada a quest&o referente a articulagéo
possivel entre o vinho e o turismo. “Pode-se construir verdadeiros produtos
turisticos a partir do vinho (...) uma experiéncia de enologia arqueoldgica (...)
um conceito agro-cultural”.

Como definir cesta de bens e servigos territorializados?

A hipétese da cesta de bens pode ser verificada quando, num momen-
to de aquisicdo de um produto de qualidade territorial, 0 consumidor descobre
a especificidade de outros produtos procedentes da producao local e deter-
mina sua utilidade a partir do conjunto de produtos oferecidos (a cesta). Isso
significa que essa oferta de produtos interligados gera um excedente para o
consumidor que pode ser considerado mais elevado do que a soma dos exce-
dentes de cada produto.

A cesta de bens nao se identifica com o bundle, e tampouco com o
produto de qualidade territorial do tipo AOC. Na realidade, apresenta caracte-
risticas de ambos os modelos. O valor adicional da cesta de bens baseia-se na
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constatagao de que o consumidor adquire o produto no seu contexto; pode-se
entdo pensar que ele compra também outra coisa, ndo mencionada, mas que ele
concorda em pagar.

Em Mollard, Pecqueur e Lacroix (1998) analisamos um caso que ilustra
esta hipétese. Em Les Baronnies, a demanda do 6leo de oliva AOC de Nyons
induziu a compra de outros produtos (vin de pays®, 6leos essenciais, tilia* ou
lavanda), além da utilizagao turistica de terragos de oliveiras ou de espagos pro-
tegidos, financiados por fundos publicos.

A producao do produto lider (6leo de oliva) tem, com efeito, seu mercado
consolidado pela produgdo de um ou varios produtos da mesma cesta. Numa
primeira analise, a separacao e a classificagdo das notas fiscais de compras
(16.500 notas consideradas) registradas na cooperativa de 6leo, principal distri-
buidora dos diferentes produtos derivados ou associados ao produto lider, permi-
te evidenciar reagrupamentos de produtos comprados juntamente com o éleo.

Esses reagrupamentos de produtos ndo s&o semelhantes aos bundles,
na medida em que nao é o vendedor que constitui o lote, € sim o consumidor
— que o compde livremente. No entanto, o reagrupamento dos produtos compra-
dos em conjunto indica apenas um aspecto parcial da composicéo da cesta. O
efeito da cesta, ou dessa pratica voluntaria de compra interligada e que implica
numa disposi¢cao a pagar mais, pode ser ampliada para o consumo de produtos
ou de servigos em mercados diferentes, porém localizados numa mesma zona e
constitutivos do mesmo ambiente que o produto lider ou, pelo menos, percebido
como tal pelo consumidor. No nosso exemplo, € o caso das pousadas rurais
(espacosas e de conforto acima da média), que se beneficiam localmente de um
sobre-preco em relagdo a maioria dos pregos das zonas vizinhas.

Existe, portanto, um reforgo muatuo, ou ainda uma intensificacéo, da ofer-
ta. Pode-se qualificar esse fendmeno de “simbiotico”. O produto lider atrai consu-
midores que também apreciam a qualidade dos outros produtos da cesta, o que
reforga a imagem de qualidade global do territério. A cesta é, portanto, constitu-
ida por produtos ou servigos oriundos de diferentes produtores e de lugares de
um mesmo territorio e seu consumo néo € necessariamente simultaneo.

E preciso ainda ampliar a definicdo da composicéo da cesta. De fato, o
consumo pode estar relacionado a bens privados, como acabamos de ver, mas
também ao prazer gerado por varias amenidades — sociais ou ambientais. Esse
valor é um dos componentes do pre¢o que o consumidor esta disposto a pagar

3 Areferéncia “vin de pays” informa ao consumidor de que ndo se trata de um vinho
AOC, mas que esse vinho € produzido a partir de uvas de uma mesma regiéo (NT).
4 Arvore da familia das tiliaceas cujas folhas e flores sao utilizadas como chas (NT).
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pelos produtos de qualidade territorial. Os produtores internalizam as exterio-
ridades positivas territoriais. O consumidor procura, na realidade, uma especi-
ficidade que n&do se encontra apenas nas caracteristicas do produto adquirido
de forma isolada, mas numa combinagao especifica do territério considerado.
O valor resultante do efeito da cesta ndo depende do fato do consumidor com-
prar ou usar o conjunto de elementos oferecidos na oferta da especificidade
territorial: o valor da cesta pode estar associado ao potencial de uso. Nesse
sentido, pode-se aproxima-lo da nog¢ao de prego de opgao, que mede a dispo-
sicdo do consumidor de pagar pela preservacado de um ativo natural em vista
de um provavel uso futuro. Nesse caso, o uso é apenas uma eventualidade
diferenciada, mas o agente esta disposto a pagar pela preservagao das opgdes
de uso. Ele decide, de certa forma, por uma opcgao de usufruir a liberdade de
consumir o bem correspondente.

Em Lacroix, Mollard e Pecqueur (2000) desenvolvemos as caracteristi-
cas dessas externalidades territoriais, distinguindo em particular o papel do sinal
desse atributo. Trata-se de um papel de sinal que joga a favor da origem para
um produto AOC; ou de uma certificagdo que se apdia num conjunto de normas,
na especificidade do produto, no seu carater auténtico e tradicional. E um papel
de atributo das externalidades territoriais numa cesta de bens, uma vez que elas
nao contribuem particularmente a reduzir a incerteza do consumidor, mas permi-
tem integrar os diversos bens ou servigos numa mesma percepgao. Elas servem
de suporte a associagao de produtos numa mesma prestagao compaosita.

A cesta ndo é, portanto, uma adigao de bens privados justapostos, mas
uma combinagao de bens privados e bens publicos. Esses ultimos podem ser
amenidades ambientais (paisagens, climas...), mas também investimentos pu-
blicos, financiados por meio de incentivos fiscais ou subvengdes, que participam
na constituicdo da cesta.

Enfim, pode-se observar que existem fortes barreiras a entrada entre
a oferta compdsita dos produtos da cesta e de outros produtos que ndo fazem
parte dela. A complementaridade dos produtos oferecidos provoca uma inter-
dependéncia entre os produtores, que se constituem em “clubes” de atores. A
renda gerada pela valorizagao do efeito da cesta sera apropriada em primeiro
lugar pelos produtores do produto lider, mas também pelo conjunto de atores
que contribuiram para sua criagao, e que tem interesse em se beneficiar dessa
renda. Sendo assim, o processo de elaboragéo da cesta implica numa organi-
zagao particular de atores sociais cujos aspectos institucionais serao tratados
no préximo paragrafo. Os atores econdmicos, no caso do modelo aqui anali-
sado, inscrevem-se num sistema de construgédo social da renda de qualidade
territorial (Mollard, op. cit., 2000), onde as cooperagdes sdo motivadas, sem
duvida, por um calculo oportunista, mas também pelo sentimento de pertenci-
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mento a um conjunto de valores compartilhados, que permite constituir o clube.
Utilizamos o termo clube no sentido a ele atribuido por Sandler e Tschirhart
(1980): “um grupo constituido voluntariamente que se beneficia de forma mu-
tua, compartilhando uma ou mais das seguintes caracteristicas: custos de pro-
dugéo, caracteristicas comuns aos membros ou um bem cuja valorizagdo nao
pode ser individualizada”. Mediante esta definigdo podemos abordar o fenéme-
no mesmo se a nogao de clube, na ética de J. Buchanan (1965), leva em conta
sobretudo o segmento dos consumidores.

Do nosso ponto de vista, o clube permite ao mesmo tempo a diminuigao
dos custos de producédo e um compartilhamento de bens publicos (ndo-rivais e
nao-exclusivos). A cesta de bens e servigos territoriais possui as seguintes ca-
racteristicas:

i) um conjunto de bens e servigos complementares, que se fortalecem
nos mercados locais;

ii) uma combinagao de bens privados e publicos, que convergem para
a elaboracdo de uma imagem e de uma reputacédo de qualidade territorial; e,
finalmente;

iii) uma organizagao interativa entre os produtores da cesta (clube), vi-
sando internalizar a renda de qualidade territorial.

Procurou-se definir a cesta de bens como sendo uma expresséo de
oferta especifica, composita e territorializada. Cada bem (ou servigco) € um
“bem da cesta” e pode ser valorizado (vendido) separadamente do conjunto da
cesta. A venda ndo é necessariamente ligada, entretanto o bem da cesta néo
perde suas caracteristicas de integrante da cesta de bens, em especial por
meio do seu prego, que permanece mais elevado pelo fato de ter integrado um
efeito de renda de qualidade territorial. Assim, na combinac&o concreta entre
turismo e o(s) produto(s) de qualidade observada empiricamente, o consumi-
dor pode consumir toda ou parte da cesta, sem que suas escolhas modifiquem
a estrutura da mesma.

Retomando as caracteristicas desse modelo e comparando-as com aque-
las compiladas do bundle e do AOC, podemos destacar os seguintes aspectos.

- Contrariamente ao bundle, o pacote de bens e servigos ndo é imposto
ao consumidor. Ele é livre e passivel de recombinac¢ao (o consumidor pode com-
prar somente um bem da cesta, mas o prego pago por esse bem sera sempre
superior aquele pago pelo mesmo bem fora da cesta, uma vez que o bem da
cesta contém o servigo e a imagem que ndo possuem expressao de mercado de
forma auténoma).
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- O mercado tende a ser do tipo “shopping”, na medida em que os con-
sumidores vao a procura dos vendedores. Do ponto de vista espacial, 0 mercado
pode ser visto como sendo duplamente limitado, ja que o produto (a cesta) é por
definicdo produzido e consumido no local. A exportagdo de um produto oriundo
da cesta de bens provoca a perda do beneficio da renda, uma vez que a mes-
ma é gerada justamente por meio da combinagéo de externalidades territoriais.
Pode-se entdo considerar que o mercado da cesta é fechado, mas com uma
tendéncia monopolista (semelhante ao AOC).

- O excedente retorna aos produtores dos produtos. A modalidade de
reparticdo do excedente é particular e depende da configuracdo do clube. O ex-
cedente é compartilhado. Os produtores do produto lider repartem o excedente
com os diferentes operadores que compdem o clube.

- O beneficio das externalidades retorna igualmente aos membros do
clube. Elas sdo de duas naturezas: por um lado, as amenidades ambientais que
cada um pode explorar sem estar em situagao de excluséo ou rivalidade; e por
outro, os subsidios publicos que sao captados indiretamente pelo clube, quando
se trata de financiamentos destinados a preservacdo de amenidades ambien-
tais, mas também ao fortalecimento da imagem que formamos da cesta.

- Enfim, a semelhanca do modelo AOC estamos diante de um processo
produtivo construido institucionalmente.

Na tabela 1 pode ser encontrada uma sintese comparativa das carac-
teristicas essenciais dos trés modelos esbogados acima. O modelo da cesta de
bens nao reflete a adicdo e tampouco a resultante estrita dos dois outros modelos.
Apesar de tomar emprestado do primeiro modelo o carater da oferta compoésita, e
do segundo o carater da oferta situada, configura um modelo original.

Uma construgao institucional

A particularidade mais importante do modelo da cesta consiste em as-
sociar a emergéncia da renda a estratégias solidarias de diferentes produtores.
O grupo aparece como um coletivo de produgéo. Essa problematica de “gover-
nanga” a partir de um dado grupo ja foi colocada em evidéncia por Granovetter
(1994), de uma perspectiva institucionalista. Esse autor parte da questéo elabo-
rada por Coase no seu artigo original de 1937, relativa a natureza da firma: por
que as firmas existem? A resposta justifica a organizagéo interna das mesmas,
que deixam de ser encaradas como caixas pretas e desvelam o tratamento da
problematica da gestéo das instituicdes econémicas e de sua governanca.
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TABELA 1

Comparacéo das caracteristicas dos modelos bundle, AOC e cesta de bens

Modelo bundle
Combinado mas
nao-situado

Modelo AOC
Situado e ndao-combinado

Modelo cesta de bens
Situado e combinado

Informacgao insuficiente
sobre o produto

Transparéncia do produto

Transparéncia do produto

Excedente comercial

Excedente ligado a um
diferencial de qualidade
e de reputacéo

Excedente compartilhado

Excedente beneficia um
intermediario comercial

Excedente beneficia um
grupo de produtores
especializados

Excedente beneficia um
“clube” de beneficiarios
privados e publicos

Bens substituiveis

Bens parcialmente
substituiveis

Bens nao substituiveis

Mercado do tipo
“entrega”

Sem regras entre os merca-
dos do tipo “entrega” e do
tipo “shopping”

Mercado do tipo “shopping”

Sem construgao
institucional

Construgao institucional

Construgao institucional

Temporalidade: pontual

Temporalidade: cumulativa

Temporalidade: trajetoria

A essa questao, Granovetter acrescenta uma outra, “similar aquela de
Coase, mas [que] considera, em todas as economias capitalistas conhecidas,
as firmas em seus negécios nao como unidades isoladas, mas por meio de
relagbes de cooperagdo com outras firmas na forma de ligagbes regulamenta-
res e sociais mais ou menos explicitas” (p. 453). Essa segunda interrogacao
sobre os condicionantes dos lagos de cooperagao entre as empresas indica a
necessidade de aliangas cooperativas estratégicas, na medida em que existem
rendas potenciais a se extrair da economia. Num contexto de concorréncia, as
aliangas tém a virtude de criar vantagens relativas, permitindo captar essas
rendas que sao de diversas naturezas (bens publicos produzidos por autorida-
des publicas, amenidades ambientais ou paisagisticas, posicédo de oligopdlio
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ou mesmo solugdes estratégicas que o mercado baseado na concorréncia nao
sabe resolver...). Para Granovetter, trata-se de “business groups”, definidos
como associagdes de longo prazo que articulam firmas muito diversificadas,
bem como seus proprietarios e gestores. No rol das suas caracteristicas mais
essenciais estdo incluidas a grande diversidade de empresas, o pluralismo
de atores sociais envolvidos e um ambiente de lealdade e de confianca (trust)
— geralmente associado a relagbes familiares.

Mesmo que préxima dos clubes de produtores que nés analisamos, essa
abordagem condiz ao estudo das firmas. O funcionamento do modelo de cesta
fortemente implicado nas caracteristicas territoriais nos faz completar a analise
com uma terceira questdo: quem se beneficia das cooperagbes entre empresas
e as instituicbes locais nos sitios de implantagao?

Acrescentando a questao relacionada aos lagos de cooperagéao entre os
grupos, a analise ndo se limita apenas as aliangas entre produtores, levando em
conta também as combinagdes de diversos grupos huma sociedade complexa.
As relagdes de instituicdes de natureza diferente, como as empresas, as coletivi-
dades territoriais e os organismos de interfaces ou o Estado, podem ser tratadas
como relagdes de grupo a grupo, ou ainda como a constituigdo de um conjunto
mais vasto e capaz de discriminar os membros e os ndo-membros, além de se
organizar segundo modos que Ihe s&do proprios.

Do nosso ponto de vista, o territdrio pode ser definido como uma cons-
trugdo social de um grupo combinado, por vezes provisoério, estruturado em torno
de recursos compartilhados. Com muita freqiéncia, esses recursos estao liga-
dos a (ou oriundos de) um espaco fisico bem delimitado.

Na perspectiva institucionalista de Williamson, a governanca articula os
comportamentos dos individuos e o ambiente institucional, visando minimizar os
custos engendrados pelo carater especifico dos recursos. Aqui, a perspectiva é
diferente na medida em que essa especificidade ndo é uma limitagdo; ao con-
trario, trata-se de um recurso voltado para a criacdo de vantagens coletivas por
um grupo que compreende os beneficiarios dessa vantagem — que contribuiram
para a sua criagao.

A governanca territorial caracteriza-se, entdo, como um processo es-
sencialmente dinamico que visa a formulagao e a resolugéo de problemas pro-
dutivos quase sempre inéditos. Essa coordenacdo que liga os atores entre
si permite revelar recursos latentes e provocar uma criagao nitida de valor,
materializado pela renda de qualidade territorial. Essa operagao de compati-
bilidade de estratégias implica na existéncia de um compromisso institucional
combinado, do qual os parceiros sdo, de uma parte, atores econdmicos e, de
outra, atores publicos — locais ou nao.
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Stocker (1998) propde uma abordagem de governancga (polissémica e
mobilizada pelas ciéncias sociais de diversas maneiras) que corrobora as cons-
tatagbes empiricas que fazemos das din&micas territoriais. Para esse autor, a
governanga: “a) faz intervir um conjunto complexo de instituicbes e atores que
nao pertencem todos a esfera da governanca; b) na situagdo de governanca, as
fronteiras e as responsabilidades sdo menos nitidas no dominio da agao social
e econdmica; c) a lideranga traduz uma interdependéncia entre os poderes das
instituicbes associadas a agao coletiva; d) a governanga faz intervir redes de
atores autdnomos; e) a governanga parte do principio que é possivel agir sem
deter o poder ou a autoridade do Estado”.

Se cada territério representa um caso irredutivelmente particular e nao
reprodutivo decorrente do fato da infinita combinag&o de variaveis que o consti-
tuem, pode-se supor que existe um numero relativamente restrito de situacoes
tipicas, cada uma delas desenvolvendo suas multiplas variantes e enquadrando-
se na definicdo de Stocker apresentada acima.

A partir de Zimmermann et al. (1998) propomos uma primeira tipolo-
gia, passivel de aprofundamento, que se apdia na observagao da organizagao
dominante.

i) A governanga privada no caso dos produtores seria o ator-chave do
territorio. Nesse caso, pode-se inclusive distinguir uma governancga privada co-
letiva, desde que o ator dominante ndo seja uma estrutura estritamente privada,
mas que reagrupe e estimule a federagéo dos atores privados, obtendo com isso
recursos publicos (a exemplo das Camaras consulares);

ii) A governanca institucional quando uma ou varias instituicdes publicas
sdo os atores principais;

iii) A governanga de parceria ou mista, quando os atores privados e pu-
blicos cooperam.

Essas diferentes formas de governanga de territérios confrontam-se
com as politicas publicas, que se constituem num de seus elementos. Ha mui-
tas estratégias particulares dos territérios que sao ativadas para que o modelo
da cesta de bens possa funcionar. Pode-se reter da tipologia de Guérin (1999)
a perspectiva de uma politica dedicada local, que é concebida “para tirar par-
tido dos efeitos positivos da proximidade. Ela é adaptada aos espacos rurais
na medida em que pode servir para reforcar as formas usuais de coordenacao
entre empresas situadas no seio de uma mesma categoria de espago (...) Essas
iniciativas dedicadas locais parecem particularmente adaptadas para valorizar
os recursos especificos, principalmente aqueles cuja imagem de tipicidade é
fortemente ligada ao territorio”.
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Conclusao

Este artigo procurou precisar os contornos de um modelo de valorizagao
de recursos do tipo “cesta de bens”. Tal modelo €, por natureza, particular e clara-
mente diferente de dois outros modelos dos quais, entretanto, ele toma empresta-
do alguns elementos: o bundle e 0o AOC. O modelo da cesta explica, em particular,
a questao da qualidade dos produtos por meio da estratégia de ancoragem terri-
torial. Demonstrou-se principalmente que o AOC, ao valorizar essencialmente a
qualidade intrinseca dos produtos ofertados, pode utilizar a imagem do territério
de origem, mas néo estabelece necessariamente relagées com outros produtores
e com consumidores numa relagao de dependéncia ao lugar e ao contexto cog-
nitivo e cultural desse lugar. A diferenga pode ser igualmente percebida por meio
dos processos de construgdo institucional de valorizagao de recursos.

Contrastando comparativamente as caracteristicas dos trés modelos,
procuramos descrever um modelo puro. Nosso propésito ndo era, aqui, demons-
trar empiricamente a existéncia do modelo. Na realidade, tal modelo nao tem,
provavelmente, aplicagdo na sua forma pura. Como todo modelo, ele é polar. De
fato, formas mais ou menos elaboradas podem ser observadas concretamente.
A caracterizagdo da ferramenta que permitiria a andlise de situacdes onde se
obtém uma renda de qualidade territorial, € onde se constroem estratégias de
valorizagdo de recursos sobre uma base de ancoragem territorial, poderia ser o
efeito cesta e ndo o modelo propriamente dito. Tal efeito deveria dar conta de
situagdes em que o processo aqui descrito é produzido com intensidades varia-
veis, levando em conta as reversibilidades no tempo e no espacgo e os diferentes
grupos de atores que evoluem.
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MULTIFUNCIONALIDADE, EXTERNALIDADES E TERRITORIOS
Muiltifunctionality, externalities and territories

Amédée Mollard!

Abstract

This paper deals with the challenge of formalizing more useful tools and concepts
to be used in the field of economic analysis of multifunctionality — particularly
the environmental services afforded by the agricultural sector. Facing the con-
troversial state of the academic debate in this research field, the authors explore
the relevance of the concepts of externalities, public goods and joint-products.
Moreover, they offer a more rigorous approach of the environmental services
in the realm of agro-ecosystems from the perspective of territorial development
planning. The cogency of the conceptual framework to be used in the econo-
mic analysis of market failures and new regulatory instruments is highlighted. At
the same token, it is shown that internalizing positive and negative externalities
of agriculture is an extremely complex enterprise. Several options are possible,
according to the market dynamics (specific or generic markets) and the level of
competition. The paper concludes that internalization of externalities in the policy
making realm should take into account the territorial development point of view.

Keywords: multifunctionality, externality, public goods, joint-products, public re-
gulation, markets, competition.

Introdugédo

Percebe-se atualmente que a agricultura fornece néo somente produtos
agricolas e alimenticios, mas também “servicos ambientais ou ecoldgicos™. Na
Franca, desde os anos 1950, os objetivos associados a esse setor estimularam
inicialmente a auto-suficiéncia alimentar e o exercicio da sua “vocagao exporta-
dora”, além do aumento constante da produtividade e do volume de produgéo.
As leis de orientagao agricola dos anos 1960 e as sucessivas versdes da Politica
Agricola Comum (PAC) européia contribuiram fortemente para a instauragéo de
um modelo produtivo intensivo, associando a modernizagao técnica a reestrutu-
racdo das exploragdes agricolas e do espago rural. Esse modelo foi sendo pouco
a pouco contestado, particularmente quando passaram a ser identificados seus

1 INRA-ESR, Unidade de Economia e de Sociologia Rural, Universidade Pierre Mendes-
France. BP 47X. 38040. Grenoble, Cedex 09. Franca. E-mail: mollard@grenoble.inra.fr

2 Considero aqui como equivalentes os termos “servigos ambientais” e “servigos ecolo-
gicos”. O primeiro evoca melhor o componente antrépico dos agroecossistemas.
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impactos negativos sobre 0s recursos naturais: solos, aguas, biodiversidade, es-
pacos rurais e atmosfera. Conseqlientemente, as referéncias que fundamenta-
vam essa modalidade de desenvolvimento agricola se esgotaram. De agora em
diante, propde-se o resgate da vocagao “ambientalista” da agricultura e do papel
que corresponde a atividade agricola na construgdo da relagdo das sociedades
com a natureza e com o0s seres Vvivos, para justificar novas regras de intervencao
publica nesse setor.

O conceito de multifuncionalidade foi forjado para responder a essa de-
manda. Responde a idéia de que a atividade agricola assegura simultaneamente
“fungdes” econdmicas, sociais, espaciais e ambientais. O enfoque analitico cor-
respondente foi elaborado ha varios anos pela OCDE (2001). Na Franga, este
conceito foi assumido pela lei de orientagdo agricola promulgada em julho de
1999, que delineia uma nova politica inserida numa perspectiva de desenvolvi-
mento sustentavel e prevé, para tanto, a instauracao de Contratos Territoriais de
Estabelecimentos (CTE) .

Face a difusao desse “conceito”, o economista vé-se compelido a assu-
mir uma atitude de prudéncia, questionando se nao seria possivel avaliar melhor
0s “servicos ambientais” associados a agricultura. De fato, a esséncia daquilo
que esta sendo almejado poderia ser analisado — a priori — mediante o conceito
de externalidade.

Forjado por A. Marshall (external economics), esta categoria oriunda da
analise econémica classica conhece hoje em dia um desenvolvimento expressivo,
em fungéo da escalada das preocupagbes ambientais e das interdependéncias
geradas entre as atividades econémicas empreendidas em diferentes escalas es-
paciais. O seu dominio de aplicagdo contempla ndo somente a agricultura, mas o
conjunto das atividades econdmicas. As externalidades podem ser tanto negativas
como positivas, e o debate entre economistas concentrou-se, desde Pigou e Coa-
se, (i) nas modalidades possiveis de sua internalizagao e (ii) na avaliagéo das suas
conseqiiéncias sobre o bem-estar (welfare no original. N.T.) das populagdes.

Na verdade, a nogao de fung¢bes da agricultura, associada a nogéo de
multifuncionalidade, parece imprecisa, dando margem a iniUmeros vieses inter-
pretativos. Inicialmente, o contexto do qual originou-se este conceito confere-lhe
um carater fortemente normativo: trata-se, sobretudo, de justificar os subsidios
publicos prestados a agricultura, no ambito das futuras negociagdes internacio-
nais da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), descortinando assim novos
objetivos. Os poderes publicos apdéiam a priori uma agricultura multifuncional de-
vido a sua “utilidade social”, enfatizando os efeitos positivos da atividade agricola

3 A denominagdo desse instrumento de politica publica foi mudada recentemente para
Contrato de Agricultura Sustentavel (N.T.).
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e desconsiderando os seus efeitos negativos. Isto bloqueia, enfim, os mecanis-
mos de internalizagao “esponténea” das externalidades — seja em consequéncia
do surgimento de mercados para novos produtos e servigos que respondem a
uma demanda emergente, seja pela necessidade de corrigir as insuficiéncias da
regulacao pelo mercado (market-failures no original. N.T.).

Além disso, as relagdes entre agricultura e meio ambiente, um tema
que nao se deixa elucidar facilmente em termos de externalidades, tornam-se
ainda mais imprecisas, podendo incluir varios aspectos cuja imputacao a agri-
cultura nao foi ainda comprovada pela pesquisa cientifica. Isto dificulta ndo sé
uma avaliagado adequada dos servigos ambientais associados a agricultura, mas
também a percepcao das relagbes entre o montante dos estimulos financeiros
(subvengdes ou taxas) recebidos pelos agricultores multifuncionais e o “valor”
das externalidades geradas por suas atividades produtivas.

Face a esses desafios, este artigo objetiva mostrar que a analise eco-
ndmica da multifuncionalidade, em especial a consideragdo dos servigos am-
bientais da agricultura realizada a luz dos conceitos de externalidades e de bens
publicos, permite-nos delimitar com mais precisdo os diferentes aspectos en-
volvidos na sua implementagédo. Sugerimos também de que maneira a introdu-
¢ao da dimenséo territorial nessa discussao pode contribuir para aprofundar a
nossa compreensao do assunto. Essa abordagem mais rigorosa das “fungdes”
ambientais da agricultura pressupde, em primeiro lugar, a elucidagao de certos
conceitos desenvolvidos pela teoria econdmica no tratamento das market-failu-
res e de suas modalidades possiveis de regulagao. Mostramos finalmente que
a problematica das externalidades positivas e negativas da agricultura difere em
fungao da estrutura dos mercados visados pela atividade agricola e do grau de
concorréncia a que sao submetidos os agricultores, a saber: mercados especifi-
cos e localizados de produtos e servigos de qualidade ou mercados de produtos
genéricos sujeitos a uma forte concorréncia.

O artigo divide-se assim em trés partes. A primeira, de cunho teorico,
resgata os conceitos de externalidade e de bens publicos vistos como elemen-
tos cruciais de uma andlise rigorosa das tematicas da multifuncionalidade e
da avaliagéo dos servigos ambientais fornecidos pela agricultura. Na segunda
parte, procuramos demonstrar que os mercados localizados de produtos e ser-
vigos de qualidade, que valorizam os chamados recursos especificos, consti-
tuem um vetor privilegiado de internalizagdo das externalidades vinculadas a
agricultura. Aqui, a énfase recai nas externalidades positivas. Finalmente, na
terceira parte caracterizamos as dificuldades de internalizagado “espontanea”
das externalidades no caso de mercados concorrentes de produtos genéricos.
Nesse caso, as pressdes exercidas sobre os pregos e os custos impdem de
facto o recurso a formulacdo de politicas publicas entendidas como um modo
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privilegiado de internalizagdo. Esse ponto refere-se, sobretudo, as externalida-
des negativas da agricultura.

Conceitos-chave para a analise do fenémeno da multifuncionalidade

A analise do campo da multifuncionalidade remete-nos a consideragéo
de market failures (Bator, 1958), ou seja, das situagdes — na realidade, muito
numerosas — onde os subsidios fornecidos aos agentes pela via do mercado nédo
sdo considerados 6timos, seja devido (i) as externalidades que geram uma curva
de custos/beneficios privados e sociais, (ii) a presenga de bens publicos ou (iii) a
imperfeicdo dos mercados. Em outras palavras, trata-se de situa¢gdes onde nao
dispomos de pregos, onde os pregos s&o incompletos e onde o bem-estar dos
agentes nao pode ser expresso em termos monetarios.

Conceito de externalidade

Este conceito merece ser aprofundado na medida em que seus refe-
rentes sdo multiformes, e também na medida em que ele tem sido freqiien-
temente confundido com a nocgéo de bens publicos, talvez pelo fato de que a
densidade de bens publicos parece contribuir para a multiplicagao de casos
de externalizagao.

A nocéo de externalidade permite-nos caracterizar “situagdes onde as
decisdes relativas a consumo ou produgcédo de um agente afetam diretamente
a satisfagdo (bem-estar) ou o lucro (beneficio) de outros agentes, sem que o
mercado avalie e faga pagar ou retribua o agente por essa interagao” (Picard,
1998). Falamos assim de efeitos externos, distinguindo-se as “economias” ou
“deseconomias” conforme as externalidades sejam consideradas positivas ou
negativas. Vale a pena ressaltar ainda que se trata de tornar mais nitidas as
interdependéncias associadas a funcao de utilidade entre agentes privados — no
tempo e no espacgo. Por exemplo, a proximidade entre um apicultor e um arbori-
cultor é valorizada duplamente, pela interacéo entre as abelhas do primeiro e o
polen das arvores do segundo (Meade, 1952). De maneira mais geral, uma troca
comercial entre dois agentes pode se traduzir por uma variagdo induzida de
utilidade privada para um ou varios outros agentes, sem que o mercado possa
dar conta — pelo menos no curto prazo — dessa variagao. Esse efeito esta intima-
mente relacionado as proximidades espaciais e as interdependéncias técnicas
ou econdmicas, que evoluem no tempo.

Apesar do consenso formado entre os economistas sobre a pertinén-
cia dessa defini¢cdo, a revisdo da literatura técnica disponivel mostra que as
confusdes ou desacordos s&do ainda hoje muito freqientes. Os préprios criado-
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res deste conceito — Marshall e Pigou — ndo compartilham a mesma concepgao
de externalidades. O primeiro fala de economias externas a firma em oposicao
as economias “internas” (rendimentos de escala). Por sua vez, o segundo fala
de economias externas ao mercado, cobrindo assim um dominio de aplica-
¢ao sensivelmente mais vasto. Realmente, a definicdo de Marshall permanece
imprecisa, pelo fato de ndo excluir a possibilidade do mercado internalizar as
economias externas as firmas. Ja a definicdo de Pigou é mais rigorosa, porque
a auséncia da regulacéo pelo mercado traduz-se inevitavelmente numa aloca-
¢ao imperfeita de recursos.

Podemos encontrar o mesmo tipo de confuséo na distingado entre exter-
nalidades “pecuniarias” e “tecnolégicas” (Viner, 1931; Scitovsky, 1954). Apenas
as Ultimas sao consideradas verdadeiras externalidades, na medida em que re-
sultam de uma interacéo direta e extra-mercado entre os agentes econémicos
— como no exemplo de Meade indicado acima. Em contrapartida, as primeiras
dispdem de um equivalente monetario definido pela variagdo de custo ou bene-
ficio de um agente ligado a uma interacdo com um outro agente. Isso significa,
portanto, que a externalidade inicial desapareceu em consequiéncia da “internali-
zagao” e da modificagdo da alocacéo inicial dos recursos entre os agentes.

No entanto, a produgéo cientifica a respeito ndo confere a devida impor-
tancia a distingao entre externalidades estaticas e dinamicas — um tema muito
bem analisado por D. Pearce (1976). Essa distingao sugere que o processo de
criagao/internalizacao de externalidades evolui sensivelmente no tempo e vincu-
la-se freqUentemente a emergéncia de novas necessidades que ainda ndo sao
levadas em conta na regulagao pelo mercado. No curto prazo, as externalidades
sdo caracterizadas como “desequilibrios” reversiveis, que podem ser corrigidos
por meio da internalizacdo esponténea entre os agentes, de acordo com o es-
quema proposto por R. Coase; no longo prazo, por sua vez, as externalidades
traduzem uma modifica¢ao interativa da estrutura de preferéncias dos agentes
no contexto das escolhas coletivas. Esse ponto é particularmente importante no
caso da multifuncionalidade, pois permite-nos distinguir, por exemplo, o enfren-
tamento de um tipo de polui¢do pontual ou localizada das fung¢des duradouras
ligadas a uma evolugao progressiva das atividades produtivas.

Os diferentes tipos de externalidades na analise da multifuncionalidade

Uma analise mais precisa da natureza das interagbes envolvendo os
agentes que geram externalidades permite-nos criar uma tipologia que leva em
conta diferentes aspectos da multifuncionalidade da agricultura. Podemos distin-
guir assim externalidades diretas, indiretas e de localizagéao.
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As externalidades diretas decorrem do carater compdsito — ou articu-
lado — dos produtos e/ou dos fatores de producao agricola. Elas resultam, em
primeiro lugar, da relagédo de complementaridade técnica envolvendo produtos
ou fatores. Assim, por exemplo, o produtor de milho contribui inevitavelmente
para a manutengao da qualidade dos solos e da agua: quanto mais intensiva a
producgéo, maiores deverao ser os riscos de poluigédo. Esse tipo de externalidade
pode ocorrer também a partir de relagbes econdmicas associadas ao processo
produtivo: custos relativos dos fatores de producgéo e substituicdo entre fatores,
economias de escalas, pregos dos produtos etc. Por exemplo, a concentragao
de sistemas intensivos de criacdo de animais por unidade de superficie permite
diminuir os custos em trabalho e material, mas aumenta significativamente os
riscos de poluicao dos efluentes.

As externalidades indiretas sao mais dificeis de serem apreendidas,
porque a sua relagdo com a producdo agricola € mais fraca. Certamente, a
agricultura contribui para a promogao da biodiversidade e da qualidade das
paisagens; por conseguinte, influencia o turismo, o adensamento do tecido so-
cial pela via dos empregos que ela induz, a seguranga alimentar ou o bem-es-
tar animal ... Mas a quem precisamente atribuir esse efeito coletivo, que acaba
sendo produzido também por outros grupos além dos agricultores? Podemos
remunerar as geragdes passadas pela contribuicdo que deram a conformacao
atual das paisagens? Como levar em conta o timing lento dos processos que
condicionam a geragao da diversidade biolégica, e como alocar os beneficios
aos agricultores, cagadores, coletividades e guardas florestais? Além disso,
todas essas “externalidades” ndo séo valorizadas nem valorizaveis. Trata-se
apenas de um “estoque de recursos”, e a dimensao temporal condiciona for-
temente a emergéncia de novas necessidades ligadas a formacao dessas ex-
ternalidades. Dessa forma, em nossas analises preferimos relegar a segundo
plano esse tipo de externalidade.

Por fim, as externalidades de localizagdo decorrem de um efeito classico
de interagédo geografica ou de proximidade. Ja sabemos que a maior parte dos
recursos naturais necessarios a atividade agricola esta localizada em territorios
rurais. Os efeitos ligados a sua “imobilidade” podem ser qualificados de “exter-
nalidades territoriais”, no sentido de que o seu beneficio pode ser valorizado
apenas localmente. Por outro lado, muitas vezes esse efeito geografico torna-se
mais dificil de ser delimitado, a exemplo dos estuarios fluviais nas regides de
Brest e da Camargue, ou no caso das emissdes de gases de efeito estufa. Por
conseguinte, compreende-se que quanto mais se aumenta a “distancia”, tanto
mais dificil se torna imputar externalidades a atividade agricola, reforgando as-
sim a importancia de uma abordagem territorial das externalidades.
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A relagéo entre externalidades e bens publicos

Um bem publico puro é geralmente definido em oposicédo aos bens pri-
vados, por meio da associagdo de duas caracteristicas: nao rivalidade e nao
excluséo (Salanié, 1998)%.

A caracteristica da néo rivalidade, de cunho meramente tecnoldgico,
sugere a possibilidade do uso simultdneo de um bem ou um servigo por varios
agentes — a exemplo da qualidade do ar ou da televisdo em oposi¢do a um au-
tomodvel ou a uma vaga num estacionamento. Essa primeira distingdo abrange
em grande parte a oposicéo entre bens materiais e servigos imateriais; esses
ultimos, na maioria das vezes, caracterizam-se por serem nao rivais. Nota-se
também que um servigo desse tipo pode muito bem estar associado a um bem
privado, a exemplo dos terragos de oliveiras que contribuem para a geragao de
um “servigo paisagistico”.

Em contrapartida, a caracteristica da ndo excluséo é de natureza eco-
ndmica, pelo menos a primeira vista. De fato, os bens privados sdo excludentes
porque seu uso é reservado aos que pagam por eles um determinado prego. No
caso dos bens publicos (ou puros), ndo dispomos de um sistema de pregos € o
seu uso nao pode ser limitado. Em alguns casos, o prego pode ser igual e obri-
gatorio para todos — a exemplo da Defesa Nacional ou da Policia. Anao exclusédo
por um preco remete-nos a definicdo dos direitos de propriedade ou de uso.

Os bens publicos assim definidos sdo comumente confundidos com as
externalidades. Frequientemente, os usos desses bens, que s&o acessiveis a to-
dos, acabam gerando externalidades. Mas reafirmar a sua diferenga de natureza
permite-nos compreender que as externalidades podem resultar da troca de bens
privados, como demonstram numerosos exemplos mencionados por R. Coase
(1960). Contrariamente, os bens privados podem assumir o carater de bens pu-
blicos se o “servigo” ao qual dao acesso nao é considerado rival e exclusivo, a
exemplo do acesso a uma rede telefénica ou a um farol maritimo. Na realidade,
0s bens publicos e os bens privados encontram-se freqientemente combinados.
De maneira geral, quanto maior for a propor¢gao de bens publicos, tanto mais
densas deverao ser as externalidades geradas. Contudo, essa relagao depende
também dos direitos de propriedade associados a esses bens.

4 Na presenca de uma so dessas duas caracteristicas, trata-se de bens publicos mistos
se ha rivalidade, mesmo parcial (efeito de engarrafamento) ou de “bens-clube” se
ha possibilidade de exclusao (efeito pedagio). A analise econdmica concentra-se nos
bens publicos puros, quando na realidade séo os bens publicos mistos e os “bens-
clube” que sao encontrados com maior freqliéncia.
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Os juristas distinguem trés formas basicas de propriedade: res propria,
res communis et res nullius®. A primeira categoria é claramente definida e corres-
ponde aos bens privados rivais e exclusivos. As outras duas sé&o, via de regra,
confundidas pelos economistas que utilizam a categoria de “bens coletivos”, nao
levando em conta que elas nos remetem as duas situagdes seguintes.

* Os bens “comuns” sdo objeto de regras publicas de acesso e de uso
(a exemplo de uma area comunitaria de pastagem). Esses direitos podem se
tornar uma fonte de excluséo social e as externalidades assim geradas podem
ser internalizadas numa situagao de “bens-clube”.

* Os bens “livres”, que nao pertencem a ninguém (a exemplo da atmos-
fera) podem gerar externalidades que atingem a todos, devido a auséncia de
direitos de propriedade. Mesmo nesse caso, nota-se, no entanto, uma evolugao
no sentido da definicdo de regras cada vez mais restritivas (como no caso da
poluigado atmosférica).

Essas diferencas constatadas no campo dos direitos de propriedade tra-
duzem-se por diferengas nos modos de internalizagdo das externalidades. Se a
externalidade decorre de relagdes principalmente privadas, a sua valorizagao
torna-se possivel por meio da dindmica do mercado. Isto depende, sem duvida,
do surgimento de demandas especificas e de uma defini¢cao clara dos direitos de
propriedade. Caso esses requisitos nao estejam presentes, pode ocorrer, entao,
uma internalizagéo espontanea pela via de uma “negociagao coasiana” entre os
agentes implicados. Contrariamente, quanto mais as externalidades emergirem
num contexto onde predominam os bens publicos, e quanto mais “fracos” forem
os direitos de propriedade, tanto mais problematica se tornara a dindmica espon-
tanea do mercado, justificando as intervenc¢des do setor publico voltadas para a
internalizacao das externalidades. Entra em jogo nesse caso a légica “pigouvia-
na” de mobilizag&do de instrumentos econdmicos de regulacéo.

Enfim, uma parte dos bens publicos torna-se acessivel apenas numa
dada zona geografica. Trata-se especialmente de casos relacionados a utilizagao
de recursos especificos e localizados, a exemplo dos recursos hidricos ou de um
parque natural, ou de autarquias (universidades ou redes de transportes existentes
numa dada comunidade). Defrontamo-nos entdo com bens publicos localizados,
cuja particularidade é de se tornarem acessiveis apenas no nivel local (Tiebout,
1956). Isso pode se traduzir numa mobilidade preferencial dos usuarios se eles
resolverem direcionar suas preferéncias para um ou outro territorio, em fungao das
vantagens proporcionadas pelos recursos disponiveis (a exemplo de um sistema
fiscal). Se esses recursos sao substituiveis e pouco especificos, podera emergir

5 As diferengas entre essas trés formas estdo expressas, respectivamente, nos casos
de um jardim privado, de um jardim publico e de um “terreno baldio”.
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uma situacao de concorréncia na utilizacdo dos bens publicos locais €, por conse-
qléncia, de concorréncia entre territérios. Inversamente, se esses recursos forem
especificos e nao substituiveis, a densidade de externalidades territoriais tendera
a aumentar, atenuando assim a concorréncia entre os territérios.

Mercados especificos e valorizagao das externalidades territoriais®

A oferta crescente de produtos e servigos de qualidade pela agricultura e
a melhor consideragéo de suas fun¢cdes complementares convergem com a pro-
gressao da demanda desse tipo de produto e de servigos: Appellation d’Origine
Controlée (AOC), Appellation d’Origine Protégée (AOP), Indication Géographique
de Provenance (IGP), Label Rouge’ e outros selos de qualidade, bem como ser-
vigos turisticos (as pousadas rurais e todas as modalidades de turismo verde que
tém sido experimentadas) e ambientais. Essa oferta diferenciada e essa nova de-
manda reencontram-se em mercados especificos, ancorados com frequéncia em
territérios rurais mais isolados ou mesmo nas zonas peri-urbanas. Quando essa
oferta territorial for organizada, ao invés de permanecer dispersa, e 0 consumo na
esfera local for significativo em relacao ao consumo de produtos externos, pode-
mos falar de mercados territorializados. Em funcao do diferencial de precos que
0s caracterizam, esses mercados constituem vetores privilegiados de internaliza-
¢ao das externalidades territoriais ligadas a agricultura e, portanto, um instrumen-
to importante de analise das perspectivas de valorizagdo da multifuncionalidade.

Neste contexto, trés pontos merecem destaque: a natureza especifica
desses mercados; a emergéncia de rendas, sua avaliagao e sua perenidade; e o
apoio das politicas publicas territorializadas.

Natureza dos mercados especificos vistos como opgéo de internalizagédo

Os mercados especificos sao construidos na interface entre ofertas e de-
mandas especificas num dado territério. A oferta valoriza um potencial de produ-
cao e exploragcdo de recursos especificos e ao mesmo tempo intrinsecos a um
territorio determinado, ou seja, dadas ex ante (agua, florestas, biodiversidade,
topografia, clima) e construidas nesse territério como resultado de uma histéria
e de um patriménio compartilhado (campo, tecnologia, arquitetura e paisagens).
Quanto mais esses recursos sdo ancorados no territorio, e exclusivos (ou seja,

6 Esta segunda parte apodia-se nos resultados alcangados pelo programa de pesquisa
“Qualidade e territérios”, desenvolvido em parceria com Bernard Pecqueur na regiéo de
Rhéne-Alpes, e focalizando os casos especificos de Les Baronnies e de Chablais.

7 Selo de qualidade que certifica uma forma especifica de produgédo definida em um
caderno de normas, mas que ndo exige uma ancoragem territorial especifica (N.T.).
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acessiveis apenas nele e nao em outro lugar), mais eles acabam gerando exter-
nalidades. Quanto mais interdependentes e complementares e, portanto, constitu-
tivos de uma imagem coerente do territdrio eles forem, mais sua oferta combinada
e interativa sera passivel de valorizagao por meio de uma elevagao diferencial de
preco (Pecqueur, 2001). Nesse contexto, a oferta turistica torna-se privilegiada,
pois facilita o acesso e o consumo local dos recursos existentes no territorio.

A demanda por produtos e servigos de qualidade territorial €, em si mes-
ma, especifica. As preferéncias dos consumidores (declaradas ou potenciais)
por esses produtos sdo proporcionais aos efeitos negativos da industrializacéo
ecoldgica e socialmente predatdéria. A poluicao urbana, a densidade populacional
e a artificializagdo dos meios alimentam uma demanda nova e potencialmente
forte por um meio ambiente de qualidade, por espacos pouco densos, ou pela
preservacgao de sitios ecoldgicos especiais. Nesse contexto, existe um “superavit
do consumidor”, ndo somente em fungao dos selos de qualidade desses pro-
dutos, mas também — e de maneira associada — dos atributos do seu territério
de procedéncia, que pode condicionar a geragao de rendas adicionais para os
produtores. O caso oposto, no qual sao geradas externalidades negativas, pode
ser também considerado — embora o tema tenha sido até hoje pouco estudado
—, levando-nos a identificagdo de um diferencial de pregco negativo (como nos
casos das pousadas rurais na Bretanha analisadas por Goffe (1997).

Com base nessas condigdes e na combinagéo dos efeitos positivos dos
bens privados considerados de qualidade e dos bens publicos locais, viabiliza-se
o equilibrio entre a oferta de recursos especificos e a demanda especifica. As
rendas assim geradas constituem uma modalidade possivel de valorizagao pelo
mercado da multifuncionalidade agricola.

Tendo em vista uma avaliagdo mais criteriosa do interesse por essa for-
ma de internalizacdo de externalidades, devemos especificar a parte da produ-
¢ao e das areas agricolas que estdo relacionadas com esse tipo de mercado,
em comparagédo com os mercados genéricos de produtos standard (padroes) e
de massa. Frequentemente, tais situagdes sdo consideradas marginais e esse
sentimento é reforcado pela escassez de estatisticas sistematicas sobre o as-
sunto. No entanto, essa proporgcédo pode ser apreciada levando-se em conta o
numero de produtores interessados pelos selos de qualidade. Assim, em 1999
na Francga, cerca de 113.000 produtores faziam parte de uma medida AOC e 40
700 de uma filiere label, o que representa um tergco das unidades agricolas que
operam em tempo integral. Em todos os casos, a valorizagdo é muito superior
a dos produtos standard (CES, 2001). Essa proporgao € mais significativa nas
zonas de montanha, a exemplo do Macigo Central para as filieres de queijos
e carne que ocupam uma parte importante da zona agricola (Lagrange et al.,
2000). Em Rhéne-Alpes existem 48 AOC, ou seja, 10% do numero total de AOC
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franceses, além de cinco parques naturais regionais (e dois outros em fase de
implementacao), o que resulta numa densidade especifica de servigos turisticos
ligados a atividade agricola. Se acrescentarmos a isso a importancia das zonas
suburbanas e da venda direta numa regido que comporta cinco metrépoles de
mais de 100.000 habitantes, ha de se convir que nesse tipo de agricultura os
mercados especificos sdo importantes para a analise da multifuncionalidade.

Avaliagdo da emergéncia de rendas especificas

A tematica das op¢des de geracéo de renda no contexto desse tipo de
mercado de produtos de qualidade territorial ja foi objeto de reflexdo em alguns
dos nossos trabalhos anteriores (Mollard et al., 2001). Na seqUiéncia apresenta-
mos uma sintese da linha de argumentacao que tem sido desenvolvida.

Varios tipos de renda para os produtores podem ser geradas median-
te os processos de valorizagdo evocados acima. Rendas de qualidade provém
da existéncia de um diferencial de prego mais ou menos duradouro no tempo,
favorecendo os produtos tipicos do territério considerado, em comparagdo com
produtos genéricos que tém selos de qualidade idénticos. Para qualificar de “ren-
da” esse diferencial, torna-se necessario verificar se os produtos comparados
tém custos de producgao similares. As rendas territoriais nascem da expressao de
“preferéncias dos consumidores” pelos atributos especificos de um dado territo-
rio. Esse tipo de renda é valorizado por meio dos pregos dos servigos turisticos,
sob as mesmas condigdes que cercam os produtos de qualidade. A combinagao
desses dois tipos de renda, mesmo nao ocorrendo com frequéncia, cria uma dina-
mica de refor¢o mutuo que gera rendas de qualidade territorial (Mollard, 2001).

O valor dessas rendas consiste na quantificacado de externalidades que
sao internalizadas espontaneamente pelo mercado desses produtos ou servi-
¢os. Diferentes métodos sdo propostos pelos economistas, a saber: (i) diretos
ou ex ante, e (ii) indiretos ou ex post. A literatura disponivel tem mostrado que
0s primeiros, dentre os quais se encontra o Método de Avaliagado Contingente
(MEC), apresentam varios riscos de viéses. Diante disso, preferimos optar por
metodologias que privilegiam a avaliagdo ex post, a partir de transagdes reais,
a exemplo do Método de Prémios Hedonistas (Rosen, 1974). Ele pode ser apli-
cado aos precos dos servigos turisticos ou dos bens fundiarios (ou imobiliarios),
cuja compra ou aluguel permite aceder ao uso dos bens e servigos associados
a um dado territorio (efeito-pedagio). O método ex post permite revelar a origem
do diferencial de preco de bens complexos pago pelo consumidor devido as
caracteristicas intrinsecas e extrinsecas desses bens — sobretudo as amenida-
des ambientais ou patrimoniais. Por meio de um processo fortemente inspirado
na teoria lancasteriana do consumidor, pode-se reconstituir o componente nao
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comercial da demanda de produtos e servigos de “qualidade territorial” obtendo
assim uma avaliagdo mais precisa dos lucros potenciais decorrentes de estraté-
gias de desenvolvimento fundadas sobre esse tipo de demanda.

Embora o enfoque das externalidades positivas tenha sido destacado,
a exemplo da maior parte das pesquisas efetuadas nesse campo, a mesma me-
dida pode ser adotada para a avaliagdo das externalidades negativas ligadas
aos sistemas de produgéo intensivos. De maneira simétrica, certos territorios
caracterizados por fortes densidades animais, por monoculturas ou pela depen-
déncia excessiva de insumos podem contribuir para a diminuigdo do bem-estar
dos agentes que freqlientam esses territorios®.

Perenizagéo das rendas e politicas publicas territoriais

Nos casos analisados acima, a interpenetracdo e a complementaridade
dos bens privados de qualidade e dos bens publicos constitui um estoque de
externalidades valorizaveis nos mercados de produtos e servigos de qualidade.
Entretanto, seria preciso levar em conta que, frequientemente, essa valorizagao
espontanea € parcial e evolutiva. Se excluirmos o caso do turismo ecoldgico,
que tem se expandido rapidamente, certos servigcos encontram-se numa fase
embrionaria de desenvolvimento e, na sua maior parte, ainda fora da esfera mer-
cantil — como é o caso das amenidades estritamente ambientais (bidtipos, vida
selvagem, zonas umidas, ecossistemas especificos). Além disso, certos produ-
tos considerados constitutivos de uma imagem atrativa de um dado territério,
sao pouco valorizados em fungao da forte concorréncia que caracteriza os seus
mercados — a exemplo da tilia® e do carneiro, na regido de Les Baronnies. Por
outro lado, nada garante que a coordenagao espontanea entre os atores impli-
cados seja suficiente para garantir a perenidade dessas formas de valorizagéo e
a persisténcia de um ciclo virtuoso de desenvolvimento territorial.

Nessas condigbes, a perenidade da estratégia de valorizagéo de exter-
nalidades territoriais depende, ao mesmo tempo, do grau de concorréncia entre
produtos e servigos de qualidade e do apoio de politicas publicas territoriais.

Se ha monopdlio ou quase-monopdlio nos mercados dos produtos de
qualidade, a valorizagdo dessas externalidades pode ser duradoura, ndo obs-
tante sua fragil capacidade de substituigdo por bens similares. Na realidade,
casos desse tipo ocorrem raramente. O monopdlio do azeite AOC de Nyons, por

8 Apesquisa de Ph. Le Goffe mencionada acima é representativa desse tipo de medida,
no caso das zonas rurais situadas nas proximidades das produgdes hidropdnicas.

9 Arvore da familia das tiliaceas cujas folhas e flores sdo utilizadas para a produgéo de
chas (NT).
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exemplo, vem se deteriorando desde 1994, em funcao do surgimento progressi-
vo de cinco outros AOC franceses, e do desenvolvimento de 6leos de qualidade
semelhante na Italia, na Grécia e na Espanha. De certa maneira, a produgéo
excessiva de AOC coloca em risco todo o sistema produtivo AOC. Da mesma
forma, a valorizagdo de certas categorias de vinhos, a exemplo dos chamados
vins de pays’® — desenvolvidos na Franga segundo o modelo californiano — nao
foi suficiente, salvo em casos excepcionais, para protegé-los da crise recente
desse produto no cenario internacional.

Contudo, seria necessario nuancar melhor esse pessimismo no caso
dos servigos territorializados, a exemplo da fixagdo de precos imobiliarios e da
locacdo de pousadas rurais. Os precos correspondentes aumentam de forma
progressiva, um fendémeno explicavel precisamente pelo fato de um territério do-
tado de uma imagem especifica, resultante de interagbes complexas, ser consi-
derado, por natureza, menos substituivel do que um produto de qualidade. Outro
fator condicionante desse fenémeno diz respeito ao fato desse tipo de servigo
basear-se sobretudo na existéncia de bens publicos locais.

Nessas condig¢des, as politicas publicas territoriais voltadas para a pro-
mocao de um estilo de desenvolvimento territorial sustentavel deveriam favore-
cer a consolidagédo de uma dindmica de valorizagdo permanente desses recur-
sos. Mesmo que nao seja possivel aprofundar aqui o tratamento dessa tematica,
apontamos a seguir dois topicos essenciais a serem levados em conta.

Por um lado, para combater o inegavel “desgaste” das rendas e exter-
nalidades ao longo do tempo, sua intervengédo pode/deve reforgar a coeréncia
do efeito-imagem do territério, assegurando especialmente o acesso aos bens
publicos locais. Assim, a analise do caso da regido de Les Baronnies revelou
de que maneira as “rotas da oliveira” contribuiram para manter e renovar a ima-
gem do territorio e as externalidades correspondentes, mobilizando para tanto
a manutencgao das vias de acesso, as manifestagdes que valorizam os produtos
locais, os museus, os institutos e outras op¢des de divulgacdo. Reciprocamente,
as politicas de desenvolvimento devem priorizar a criagdo de uma espécie de
“caderno de encargos territorializados”, visando proteger essa construgéo social
dos seus inevitaveis excessos. Por exemplo, a criagdo de um parque natural
regional poderia ser incluida na agenda de trabalho.

Por outro lado, a perenizagao das externalidades passa também pela
renovacao e pela extensao da oferta territorial (agricola e ndo agricola), como

10 A referéncia “vin de pays” informa ao consumidor que ele esta adquirindo um tipo de
vinho produzido a partir de uvas cultivadas numa mesma regido — e ndo um vinho
AOC. A indicagéo da variedade de uva utilizada fornece um elemento adicional que,
tradicionalmente, néo era especificado nos rétulos (N.T).
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forma de apoio as iniciativas privadas. As politicas publicas territoriais seriam
parciais se nao se esforgcassem também no sentido de consolidar a relagao de
complementaridade envolvendo bens privados e bens publicos — algo que es-
trutura a oferta territorial. Assim, quanto mais ampla for a base dos produtos
e servigcos de qualidade oferecidos localmente, tanto mais chance teremos de
promover o desenvolvimento territorial de forma duradoura. Por conseguinte, tra-
ta-se de viabilizar a socializagdo das externalidades para o conjunto dos atores
privados de um dado territério, de forma a evitar a sindrome do “efeito-clube”. A
nocao de governanca territorial mencionada em alguns textos de Bernard Pec-
queur aponta nessa diregao.

Mercados genéricos e modos de internalizagdo das externalidades
negativas

Os mercados de produtos genéricos representam a fragdo mais impor-
tante da produgéo agricola nacional em valores quantitativos: volumes de produ-
¢ao comercializados, parte das exportagbes e montantes financeiros atribuidos
pela Politica Agricola Comum. Em contrapartida, em termos de ocupagéo do
espaco ou de valor agregado, a importancia desse tipo de agricultura é pro-
porcionalmente menor. O debate em curso sobre uma possivel reorientagao do
apoio concedido pelo Poder Publico a promogao da multifuncionalidade tem sido
concentrado exatamente nas caracteristicas desse tipo de agricultura. Mas an-
tes de tratarmos das dificuldades que cercam a evolugao no sentido de novas
formas de regulagéo publica, vamos nos ater, em primeiro lugar, ao carater es-
trutural das externalidades negativas relacionadas a esses mercados, para em
seguida avaliarmos os espacos de manobra que existem atualmente tendo em
vista sua internalizagao.

Mercados genéricos e externalidades negativas

As caracteristicas dos mercados agricolas genéricos sao simetricamen-
te opostas as dos mercados especificos: fraca relagdo com o consumo final,
coordenadas pela distribuicdo em larga escala e pelas filieres agro-alimentares;
produtos standards pouco diferenciados tendo em vista uma demanda interme-
diaria muito elastica em relagéo aos pregos; rebaixamento dos pregos num con-
texto de globalizagdo dos mercados e de concorréncia da oferta (OMC). Essa
evolugado vem se tornando um obstaculo a criagdo de sistemas de producgao
intensivos e cujas margens de operacao sao frageis. Dessa forma, raramente
encontramos externalidades positivas, exceto as “indiretas” (na forma de empre-
gos, tecido social ou seguranca alimentar) e, como vimos, pouco valorizaveis.
Defrontamo-nos geralmente com externalidades “diretas” negativas, em conse-
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quéncia da compressao dos custos nesse contexto de forte concorréncia. Elas
sdo sobretudo ambientais, na forma de custos de recuperagdo ou preservagao
dos recursos naturais.

Isso se traduziu, no interior da combinag&o produtiva, por uma substitui-
¢ao crescente de insumos ou fatores gratuitos por insumos ou fatores de custos.
A procura mais intensa por recursos naturais de carater gratuito, bem como o
aumento da capacidade de assimilagcao e dos limites de resisténcia dos ecos-
sistemas fazem parte dessas solugdes, paralelamente a diminuigdo dos custos
em trabalho ou em material. O “servico-poluicdo” aparece aqui como um fator
de produgao gratuito para o agricultor, ao passo que seu custo induzido é assu-
mido pela sociedade. Nesse caso, o custo social é superior a soma dos custos
privados, uma consequéncia tipica dos market failures. Como para os mercados
especificos, mas agora no sentido oposto, a geragao dessas externalidades de-
corre do estatuto de bens publicos que caracteriza a maior parte dos recursos
naturais utilizados pelos agricultores: solo, aguas superficiais e subterraneas,
atmosfera, espagos etc. Tratando-se de uma situacao criada pelo grau de con-
corréncia de cada filliere, parece evidentemente impossivel que essas externali-
dades sejam corrigidas espontaneamente. Nenhum mercado esta em condi¢des
de assegurar a corregao, exceto em casos excepcionais.

A relagéo entre os sistemas de produgéao agricola e a qualidade dos re-
cursos hidricos ilustra bem esse tipo de situacao™. Trata-se de um caso bastante
complexo, na medida em que se existe efetivamente um “mercado” do servigo
de distribuicdo de agua potavel (publico, privado ou misto) e, por conseguinte,
um prego pago pelos usuarios para o usufruto desse servico, o recurso agua nao
tem prego e conserva o carater de bem publico. Podemos enquadra-lo assim no
rol dos market failures associados a regulagdo da demanda por agua potavel.
Neste sentido, se a degradagéo dos recursos hidricos resulta de uma dinamica
de producéo intensiva, a gravidade do problema varia segundo as caracteristi-
cas especificas de cada territorio, ou seja, a mesma combinagéo produtiva pode
ou néo ser fonte de externalidades negativas, de acordo com as caracteristicas
préprias do meio — topografia, desnitrificacao natural, solos filtradores ou profun-
dos etc. A poluicdo pode se concentrar no nivel local (aguas subterréneas) ou
estender-se a areas mais distantes (estuarios, aguas superficiais). Em contras-
te, recursos hidricos de qualidade podem ser vistos também como um produto-
conjunto de combinag¢des produtivas menos intensivas, mas desde que certas
estratégias de valorizagao das externalidades sejam viabilizadas, a exemplo da

11 Alinha de argumentacao desenvolvida nesta parte baseia-se nos resultados de traba-
Ihos efetuados no ambito de um vasto programa de pesquisa interdisciplinar efetivado
na Planicie de Bievre-Liers.
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venda direta, do fortalecimento da agricultura bioldégica ou dos recursos turisti-
cos. O exemplo da empresa Vittel, na Francga, ilustra bem esse tipo de situagao
no caso das aguas minerais (Deffontaines et al., 1993).

Margens de manobra para a internalizagéo de externalidades

A internalizagdo dessas externalidades negativas defronta-se com inu-
meras restricdes, que precisam ser superadas tendo em vista um ganho de efi-
cacia na implementacao de politicas publicas de desenvolvimento territorial.

Em primeiro lugar, a avaliagdo dessas externalidades em termos mo-
netarios apresenta inumeras dificuldades. No caso da poluigéo nitrica da agua,
por exemplo, devemos levar em conta os custos das operagdes de tratamento, a
exemplo das estacdes de desnitrificagdo (Lacroix e Balduchi, 1995)? Como cal-
cular as solug¢des de cunho preventivo, como as culturas intercalares de reten-
¢ao de nitratos e as areas de protecao ambiental, por exemplo (Lacroix, 1995)?
Ou os custos embutidos na medicina preventiva? Ou na substituicdo do consu-
mo de agua potavel por agua mineral? Essas solugbes ndo séo equivalentes,
em especial do ponto de vista de sua “sustentabilidade”, mas sua avaliagdo em
termos monetarios produz resultados bastante diferentes, que dependem, entre
outros, do horizonte temporal adotado. Enfim, podemos constatar que a aplica-
¢ao dos métodos de avaliagao disponiveis, em especial o método de avaliacéo
contingente, gera divergéncias significativas em funcao dos protocolos de pes-
quisa adotados (Grappey, 1999).

Em segundo lugar, o éxito na busca de internalizagdo mais ou menos
efetiva dessas externalidades negativas dependera das limitagbes de natureza
técnica e econdmica a adogao de alternativas. Essas ultimas sao frequentemente
desenvolvidas e preconizadas pelos pesquisadores, mas as chances de serem
realmente adotadas pelos agricultores num contexto de mercado concorrencial
dependem, evidentemente, da magnitude dos custos adicionais corresponden-
tes. Assim, a reducéo da poluicdo de azoto em sistemas de policultura-criagao
torna-se muito mais eficiente se os sistemas forrageiros forem diversificados,
desencorajando assim as praticas de monocultura do milho. Afora a substituicdo
pelo sorgo, menos poluente, a transicdo para combinag¢des cada vez mais com-
plexas de cereais e forragens pressupde também a reorientacédo do sistema de
alimentagao animal, ou mesmo a adogéo de outras racgas leiteiras.

Por outro lado, do ponto de vista dos economistas, nao basta simples-
mente conhecer as melhores tecnologias disponiveis; precisamos também mo-
bilizar aquelas que ndo implicam em custos excessivos. Além disso, pelo fato
dos niveis de poluigdo variarem em fungao das caracteristicas especificas de
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cada contexto sécioecoldgico, os custos adicionais da diversificagao sao também
necessariamente variados. Se os agricultores ndo adotarem essas medidas de
forma ponderada, a concorréncia imposta pelo jogo dos mercados acabara agra-
vando as desigualdades existentes. Nesse sentido, podemos compreender me-
Ihor as dificuldades que cercam a operacionalizagdo das politicas de regulacao.

As dificuldades de regulagao das externalidades

As dificuldades encontradas no esforgo de regulagéo publica das exter-
nalidades em regime de concorréncia originam-se, por um lado, da acentuada
rigidez da estrutura e dos custos de produgao. Por outro lado, da caréncia de
avaliagcbes precisas da eficacia real dessas politicas, em funcado dos objetivos
previamente definidos e dos instrumentos utilizados. Finalmente, da necessi-
dade de ajusta-las cada vez melhor as especificidades dos diferentes tipos de
especializacao dos agricultores e dos territorios.

Em primeiro lugar, a rigidez da estrutura produtiva e da especializagédo
dos agricultores se traduz pelo baixo nivel de eficacia dos instrumentos econé-
micos de gestao da poluicdo ambiental. Por exemplo, no caso da polui¢do nitrica
das aguas, foi mostrado que uma tributagéo dos insumos poluentes relacionados
aos adubos azotados ou aos excedentes de azoto seria pouco eficaz (Mollard
et al., 2000). Trata-se evidentemente de um tépico controverso na literatura dis-
ponivel, mas a analise das experiéncias européias de tributacdo mostra que os
seus resultados sao divergentes e pouco convincentes (Bel et al., 2001a). Esta
hipotese pode ser justificada levando-se em conta que ndo existem muitas al-
ternativas a utilizacdo de adubos azotados, sejam eles minerais ou organicos,
e que o seu custo é considerado baixo em relagao as receitas que poderao ser
obtidas mediante a sua aplicagéo no futuro. Diante disso, a Unica solugéo possi-
vel parece apontar no sentido de mercados mais especificos, onde a produgéo
seja melhor valorizada e permita a cobertura dos custos adicionais induzidos
pela consideracao da variavel ambiental. Podemos evocar aqui, por exemplo, o
caso da agricultura organica, cuja progressdo vem ocorrendo com muita rapidez
na Franga, mas cujas diferentes filieres sao consideradas ainda muito incipientes
para configura-la como uma alternativa realista.

Além disso, a analise econOmica tem mostrado que nao existe simetria
integral entre os instrumentos de dissuasao e de incentivo. Diferentes estudos
comprovam que, nas mesmas circunstancias, o consentimento em receber uma
subvencgao predomina sobre o consentimento em pagar uma taxa. Por implica-
¢ao, torna-se mais facil — do ponto de vista da formulagéo de politicas publicas
— incitar os agentes a produzir externalidades positivas favorecendo a criagédo
de sistemas nao poluentes do que tentar conter as externalidades negativas
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prejudicando o funcionamento de sistemas poluentes. Esta diretriz aponta no
sentido do desacoplamento e da reorientagédo das subvengdes da PAC (eco-con-
dicionalidade) e/ou a concesséo de subsidios diretos, como as medidas agro-
ambientais ou os Contratos Territoriais de Estabelecimento. Nesses diferentes
casos, defrontamo-nos entdo com o problema da auséncia de correspondéncia
verificada entre o montante desses subsidios e os custos de internalizagdo que
deveriam ser assumidos. Uma vez mais, emerge aqui o problema de como ava-
liar adequadamente as externalidades.

Ja apontamos acima as principais dificuldades envolvidas no esforgo de
avaliagdo monetaria das externalidades positivas. O mesmo pode ser dito acer-
ca das externalidades negativas geradas por sistemas de produgéo intensivos.
Em decorréncia, torna-se dificil relacionar os custos sociais provocados por es-
sas externalidades e os instrumentos econémicos de regulacdo. Na abordagem
de Pigou, essa relacao é descrita de forma rigorosa, calculando-se o montante
da taxa reguladora a partir do custo marginal de despoluicdo ou do prejuizo
marginal dos agentes submetidos a poluicdo. Do mesmo modo, a abordagem
prevé o calculo das subvengbes em relagdo aos beneficios marginais espera-
dos. Todavia, as simulagdes indicam que o inicio de um processo de reducgao
dos déficits marginais das receitas dos produtores dependeria de uma taxagao
de 150% ou 200% (Rude e Dubgaard, 1989). Na realidade, as taxas de apenas
20% ou 30%, mesmo nao sendo consideradas suficientemente dissuasivas, re-
presentam o que existe de melhor atualmente em termos de criagdo de fundos
de financiamento visando o enfrentamento da crise sécio-ambiental (Bel et al.,
2001a). Encontramo-nos, assim, com a “venda nos olhos” e, nesses casos, a
bibliografia sobre instrumentos econdmicos preconiza um processo de ensaio-e-
érro denominado charges and standards (Baumol e Oates, 1971). Trata-se, em
outras palavras, de abandonar a avaliagdo monetaria e condicionar as tarifas, os
impostos ou os subsidios a infragdo das normas ambientais. As normas deixam
de ser consideradas como um instrumento de regulamentagao, tornando-se uma
espécie de sancao da eficacia dos instrumentos econdmicos utilizados.

Enfim, no contexto dos mercados genéricos e setoriais, as formas de
regulacao publica envolvidas tendem geralmente a considerar de maneira in-
suficiente — ou mesmo a desconsiderar — a natureza e a importancia das exter-
nalidades, as especificidades dos territérios, das microbacias, dos macigos etc.
Considerando-se a importancia dessa diversidade de contextos territoriais, as
intervencdes setorializadas e homogeneizadoras tendem a ser ineficazes. Por
exemplo, as politicas de regulagéo dos recursos hidricos deveriam ser modula-
das nado so6 de acordo com as caracteristicas especificas dos meios naturais — ti-
pos de solos permeaveis, natureza do recurso de agua (coberturas superficiais,
profundas, ou rios), topografia, clima — mas também de acordo com o perfil dos
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sistemas produtivos e com os tipos de especializagao existentes nas diferentes
regides. Considerar essas diferengas de configuracao dos recursos naturais le-
vanta um problema ético importante, pois penaliza novamente as explora¢des
agricolas situadas num meio natural desfavoravel e estimula aquelas que se
beneficiam, pelo contrario, de condigdes favoraveis — ou seja, recria as rendas
fundiarias diferenciais entre as unidades agricolas. Em contrapartida, a questao
da natureza das producgdes e das especializagbes a serem incentivadas em cada
territorio parece pertinente ao esforgco de modulagéo dos efeitos possiveis das
politicas publicas de internalizagao de externalidades.

Conclusoes

A distingédo que fizemos entre as duas grandes familias de mercados
de produtos e servigos agricolas — especificos e genéricos — parece adequa-
da a uma tomada de consciéncia do potencial multifuncional da agricultura
relativamente a especificidade dos contextos, a natureza dos produtos e
ao tipo de especializagao dos territérios rurais. Além disso, essa distingao
permite-nos destacar os possiveis ganhos de eficacia das politicas publicas
de internalizagéo de externalidades sensiveis a problematica do desenvolvi-
mento territorial sustentavel.

No caso dos mercados especificos, as estratégias setoriais de valori-
zacao dos produtos sdo consideradas pouco eficazes. As politicas territoriais
podem dar melhores resultados se levarem em conta a organizagdo de ofertas
territoriais complexas, capazes de combinar bens privados e bens publicos, e
contribuindo assim para a valorizagéo simultanea (i) de produtos e servigos e (ii)
de externalidades positivas na agricultura.

No caso dos mercados genéricos, as politicas publicas de internaliza-
¢ao das externalidades ainda conservam um carater essencialmente setorial.
A introdugéo de politicas diferenciadas em funcado da especificidade de cada
territorio poderia permitir, em principio, um ganho substancial de eficacia. A eco-
condicionalidade, por exemplo, ganharia muito se passasse a ser modulada em
fungéo de suas especificidades, aumentando assim as chances de valorizagédo
da multifuncionalidade agricola. Evidentemente, essas novas pistas de pesquisa
deverdo ser aprofundadas tendo em vista aplicagdes concretas relativas aos
dois tipos de mercados.
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O ORDENAMENTO TERRITORIAL FACE AO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: SENTIDO E LIMITES DE UMA INTEGRAGAO'

Spatial planning from the sustainable development point of view:
opportunities and limits of an integration
Jacques Theys ?

Abstract

This article analyses the shortcomings of the conventional spatial planning ap-
proach in taking into account the environmental crisis and the sustainable deve-
lopment approach. In spite of many theoretical and methodological controversies
about this subject, the author shows how we could achieve a more integrative
point of view in relation to both concepts. In this way, he proposes new insights
concerning institutional innovation and new patterns of collective action.

Keywords: spatial planning, sustainable development, collective action

Multiplicidade de experiéncias, limites da generalizacido

O ordenamento territorial € uma arte pratica, uma arte do detalhe, do
ajuste a situagdes especificas, da passagem da teoria a pratica. E tentar abarcar
a multiplicidade quase infinita de contextos e experiéncias numa introdugéo geral
sobre o ordenamento territorial e o desenvolvimento sustentavel €, sem duvida,
uma missao impossivel, sobretudo quando se trata de um mosaico tao diversifi-
cado quanto a Europa.

Nessa escala, o fato das realidades econémicas, geograficas, culturais
e, sobretudo, institucionais serem de fato tdo diferentes — tanto entre paises
como entre regides — torna naturalmente quase incompreensivel — e provavel-
mente falso — qualquer discurso geral e abstrato sobre os problemas que estao
em jogo e sobre os instrumentos a serem mobilizados na agcdo. Antes de mais
nada, as préprias palavras constituem um obstaculo a ser transposto: nem o
conceito de ordenamento territorial e nem o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel ttm o mesmo sentido, ou sdo definidos da mesma forma de um pais a
outro. Ja sabemos, além disso, que nesse campo de conhecimento a pertinéncia
da andlise depende muito da escala que adotamos: o que pode ser “verdade”
ou “coerente”, por exemplo, na escala de uma regido, pode nao ter sentido al-

1 Este artigo foi publicado originalmente nos Anais do Troisieme Symposium Européen,
realizado em Tours (Franga) no ano de 2000.

2 Diretor cientifico do Institut Frangais de I'Environnement e responsavel pelo Cen-
tre de Prospective et de Veille Scientifique, vinculado ao Ministério da Infra-Estru-
tura, na Franga.
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gum — ou um sentido totalmente diferente — na escala local. Quando falamos
de territérios, e portanto de sistemas locais de atores ou de relagbes — e néo
de produtos intercambiaveis — toda situagéo € singular. E finalmente, € sempre
muito frustrador tentar inserir essas situagdes especificas, concretas, vivas, “fi-
guradas”, num discurso genérico necessariamente simplificador e, sem duvida,
inevitavelmente “tecnocratico”.

Podemos ir além de uma simples comparagédo de experiéncias ja obti-
das? A resposta ndo é evidente...

Uma guinada no debate sobre o desenvolvimento sustentavel?

A esse primeiro motivo de duvida e de frustracao foi agregado um se-
gundo, a saber: o carater extremamente vago e ambiguo do conceito de desen-
volvimento sustentavel. Como se sabe, essa ambigilidade e essa indetermina-
¢ao produziram reag¢des de muito ceticismo durante mais de dez anos, para néo
dizer muita ironia com relagao a esse conceito, tanto por parte dos planejadores
quanto dos ambientalistas®. E permanecem as interrogagdes sobre o interesse
— de uns e outros — de considera-lo seriamente.

Mas justamente o que parece ser uma caracteristica comum a todos
os paises da Europa, e isso em todas as escalas, é que estamos atualmente
buscando superar essa atitude de ceticismo generalizado para entrarmos num
periodo onde se comega a levar em conta, de maneira muito mais concreta
e voluntarista, os instrumentos sugeridos pelo enfoque de desenvolvimento
sustentavel na definicdo das politicas territoriais. Trata-se apenas de uma ten-
déncia, mas na minha opini&o ela corresponde a algo mais do que uma simples
hipotese de trabalho.

Existem pelo menos trés fatores convergentes que explicam essa mudan-
¢a. Em primeiro lugar, provavelmente, um fator institucional: daqui em diante, tanto
na escala européia quanto na dos Estados-Nagao, as politicas de ordenamento
tendem a se inscrever claramente na perspectiva do desenvolvimento sustentavel
e isso, naturalmente, comega a provocar um certo impacto no nivel local.

Em seguida, existe a convic¢cado, compartilhada por um nimero crescente
de especialistas — e ndo apenas de ecologistas — de que o ordenamento territo-
rial € um eixo norteador estratégico de um estilo de desenvolvimento sustentavel
a ser promovido em todas as escalas. Numa pesquisa realizada recentemente
na Franca, na qual perguntavamos aos especialistas das mais diversas origens

3 Por detras de uma aparente unanimidade, o conceito foi severamente criticado. Ver,
principalmente, o livro de Rist (1996).
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e vinculados a diferentes disciplinas “na sua opinido, quais sdo os principais
problemas a serem enfrentados na busca de estratégias de desenvolvimento
sustentavel em escala nacional?”, a grande maioria deles indicou prioritariamen-
te aqueles claramente associados ao ordenamento territorial, a saber: a concen-
tracdo e a expansao da malha urbana, a “dualizagdo do espacgo”, a criagao de
guetos em suburbios proximos ou em zonas periurbanas, o €xodo nos espagos
rurais, a explosao do trafego motorizado..., destacando-os até mesmo de outros
problemas importantes como o mercado de trabalho (cf. Grafico 1).

Além dessa convicg¢ao dos especialistas, existe finalmente, e talvez so-
bretudo, o sentimento — cada vez mais compartilhado, desde a crise da “vaca
louca” ou da persisténcia dos disturbios climaticos na Europa e em todo o mundo
— que entramos em um novo periodo histérico. Um periodo no qual doravante ne-
nhuma atividade, seja qual for, pode ignorar por muito tempo as consequéncias
que ela podera eventualmente produzir sobre a saude, sobre o meio ambiente e,
quem sabe amanha, sobre as condicdes de trabalho ou de exclusao se a Europa
social ou novas regulamentacdes comerciais ndo forem implementadas.

E nesse contexto de ruptura histérica, de transigdo rumo ao que o
socidlogo Alain Touraine denominou “o terceiro periodo do capitalismo™, que
devemos situar as novas relagdes entre o ordenamento territorial e o desenvol-
vimento sustentavel.

Ao que tudo indica, se a perspectiva do desenvolvimento sustentavel
passou a ser, hoje em dia, mais seriamente considerada no campo das politicas
territoriais, isto se deve provavelmente ao fato desta perspectiva colocar em dis-
cussao problemas estratégicos que estédo, pelo menos parcialmente, em sintonia
com os novos desafios a serem diretamente enfrentados pelos decisores.

Praticas sem teoria e teorias sem pratica: como se orientar na agao?

Mas essa boa adequacao do “desenvolvimento sustentavel” ao contexto
atual, fortemente marcada pela tomada de consciéncia das incertezas e dos ris-
cos no longo prazo, ndo o torna, ipso facto, um conceito operacional.

4 Touraine (1999) distingue trés periodos no processo de evolugéo do capitalismo: “acu-

mulacao”, “fundacado do Estado-Providéncia” e “desenvolvimento sustentavel”.
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relacionados ao desenvolvimento sustentavel na Franga, destacando-se

GRAFICO 1

De que maneira os especialistas hierarquizam os problemas

os temas ligados ao ordenamento territorial.

N

w

o

o

o

~

oo

©

10

20.

21.

22.

28.

. Desenvolvimento da metropolizagdo

. Intensificagao do sentimento identitario

. Retomada da produgéo de energia nuclear

. Perspectiva de 300.000 agricultores na Franga

. Extensao da "zona suburbana" (periurbanizagao) -:«:eee-e
. Mobilidade individual duplicada — ««--«eeeeermeermrensieeninens

. Aumento das desigualdades entre municipios

e regides

. Reforgo da dualizagdo social, eXCIUSE0  ++-vvereeresveneniannns

. Impactos do setor agroalimentar = ««--««-reeereerrmiiiii

para fins civis

em 2010

. Enfraquecimento dos modos de regulagéo
territorial em proveito das redes

. Populagdo mundial de 7,5 bilhndes em 2010 «--eevveeeeeeenes
. AQUECIMENEO CIMALICO  ++vrereerreresessmnmssesmnsesinnisinnnnins

. Envelhecimento da populagéo francesa

. Vulnerabilidade crescente as catastrofes --««eweeereeereees

. Participagéo crescente de grandes grupos
econdmicos no controle de mercados e
privatizagdes, inclusive de alguns servigos publicos
na area ambiental

. Diversificagdo acentuada das formas e tipos de
emprego, flexibilidade, precariedade

. Abertura crescente de fronteiras — ««-weoeeeeseessesieeeeee

. N&o-saturagéo de demandas solvaveis das
economias domésticas

. Papel crescente dos precos nas arbitragens de
consumo (perda de qualidade)

Desenvolvimento das biotecnologias — «-:«««teeereeveeenniiinn

Expansao insuficiente da frota de veiculos movidos
a eletricidade ou hibridos

Rarefagdo e aumento do prego do petroleo  «----wreeeeeeees

Ritmo lento de criagdo de novas atividades na area
ambiental, fora da economia mercantil

porcentagens
L

10

15

20

25

30

Fonte: BIPE e Centre de Prospective et de Veille Scientifique (Drast, MELT): Eléments pour la cons-
truction de scénarios de développement durable pour la France a I’horizon 2010. Enquéte aupres
d’experts, 1995.

| | revista_eisforia_n4.indd

182

182 @

2/2/2007

18:18:16 | |



Temos que reconhecer que o ideal normativo do desenvolvimento sus-
tentavel fundamenta-se atualmente num conjunto muito limitado de “normas”
tedricas. Encontramo-nos numa situagdo que pode ser muito esquematicamen-
te caracterizada pela existéncia de ‘praticas sem teoria e teorias sem pratica”
— uma situagdo que desemboca, finalmente, num caleidoscépio de iniciativas
cuja eficacia — e até mesmo, as vezes, cuja concretude sdo muito dificeis de
serem avaliadas. Como ja foi dito muitas vezes, “o essencial em matéria de
desenvolvimento sustentavel ndo cabe num programa prescritivo, numa forma
ideal e Unica, e sim na opgao por boas praticas; o que coloca em primeiro plano
o ‘como fazer’ e as praticas de implementacao ou de negociagao realizadas num
contexto de descentralizagdo” (Scherrer, 2002). Estamos, portanto, imersos num
cenario de intervencao essencialmente pragmatica.

Nessas condi¢gbes, como se orientar na acdo com base num conjunto
restrito de regras ou de principios consistentes? Trata-se da questéo colocada atu-
almente a todos os agentes de desenvolvimento sustentavel — e também a todos
aqueles interessados na aplicagéo criteriosa do chamado principio de precaugéo.

Toda a argumentacao desenvolvida ao longo deste artigo tenta mostrar
que ja dispomos atualmente de um “enfoque analitico” que nos permite estru-
turar uma agéo eficaz, apesar das evidentes lacunas tedricas; e que esta agéao
passa, antes de mais nada, pela inovagao institucional e por uma reforma das
modalidades usuais de intervengao do setor publico. Mas, naturalmente, este
apelo pragmatico ndo nega que, paralelamente, devam ser desenvolvidas com
urgéncia pesquisas tedricas para compensar a fragilidade das bases sobre as
quais este enfoque esta provisoriamente apoiado.

Essa dialética entre teoria e pratica, entre acdo e pesquisa devera
ser abordada nas paginas seguintes, mediante o seguinte elenco de ques-
tées norteadoras:

a) em que medida os problemas estratégicos associados ao ordena-
mento territorial convergem efetivamente com aqueles associados a promogéo
do desenvolvimento sustentavel e em que medida este Ultimo poderia modificar
as légicas subjacentes ao primeiro?

b) quais sao as bases tedricas ou normativas disponiveis aos formulado-
res de politicas territoriais de desenvolvimento sustentavel atualmente?

c) levando-se em conta esses avangos tedricos — ou as limitagbes da
base de conhecimentos disponiveis — quais sdo as formas de agao coletiva que
poderiam responder de maneira mais eficaz aos objetivos de uma politica de
ordenamento territorial sustentavel?

d) e finalmente, quais sao, a priori, as escalas territoriais consideradas
mais pertinentes tendo em vista a concretizacéo dessas acdes?
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Evocaremos, portanto, em primeiro lugar, os problemas; em seguida, as
normas e as praticas; e finalmente, as escalas. E como a maneira mais usual de
responder a essas quatro questdes acaba passando pela formulagéo de varias
outras, a conclusao devera assumir, naturalmente, a forma de um apelo a comu-
nidade de pesquisadores.

Em que sentido o enfoque de desenvolvimento sustentavel poderia
redirecionar as praticas atuais de ordenamento territorial?

Se nos lembrarmos, pelo menos em alguns paises como a Franga,
dos desencontros envolvendo a politica ambiental e politica de ordenamento
territorial, podemos, com raz&o, n&do acreditar na capacidade do enfoque de de-
senvolvimento sustentavel de infletir, no futuro, as orientagdées que predominam
atualmente no campo das politicas territoriais. Mas ndo devemos nos esquecer
que ingressamos num contexto completamente diferente das décadas anterio-
res, marcadas, entre outras coisas, pela globalizagcédo e pela ampliagdo da Eu-
ropa, pela mudanga de sistema técnico, pela desregulamentacdo dos servigos
publicos, pela generalizagao da sindrome NYMBY (Not in my backyard), pelo
questionamento das ldgicas de implantagao da infra-estrutura de servigos, e pelo
empoderamento crescente das autoridades locais e da sociedade civil...; e que
tudo isso enfraquece profundamente as bases sobre os quais se apoiavam, tra-
dicionalmente, as politicas de ordenamento territorial.

Nesse contexto, a primeira, e talvez a principal, virtude do enfoque de
desenvolvimento sustentavel é sua capacidade de priorizar um certo numero
de problemas precisamente definidos e que estdo manifestamente em sintonia
com essas mudancas, e que, de uma certa maneira e dentro de certos limites,
respondem aos desafios que precisam ser enfrentados pelas atuais politicas de
ordenamento territorial.

Tudo isso, evidentemente, deve ser caracterizado com mais precisdo. Para
tanto, parece-me necessario distinguir trés configuragdes contrastadas que definem
diferentes modalidades de articulagéo entre os objetivos do desenvolvimento susten-
tavel e do ordenamento territorial — ou, se preferirmos, trés maneiras de redirecionar
mais ou menos eficientemente as praticas de ordenamento territorial.

1) Constatamos, em primeiro lugar, que em certos dominios especificos
— e trata-se aqui da primeira dessas trés configuragdes — o desenvolvimento
sustentavel ja tornou possivel ou permite, hoje em dia, legitimar a integracgao,
nas politicas territoriais, de novos problemas ou de problemas tradicionalmente
mal considerados nas praticas de ordenamento. Trés desses dominios ou sé-
ries de problemas estratégicos tornam-se imediatamente perceptiveis: o0 meio
ambiente, a gestao de riscos tecnolégicos e a democracia participativa. Nao é,
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portanto, por acaso que o desenvolvimento sustentavel evoca, quase invaria-
velmente, a integracao setorial ou espacial do meio ambiente, a aplicagdo do
principio de precaug¢do ou as Agendas 21. Devemos salientar que se trata tam-
bém de trés temas que suscitam uma atencéo crescente da opinido publica,
a partir dos quais as politicas tradicionais de ordenamento territorial tém sido
fortemente criticadas e contestadas.

O enfoque de desenvolvimento sustentavel oferece a priori uma estru-
tura conceitual geralmente aceitavel, uma linguagem comum, que permite tornar
compativeis — ou no minimo comparaveis — por um lado, os objetivos ligados
ao meio ambiente, a seguranga, a democracia, a transparéncia; e por outro,
aqueles, de perfil mais econémico, ligados a atratividade ou a competitividade
dos territérios. E sua grande vantagem, mas também, como sabemos, toda sua
ambiguidade, visto que, para alguns, ele ndo passa de um “cavalo de Tréia”, ou
seja, a maneira de tornar aceitaveis alguns projetos que, de outra forma, seriam
muito mais frontalmente contestados.

b) Colocaremos numa segunda categoria um outro grupo abrangendo,
igualmente, trés problemas prioritarios — que se caracterizam por terem sido,
desde muito tempo, assumidos como objetivos tradicionais da politica de orde-
namento territorial — mas que, de certa maneira, o enfoque de desenvolvimento
sustentavel reatualiza, com base em argumentos ou abordagens sensivelmente
diferentes daquelas tradicionalmente utilizadas. Trata-se do equilibrio das ativi-
dades exercidas no territério, do consumo do espago e das escalas de gover-
nanca ou de solidariedade territorial. Seria importante observar que, ao contrario
dos problemas precedentes, esses nao apresentam necessariamente 0 mesmo
nivel de urgéncia, ou 0 mesmo interesse do ponto de vista dos paises ou das re-
gides em questdo. Em matéria de economia do espacgo, por exemplo, os Paises
Baixos nao tém nada a ver com a Finlandia. Da mesma forma, devemos salientar
que todos esses problemas estdo sendo fortemente marcados pelas mutagdes
socioecondmicas evocadas anteriormente. A tal ponto que podemos falar, nes-
ses trés dominios, de bifurcagbes essenciais: caminhamos irrevogavelmente em
direcéo a territérios que se caracterizam por ritmos muito contrastantes de de-
senvolvimento? Ou a uma certa degradagao das solidariedades territoriais?

Trata-se, portanto, de questdes centrais que estao sendo colocadas no
campo das politicas de ordenamento territorial e que o enfoque de desenvolvi-
mento sustentavel contribui para trazer a discussao, agora com argumentos e
preocupagdes sensivelmente diferentes — as vezes complementares e as vezes
contraditdrias.

Por exemplo, da perspectiva do desenvolvimento sustentavel devemos
nao soO organizar a cooperacgao entre as diferentes escalas de governanga, mas
também construir territérios dotados de autonomia real, substancial, e que per-
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manegam ao mesmo tempo abertos a dimensao que Pierre Calame denomi-
na subsidiariedade ativa. Por outro lado, ndo se trata apenas de reorganizar a
oferta fundiaria no nivel local, para fazer face a escassez de terrenos, mas de
considerar globalmente o espago como um capital critico a ser planejado. Final-
mente, nao se trata tampouco de alocar de maneira igualitaria as estratégias de
desenvolvimento ou o esforgo de pesquisa sobre o conjunto do territério, mas
sim de planejar a diversidade das formas possiveis de desenvolvimento, e de
considerar todas as externalidades — positiva e negativas — nas politicas publi-
cas de indugdo a dispersao ou a concentragdo. Como se pode ver, estamos as
voltas com temas comuns aos enfoques de desenvolvimento sustentavel e de
ordenamento territorial, mas muito controvertidos no que diz respeito a busca de
solucdes e ao escalonamento de prioridades.

c¢) Isso nos conduz a um ultimo conjunto de desafios que, mais uma
vez, sdo susceptiveis de infletir as atuais politicas de ordenamento territorial.
Eles situam-se igualmente na perspectiva do desenvolvimento sustentavel, mas
caracterizam-se, dessa vez, pelo fato de emergirem na auséncia de uma proble-
matica formulada de maneira realmente convincente — seja porque permanecem
periféricos no espirito dos adeptos do desenvolvimento sustentavel, seja porque
pressupdem, para serem levados em conta, que uma série de contradi¢cdes par-
ticularmente dificeis sejam resolvidas.

Esses trés ultimos desafios ainda “em suspenso” sdo, por um lado, a con-
siderag¢édo do longo prazo e da sua utilidade na escolha da infra-estrutura de equi-
pamentos e na manutencao do patriménio; por outro lado, a articulagéao entre as
desigualdades ecoldgicas e socioecondémicas; e finalmente, o desenvolvimento
integrado dos territorios e a diversificagdo dos estilos de desenvolvimento.

O trago comum a esses trés ultimos tipos de problemas estratégicos
€ que eles pressupdem, para serem enfrentados, uma viséo transversal capaz
de promover uma integragéo efetiva dos diferentes objetivos propostos pelos
adeptos do desenvolvimento sustentavel. Roberto Camagni, antigo assessor
de politica urbana na Itélia, e aquele que melhor conceituou as relagcbes entre
o desenvolvimento sustentavel e o ordenamento territorial, demonstrou clara-
mente que esse processo de integragdo ndo podera se reduzir a uma simples
“colagem”, ou a uma simples justaposi¢cdo de objetivos econdmicos, sociais e
ambientais — como tem sido feito na maioria das vezes —, mas que implica uma
modificagcao profunda dos objetivos tradicionalmente fixados em cada um des-
ses trés dominios: passar da busca de rentabilidade econémica no curto prazo
a uma “eficacia alocativa de longo prazo”; da busca de igualdade a promocéao
da “eficiéncia distributiva”; e finalmente, do ecologismo estritamente ecologista a
formulagéo de uma politica de “eqliidade ambiental” (cf. Figura 1). Trata-se aqui
da mensagem essencial que este artigo procura transmitir.
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FIGURA 1

O desenvolvimento sustentavel:
novos objetivos para o desenvolvimento

Equidade ambiental
(intra e inter-geracional)
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Beneficio maximo
e crescimento econémico

Fonte: Roberto Camagni.

Porém, no momento atual, os defensores do enfoque de desenvolvimen-
to sustentavel nao se mostram capazes de dar forma a esse remanejamento de
objetivos estratégicos. E devemos admitir que as praticas de desenvolvimento
territorial continuam marcadas pela simples “colagem” de dimensdes cuja inte-
gracao efetiva ndo se torna objeto de pesquisa. De um ponto de vista cientifico,
as estratégias de desenvolvimento sustentavel, a economia regional e as teorias
do desenvolvimento local ndo estdo ainda bem articuladas. Por sua vez, de um
ponto de vista politico, a integragéo limita-se a formulagdo de “dividendos du-
plos” e corre o risco de, por exemplo, estimular um padréo de “ecologia de luxo”,
marginalizando ainda mais os territérios ou os grupos menos favorecidos.

Mais uma vez, as questdes colocadas ao ordenamento territorial séo,
sem duvida, pertinentes; mas nos trés casos — gestdo patrimonial e internaliza-
¢ao do longo prazo nas politicas de infra-estrutura, desigualdades ecoldgicas e
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desenvolvimento integrado (ou “ecodesenvolvimento”) — defrontamo-nos, para-
doxalmente, com a incapacidade do enfoque de desenvolvimento sustentavel
de superar suas proéprias contradi¢des na busca de solugdes alternativas. Vale
a pena destacar, inicialmente, sua incapacidade de questionar globalmente
— em todas as suas dimensbes — as légicas hegemonicas de desenvolvimento
que, a montante, s6 poderao nos conduzir a evolugdes insustentaveis, a exem-
plo da exigéncia de rentabilidade abusivamente elevada de capitais financei-
ros, ou a incapacidade de promover uma alocacdo adequada dos empregos
em relagao as caracteristicas especificas dos diversos habitats®. Mas também
sua incapacidade de definir novas diretrizes para a agdo que sejam considera-
das realmente operacionais.

O paradoxo de um principio normativo sem norma

Um aspecto do problema diz respeito a convicgao de que o desenvolvi-
mento sustentavel constitui uma opgao estratégica indispensavel para a geragcéo
atual e para as décadas futuras. O outro diz respeito as condigbes de operacio-
nalidade efetiva desse conceito.

Ja evocamos a capacidade ainda muito restrita das pesquisas teéricas
de produzir atualmente regras normativas praticas para um novo padrao de orde-
namento territorial sustentavel. Esse paradoxo de um “principio normativo sem
norma” néo configura, finalmente, um dos fatores essenciais que nos permitem
explicar a influéncia, na verdade ainda modesta, dos principios de desenvolvi-
mento sustentavel sobre as praticas de ordenamento territorial em vigor?

Em principio, a ambic¢ao de integragéo contida nesse conceito pressu-
pde a existéncia de “normas” claras e operacionais, permitindo arbitrar os confli-
tos entre geragdes ou entre diferentes territérios e gerir as contradigbes eviden-
tes entre as trés dimensdes rivais do processo desenvolvimento — econdmica,
social e ecologica®. Mas essas “normas” ou regras teoricamente embasadas sdo
ainda, no dominio do ordenamento territorial, relativamente pouco numerosas e
particularmente dificeis de serem operacionalizadas. Se, por um lado, sabemos
mais ou menos o que pode ser uma gestao sustentavel dos recursos naturais e

5 Para uma analise critica dessas dinamicas de fundo, faremos referéncia ao livro “Héri-
tiers du futur”, publicado em 1995 nas Edicdes de I'’Aube, sob diregdo de René Passet
e Jacques Theys. A regido parisiense ilustra bem os desequilibrios estruturais entre
localizagédo dos empregos e localizagdo do habitat, com uma forte concentragédo do
terciario a oeste (La Défense) e um crescimento espetacular das residéncias a leste
(um milh&o de habitantes em Seine et Marne).

6 Sobre essas contradigdes, ver, em particular, Emelianoff e Theys (2001).
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se dispomos de marcos tedricos relativamente estabilizados para compreender
os fatores que condicionam as polui¢gdes, por outro, somos ainda incapazes de
definir, por exemplo, um limiar adequado em termos de capacidade de carga dos
meios naturais; ou ainda, de atribuir um sentido preciso a nogao, aparentemente
promissora, de capital natural critico’.

Se estamos tentando elaborar, de maneira um pouco mais precisa, mas
ainda muito rudimentar, um inventario dos conhecimentos tedricos ou das nor-
mas operacionais atualmente disponiveis para caracterizar uma dindmica de de-
senvolvimento territorial sustentavel, devemos admitir que esses conhecimen-
tos, apesar de relevantes, permanecem muito incipientes:

a) como ja foi sugerido acima, sabemos definir regras de agdo para uma
gestao integrada de recursos naturais;

b) ja podemos também aplicar essas regras de gestdo tendo em vista a
configuracao de sistemas produtivos em ciclo fechado, como propde a chamada
ecologia industrial atualmente;

c) ja dispomos igualmente de procedimentos, instrumentos ou normas
para regular as emissdes de poluentes;

d) ja aprendemos a relacionar as configuragbes urbanas com perfis de
consumo energético e, mais dificilmente, de apropriagdo do espaco;

€) conseguimos também, mais recentemente, definir regras de equidade
territorial, especialmente no que diz respeito ao uso dos recursos ou a externali-
zacgao dos riscos de poluicdo — como o fez, no inicio dos anos 1990, o professor
Opshoor por meio da nogao de espago ecoldgico e, mais recentemente, outros
pesquisadores como R. Camagni, P. Nijkamp ou B. Zuindeau®.

Mas se consideramos esse inventario, o balango das “normas” ou dos co-
nhecimentos disponiveis contrasta na verdade com tudo aquilo que ndao sabemos
ainda, ou mesmo com tudo aquilo que ndo sabemos ainda transformar em “regras
operacionais”. Em relacao a essas aquisicoes, a lista das lacunas continua, com
efeito, impressionante, como provam alguns exemplos listados a seguir.

a) As nogdes (a priori centrais) de capacidade de carga, de capacidade
receptora dos meios, de 6timo demogréafico, de resiliéncia ecolégica, como alias
varios outros conceitos de ecologia urbana ou de ecologia aplicada sdo mal de-
finidos ou n&o passiveis de serem convertidos em normas de agéo concretas. O
abandono dos conhecimentos adquiridos ha mais de trinta anos com o planeja-

7 Sobre essa nogdo, ver a sintese publicada recentemente pelo Institut Frangais de
I'Environnement (Estudos e trabalhos, maio de 2001).

8 Parauma apresentagdo dessas abordagens, ver a sintese de Zuindeau (1997) apresen-
tada no 45° seminario do OIPR (Observatério Internacional de Prospectiva Regional).
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mento ecolégico tem, naturalmente, implicagdes negativas para o esfor¢o de se
colocar em pratica, atualmente, os principios de desenvolvimento sustentavel®.

b) A nogéo de capital critico, ou de recurso ao mesmo tempo ameacgado,
indispensavel ao desenvolvimento futuro e sem substituto possivel permanece
também extremamente abstrata.

c) Dispomos de muito poucos estudos de impacto relacionados as con-
sequéncias geograficas das inovagdes técnicas de vulto, a exemplo das Novas
Tecnologias de Informagéo e de Comunicagéo; ou ao desenvolvimento de redes
em grande escala; ou ainda as transformacgdes de logistica no dominio do trans-
porte de mercadorias.

d) A viabilidade de sistemas de produgéo alternativos, capazes de eco-
nomizar em recursos e capital, gerar empregos produtivos e conservar o meio
ambiente, nao foi ainda efetivamente demonstrada, especialmente nos dominios
da energia ou da agricultura.

e) Do mesmo modo, dispomos ainda de poucos dados convincentes so-
bre o meio ambiente entendido como fator de atratividade econémica, ou sobre
a possivel relagédo entre qualidade dos produtos e qualidade dos territérios — um
tema que ocupa em lugar privilegiado nos debates atuais sobre o desenvolvi-
mento local.

f) Nao sabemos quase nada, ou muito pouco, sobre as relagbes, igualmente
centrais, entre desigualdades ecoldgicas e desigualdades socioeconémicas.

g) Finalmente, como serd mostrado em seguida, as analises tedricas
sobre a nogao de fterritério pertinente desembocam em conclusbées no minimo
contraditorias.

Como podemos constatar, esta lista de lacunas é sem duvida impres-
sionante: e se, afinal, como no conto de Andersen, o Rei estivesse mesmo com-
pletamente nu?

Reformar a agéao coletiva

A primeira vista, as conclusdes que poderiamos deduzir dessa fragili-
dade atual das bases normativas de um novo estilo de ordenamento territorial
sustentavel deveriam ser extremamente pessimistas. A convicgdo que presidiu
a elaboracgao deste artigo assevera, no entanto, que as lacunas indicadas acima
nao constituem, em si mesmas, obstaculos intransponiveis a construgdo de fu-
turas estratégias de desenvolvimento sustentavel. Assevera, também, que tais

9 Pensamos aqui nos trabalhos pioneiros de lan Mac Harg, nos Estados Unidos, e de
Max Falque, na Franga.
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estratégias poderdo se desdobrar com toda a eficacia necessaria, a partir de
alguns principios ja existentes. Mas com uma condigéo, a saber: que as modali-
dades atuais de agéo coletiva sejam profunda e rapidamente modernizadas.

De certa maneira, a auséncia de norma cientifica objetiva — que nao
devemos confundir com norma juridica — pode, em ultima instancia, ser consi-
derada como uma grande vantagem. Pois ela limita os riscos de uma utilizagéo
autoritaria e tecnocratica dos principios de desenvolvimento sustentavel, abrin-
do, ao contrario, a possibilidade, para cada territério, de definir seus objetivos e,
depois, de escolher, de maneira descentralizada e democratica, os meios mais
apropriados para alcanga-los.

A integragao dos principios de desenvolvimento sustentavel nas politi-
cas de ordenamento territorial é, portanto, antes de tudo, um problema de mobi-
lizagdo adequada dos atores numa escala descentralizada.

Mas para fazer frente as rupturas evocadas na introdug¢éo, duvidamos se
seria suficiente disseminar esse simples convite ao exercicio de um pragmatismo
descentralizador, mesmo que ele se submeta a uma regulamentacédo melhor apli-
cada em relagdo ao que é feito atualmente. O que esta mais profundamente em
jogo no que diz respeito a operacionalizagao dos principios de desenvolvimento
territorial sustentavel é a nossa capacidade coletiva de modernizagao da agao co-
letiva. Proponho aqui que esse processo seja conduzido mediante a articulagéo
de quatro modos de agcdo ao mesmo tempo distintos e complementares.

1) Inicialmente, trata-se de criar um quadro juridico “constituinte”, capaz
de dotar o ordenamento territorial e 0 desenvolvimento sustentavel de funda-
mentos juridicos legitimos, permitindo assim inscrever as negocia¢des entre os
diversos atores sociais num conjunto de regras do jogo claras e estabilizadas
no longo prazo. Podemos pensar, por exemplo, nas leis Voynet e Gayssot na
Francga, na legislagdo alema sobre ordenamento territorial ou nos Policy Guide-
lines na Gra-Bretanha. Todavia, no momento atual ndo parece existir ainda, na
Europa, uma tal politica constitutiva integrando claramente, e em todas suas di-
mensodes, as perspectivas do ordenamento e do desenvolvimento sustentavel,;

2) Em seguida, trata-se de estimular iniciativas descentralizadas, valori-
zando, nas escalas locais pertinentes, as complementaridades entre os objetivos
econdmicos, sociais e ecoldgicos do desenvolvimento;

3) Em terceiro lugar, seria necessario promover uma politica ativa de
inovagoes institucionais,

4) Finalmente, re-centrar as intervengdes do setor publico face aos ris-
cos embutidos nas dindmicas convencionais de desenvolvimento que ndo levam
adequadamente em conta a problematica socioambiental.
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Essa estrutura de quatro eixos norteadores, cujos trés ultimos foram
incluidos no Gréfico lll, baseia-se em algumas hipoteses muito simples:

a) em primeiro lugar, a possibilidade de “regular” a flagrante diversidade
de projetos territoriais por meio da adesao flexivel a certos principios comuns, a
exemplo do que comega a ser feito em nome do principio de precaugéo;

b) em seguida, o papel de forga-motriz a ser exercido pela agéo descen-
tralizada — a Unica capaz, numa escala adequada, de promover um padrao de
integracao realmente eficaz;

c) em terceiro lugar, a impossibilidade de colocar em pratica esses prin-
cipios comuns na auséncia de uma estratégia claramente definida de inovacao
institucional, especialmente visando assegurar a transversalidade das agdes, a
transparéncia, a avaliagado regular dos resultados alcangados e a mobilizagédo
democratica. As Agendas 21 s&o, naturalmente, um dos varios elementos possi-
veis dessa inovacgéao (cf. Tabela 1);

d) a ultima hipétese, que mereceria uma argumentagao mais elaborada,
salienta a necessidade de tratar, de maneira cada vez mais rigorosa, a relagdo
entre o desenvolvimento sustentavel e as situagées manifestamente insusten-
taveis — essas ultimas podendo justificar a criagdo de politicas de redistribuicéo
mais centralizadas.

Tudo isso nos leva a desenhar, finalmente, um novo padrdo de compar-
tilhamento institucional, cuja idéia central gira em torno da chamada subsidiarie-
dade ativa'®.

Cabera as coletividades locais, a sociedade civil e ao mercado colocar em
pratica, de forma democratica e nos niveis adequados (regides, paises, distritos,
aglomeracgdes urbanas, bacias hidrogréficas...), as politicas integradas que permi-
tiriam a concretizacdo de estratégias de desenvolvimento territorial sustentavel,
assumindo plenamente suas responsabilidades. Por sua vez, o Estado e, eventual-
mente, a Europa deveréo assumir a responsabilidade, numa perspectiva solidaria,
pelos riscos considerados ecoldgica ou socialmente intoleraveis, na medida em que
eles ndo se deixam gerir apenas no nivel local. Espera-se, igualmente que ambos
consigam estabilizar as regras do jogo, permitindo aos atores atuando num cenario
de descentralizagao politica definir, com uma certa seguranga, suas estratégias e
suas formas de cooperagado. Caricaturando um pouco, podemos dizer que se trata
aqui de distinguir com mais clareza aquilo que diz respeito ao desafio de “como
viver juntos” (papel do mercado, da sociedade civil e das coletividades locais) da-
quilo que guarda relagéo com o “como sobreviver juntos” (papel do Estado)

10 O principio da “subsidiariedade ativa” foi claramente definido por Calame et Talmant
(1992).
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Num contexto de incerteza crescente no ambito local, torna-se importan-
te que os Estados possam garantir um minimo de continuidade nos processos
de tomada de decisdo que possam repercutir nas dindmicas territoriais e, espe-
cialmente, naquelas que dizem respeito as condigdes de vida dos grupos sociais
mais vulneraveis.

Mas isto pressupde, naturalmente, uma boa articulagao entre as diver-
sas escalas territoriais e coloca, em contrapartida, o problema da escolha do
nivel de integragédo considerado mais adequado e da escala considerada mais
pertinente para a agao.

Como delimitar o “territério pertinente”?

Como se sabe, ja existe uma extensa literatura e, além disso, muitas
controvérsias sobre essa questdo complicada e freqlientemente associada aos
contextos nacionais, do territério pertinente; mas a argumentagéo apresentada
acima oferece subsidios preliminares que nos permitem abordar, de forma resu-
mida, esse ultimo ponto mencionado na introdugéo.

O problema é efetivamente complicado, especialmente na Franga, pelas
seguintes razdées. Em primeiro lugar, porque existem, na realidade, cada vez
menos articulagdes entre os territérios politicos, os territérios administrativos, os
espagos de vida, os espagos econdmicos e os meios fisicos. Dessa forma, de-
vemos pressupor a existéncia de varias logicas de integracao, igualmente legi-
timas e que se confrontam. Em seguida, porque ocorreu, ao longo das décadas
passadas, uma proliferacdo consideravel de novas instituicbes — em todas as
escalas —, cada qual dispondo de competéncias especificas. Os imbricamentos
resultantes colocam de fato problemas complicados de cooperagao e de imputa-
¢ao de responsabilidades. Finalmente, porque os defensores ou promotores do
desenvolvimento sustentavel tém opinides manifestamente contraditérias sobre
a escala considerada mais pertinente para as tomadas de deciséo. Alguns deles
priorizam a autonomia, a singularidade e a viabilidade de cada territorio especi-
fico; outros enfatizam a solugdo dos macro-problemas de escopo planetario, a
eqlidade, a permutagéo dos riscos, a solidariedade entre coletividades manifes-
tamente desiguais, a construgado de “mercados de direitos a poluicdao” ... Alguns
pretendem favorecer a construgdo da democracia no nivel local — no bairro ou
no municipio. Outros lutam por novas instituicbes ajustadas a agédo em esca-
las mais amplas, levando em conta as solidariedades naturais, as microbacias,
0s macigos montanhosos, as “regides” urbanas. Gostariamos de acreditar que
todos esses discursos sao efetivamente compativeis, que as novas formas de
governanga poderao superar essas contradigdes, mas devemos assumir o risco
de que essa ambiglidade possa tornar ainda mais complicado o contexto atual.
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Diante disso, varios pesquisadores comecaram a elaborar uma linha de
pesquisa tedrica que, acredito, oferece doravante fundamentos muito mais cla-
ros para a agao, e isso a partir de quatro idéias principais.

a) A primeira delas, expressa por Roberto Camagni, assevera que a
integracao do desenvolvimento sustentavel e do ordenamento territorial deve
ser buscada, prioritariamente, na escala local, tendo em vista ndo s6 o ganho
de eficacia, mas também a promogao da democracia participativa (“Teorema de
Camagni — Nijkamp”).

b) A segunda idéia pressupde que o exercicio dessa responsabilidade
pelos atores implicados no nivel local s6 faz sentido se estiver apoiada na con-
quista da autonomia efetiva, permitindo encontrar solugdes indispensaveis para
os problemas concretos que se apresentam. Isto justificaria um re-equilibrio dos
poderes em proveito de um numero restrito de coletividades locais.

c) A terceira idéia, ja evocada acima, e proposta por Pierre Calame,
destaca a necessidade de um padrao de “subsidiariedade ativa”, quer dizer, de
uma forte descentralizagdo acompanhada da possibilidade, para as regides, os
Estados ou mesmo para a Comissao Européia, de intervir diretamente para pre-
venir a ocorréncia de situacdes manifestamente insustentaveis.

d) Finalmente, a quarta idéia, expressa em particular por P. Nijkamp,
B. Zuindeau e C. Emelianoff, diz respeito a um “continuum territorial”’, ou seja,
a uma visdo ao mesmo tempo topoldgica e aberta dos territorios, colocando
em destaque a singularidade dos locais e as articulagdes que os ligam, por im-
bricamentos sucessivos, ao espago global. Podemos imaginar que nesse es-
quema topoldgico alternativo a gestdo hierarquizada e, também, a légica das
redes, interessado em reconstruir as costuras entre os territérios e em introduzir
a transversalidade, as regides poderiam desempenhar um papel especifico — e
mesmo determinante. Pois € no nivel regional que poderiam ser rearticulados
os instrumentos econémicos do ordenamento territorial e o planejamento fisico
— pelo menos nos paises onde essa articulagao geralmente nao ocorre.

Alcangamos assim, mais uma vez, uma perspectiva relativamente cla-
ra: a imagem de territérios mais autbnomos, que se esforgam em promover a
sustentabilidade, mas que se sentem também responsaveis pelos impactos e
pelas externalidades que eles geram tanto nos espagos vizinhos quanto no ce-
nario global, segundo o “principio Kantiano” aplicado ao ordenamento territorial:
“ndo facas aos outros aquilo que vocé néo gostaria que eles te fizessem”. Mas
tudo isso, naturalmente, ndo passa de uma perspectiva idealizada, que deve se
enriquecer com todas as experiéncias concretas que constituem o cotidiano das
dindmicas de ordenamento sustentavel dos territorios.
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Uma “revolugao cultural” que passa também pela pesquisa cientifica

Apds um longo periodo de ceticismo e de indiferenga, o enfoque de de-
senvolvimento esta sendo convocado para influenciar cada vez mais as praticas
das institui¢des publicas e dos atores privados no dominio do ordenamento terri-
torial e das politicas urbanas. Isso nao vai se traduzir somente por uma alteragao
nos programas de acao concretos conduzidos nas diferentes escalas, mas deve-
ria também deflagrar uma verdadeira “revolucédo cultural” na maneira de abordar,
de conceber e de pbr em pratica o trabalho de ordenamento territorial.

Essa “revolugao cultural” ndo diz respeito somente as instituicoes, aos
responsaveis pelas politicas publicas ou aqueles comprometidos com agdes
concretas no terreno — para os quais o essencial deste artigo foi orientado.
Ela diz respeito também aos pesquisadores que tém um papel fundamental a
desempenhar para dota-la de uma linguagem adequada — e se possivel anteci-
pa-la. Como isso ja foi evocado varias vezes, os campos de conhecimento que
ainda restam a ser explorados sdo imensos. Some-se a isto, evidentemente,
toda uma série de trabalhos muito mais concretos, que deveriam ser condu-
zidos de maneira ainda mais urgente e que ndo foram nem mesmo citados, a
exemplo da concepgéao de indicadores. Mas, sobretudo, além dessa acumula-
¢ao indispensavel de conhecimentos e experiéncias, parece claro que necessi-
taremos de novas abordagens metodolégicas, de novos avangos na integragcéo
da pluridisciplinaridade, e talvez até mesmo de novas ciéncias para pensarmos
melhor a transversalidade, a multiplicidade de escalas, a consideragao do tem-
po longo e dos riscos e, sem duvida, uma nova geografia' rearticulando mais
decididamente as dimensdes socioecondmica e fisico-ecoldgicas do espaco,
aquilo que nenhuma das inumeras tentativas precedentes conseguiu ainda
efetivar de maneira convincente.
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O DEBATE SOBRE A ECONOMIA PLURAL E SUA CONTRIBUICAO
PARA O ESTUDO DAS DINAMICAS DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL SUSTENTAVEL

The plural economy debate and its contribution to the study
of sustainable territorial development strategies

Carolina Andion’
Mauricio Serva?
Benoit Lévesque®

Abstract

This article aims to identify the contributions of the current debate on the plu-
ral economy to the field of sustainable development. The main argument of the
authors is that sustainability supposes not the simple overlapping of the social,
economic and environmental dimensions of the development process; it deman-
ds the redefinition of each one of these dimensions. Concerning the economic di-
mension — related to its embeddedness in social relations and politics and its con-
nections with the ecological system — it involves a redefinition of the economy’s
concept. To approach this thematic, the article is divided in three parts. In the first
part, the theoretical approaches that explore the relation between territory and
sustainability are considered. The second part takes into account the concept
of plural economy. The focus is set on its origins, relying on Karl Polanyi’s con-
tribution, and also on its evolution, from the point of view of economic sociology.
Finally, the third part presents the conclusions of the article and focuses on the
implications of the plural economy approach to the advancement of the sustaina-
ble development research field.

Keywords: plural economy, ecological system, territory and sustainability.
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Introducao

Este artigo pretende levantar as contribuigdes do debate atual sobre a
economia plural no campo do desenvolvimento, em particular, quanto a refle-
xao sobre a dimens&o econémica do desenvolvimento territorial sustentavel. O
argumento principal dos autores é que a sustentabilidade dos territérios pressu-
poe nao a simples consideracao ou a superposi¢cao das dimensdes sociopolitica,
econOmica e ecoldgica do desenvolvimento. Ao colocar o desafio de promover a
interacao entre essas dimensoes, a sustentabilidade exige a redefinicdo de cada
uma delas. Especialmente no que tange as atividades econdmicas, quando se
pensa sua inscrigdo nas relagdes sociais e politicas e suas interconexdes com a
dimenséo ecoldgica, faz-se necessaria uma reinterpretagcdo da economia.

E neste contexto que sera colocada a contribuicdo da nogdo da econo-
mia plural para a analise das dindmicas territoriais de desenvolvimento susten-
tavel. A necessidade de religar a economia a uma perspectiva social e ecologi-
ca mais ampla torna redutora a visdo unidimensional da economia neoclassica.
Concebida como um modo de pensamento mais amplo, que reintegra a econo-
mia num projeto de sociedade (Sauvage, 1996), a economia plural questiona a
centralidade da economia de mercado na atualidade, mostrando a importancia
de outras formas de regulagao para a geragao de riquezas, nao apenas econo-
micas, tais como: uma economia de mercado territorializada, a economia so-
cial, as economias ndo mercantis e ndo monetarias, assim como a economia
solidaria baseada na hibridagéo das légicas de mercado, da redistribuicdo e da
reciprocidade (Laville e Sainsaulieu, 1997).

Para abordar essa problematica, o artigo esta dividido em trés partes.
Na primeira, sdo considerados os estudos que tratam da interface entre as no-
¢bes de sustentabilidade e de territério. Busca-se com isso aprofundar a carac-
terizagdo do conceito de desenvolvimento territorial sustentavel e os desafios
que se colocam quando se utiliza tal enfoque. Trata-se de mostrar que o enfren-
tamento dos desafios colocados pela crise socioambiental contemporanea pres-
supOe a utilizagcdo de novos enfoques analiticos no campo do desenvolvimento.
Tais enfoques devem ser capazes de transcender certas dicotomias classicas do
pensamento ocidental, a exemplo daquelas que relacionam o local e o global, a
objetividade e a subjetividade, ou os sistemas sociais e os sistemas ecoldgicos.

Na segunda parte, sera examinado mais detalhadamente o conceito de
economia plural, especificando sua génese, ligada ao trabalho de Karl Polanyi, e
sua configuragéo atual, concebida a partir do movimento de “redefinicdo” da econo-
mia promovido no campo da sociologia econdmica. Nesse sentido, destacam-se os
estudos promovidos por autores francéfonos do Movimento Anti-utilitarista nas Cién-
cias Sociais (Mauss) e das correntes da Nova Economia Social e Solidaria. Esses
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estudos, além de realizarem uma critica aos pressupostos da economia neoclassica,
fazem também propostas que redefinem o que deve ser entendido por atividade eco-
némica face aos desafios colocados pelos novos contextos da modernidade.

A terceira parte, que apresenta as conclusdes do artigo, examina as
consequéncias da aplicagdo do enfoque da economia plural a problematica
do desenvolvimento territorial sustentavel. Nela sdo examinados os desdobra-
mentos dessa nogao nas dimensdes sociopolitica, econémica e ecoldgica do
desenvolvimento, promovendo a sua redefinicdo. Além disso, sao identificadas
algumas variaveis de analise que poderao ser consideradas ao se avaliar as
dindmicas de desenvolvimento, sob o foco do fortalecimento da economia plural.
Esta ultima ndo é regida apenas pela logica da producéo para o mercado; ao
contrario, sua principal caracteristica € a diversidade de ldgicas de regulacao
que a compdem (mercantis, ndo mercantis e ndo monetarias), além de sua in-
sercéo em sistemas institucionais e politicos mais amplos.

Discutindo a interface entre sustentabilidade e territério e o seu impacto
na re-significagdo dos fendmenos socioecondémicos

A necessidade de se relacionar as nogdes de sustentabilidade e de terri-
tério tornou-se preeminente nas ultimas décadas, especialmente se consideramos
os desafios colocados pela crise socioambiental contemporanea, cujos contornos
sdo apresentados brevemente no Box 1. O enfrentamento dos desafios assim co-
locados exige novas abordagens analiticas, capazes de colocar em relacdo varia-
veis até entdo interpretadas a partir de uma visao dual, a exemplo de local e global,
objetividade e subjetividade ou sistemas sociais e sistemas ecolégicos.

Porém, a aproximagéo dessas duas no¢des parece-nos ainda hoje pou-
co explorada no campo de estudos sobre o desenvolvimento. Isso pressupde a
construgao de passarelas articulando os debates sobre desenvolvimento e meio-
ambiente* e sobre o enfoque de desenvolvimento territorial®.

Sem aprofundar a discussao sobre cada um desses dois campos, o que
fugiria aos objetivos desse artigo, podemos afirmar que essa aproximagao néo é
nova. Varias pistas nesse sentido ja foram lancadas, desde o final da década de
1970, pelos autores ligados a abordagem do ecodesenvolvimento (Sachs 1980,
1986, 1997, 2000; Vieira, 2001). Essa abordagem incluia, desde o inicio, certos

4 Representado entre outros pelos seguintes trabalhos: Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (1988); Passet (1979 e 1992); Sachs (1980, 1986, 1997,
2000); Holling, Berkes e Folke (1998) e Vieira (2001).

5 Representado, entre outros, pelos seguintes trabalhos: Pecqueur (2000 e 2003);
Benko; Lipietz (2000) e Carriére (2004).
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conceitos-chave, a exemplo de endogenia regional, autonomia dos atores locais
e participacao da sociedade civil nas politicas de desenvolvimento. Tomando por
base as pistas langadas pelos referidos autores, acreditamos que essa aproxi-
macao pode ser discutida, beneficiando ambos os campos.

BOX 1

Alguns dados sobre a situacéo socioambiental do planeta

O Programa Millennium Ecosystem Assessment (MA) foi criado pela ONU em 2001, objetivando a produgdo de
dados atualizados sobre o estado dos principais ecossistemas do planeta. Os trabalhos foram desenvolvidos num periodo de
quatro anos, exigindo investimentos da ordem de US$ 21 milhdes e contando com a participagéo de aproximadamente 1500
cientistas, oriundos de diversos paises (PNUMA; IBAMA; UMA, 2004).

Segundo o relatério final do MA, divulgado em 2005, nos Ultimos 50 anos os seres humanos modificaram os
ecossistemas mais rapidamente e extensivamente do que em nenhum outro periodo da histéria. Essas transformagées
tém contribuido para aumentar os niveis de bem estar humano e promover o desenvolvimento econémico, mas inimeras
regides do planeta - especialmente as mais pobres - tém sido prejudicadas por essas dinamicas. Outro aspecto importante
identificado pelo relatério diz respeito aos custos reais dos processos de industrializagdo que tém sido estimulados e que
s6 agora estédo se tornando mais nitidos.

O relatdrio destaca trés grandes desafios a serem enfrentados, daqui em diante, nos espagos de planejamento
e gestao de novas estratégias de desenvolvimento. Esses desafios ja foram também enfatizados em outros relatérios
publicados recentemente (PNUMA, IBAMA e UMA, 2004; WWF, 2004) e s&o sintetizados a seguir.

. 60% (15 de 24) dos ecossistemas examinados pelo MA estdo sendo degradados ou usados de maneira ndo sustentavel,
incluindo a agua potavel, as zonas pesqueiras, o ar, a regulagéo local e regional do clima, dos desastres naturais e das
pestes. A avaliagdo mostra que a degradagéo dos ecossistemas tem aumentado substancialmente nas tltimas décadas:

@ - Aproximadamente 20% dos recifes de corais do mundo foram destruidos e um adicional de 20% ja foi degradado nas
ultimas décadas do século XX.

- De 1750 a 2003, a concentragao atmosférica do didxido de carbono aumentou aproximadamente 32%, principalmen-
te devido a combustéo de combustiveis fosseis. Aproximadamente 60% desse aumento ocorreu a partir de 1959.

- Mais de 2/3 da area de 2 dos 14 principais biomas terrestres e mais da metade de 4 outros importantes biomas
estavam totalmente convertidas para a agricultura em 1990.

- Adistribuicao das espécies na terra esta se tornando mais homogénea, principalmente em fungéo da introdugéo de
espécies exoticas, de forma intencional ou ndo. A diversidade genética também declinou globalmente, particularmen-
te entre as espécies cultivadas.

- Em 2001, o Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) previu que a temperatura média do planeta aumentaria de
1,4° C a 5,8°C durante o século XXI.

. Evidenciou-se também, de forma ainda controvertida, que essas mudancgas ecossistémicas aumentam a probabilidade
de ocorréncia de transformagdes de carater nao-linear, abruptas e muitas vezes irreversiveis, a exemplo do surgimen-
to de novas doengas, alteragdes da qualidade das aguas, colapso de zonas pesqueiras e alteragdes climaticas em
escala regional.

. A degradagao dos ecossistemas é desproporcional entre os paises e os seus efeitos sdo muito mais intensos entre as
populagdes mais pobres. Desse modo, ha uma relagao direta entre gestdo dos ecossistemas e aumento das desigualda-
des entre os povos.

- Para muitas das populagdes mais carentes do mundo, uma das maiores ameacas ambientais a saiude permanece
sendo o uso continuo de agua nao tratada. Embora o percentual da populagdo com acesso a agua tratada tenha
aumentado de 79% (4,1 bilhdes) em 1990, para 82% (4,9 bilhdes) em 2000, 1,1 bilhdo de pessoas ainda ndo tém
acesso a agua potavel, e 2,4 bilhdes carecem de saneamento adequado.

- Apesar do crescimento da produgao per capita de alimentos nas Ultimas duas décadas, estimava-se 842 milhdes de
pessoas subnutridas no mundo entre 2000-2002, contra 37 milhdes, entre 1997-1999.

- Apegada ecoldgica, indicador que mede a pressao antropica sobre os ecossistemas expressas em unidades de area, era,
em 2004, de 9,2 ha, no caso de um norte americano médio, 3,8 ha para um europeu ocidental e apenas 1,2 ha para um
africano. Segundo os cientistas do footprint, a biocapacidade da terra, considerando sua area biologicamente produtiva, era
de 1,8 ha por pessoa em 2000.

Fonte: Millennium Ecosystem Assessment (MA), 2005; PNUMA; IBAMA e UMA, 2004 e WWF,
2004.
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Analisando o debate atual sobre o meio ambiente e o desenvolvimento,
nota-se claramente que as causas dos problemas socioambientais se encontram
mais na esfera da praxis e menos no ambito da producéo tedrica. Inimeras sao
as analises que demonstram a defasagem existente entre os avangos que foram
produzidos em termos conceituais, tanto no dominio académico quanto no ambito
das conferéncias internacionais, quando comparados as mudangas efetivas em-
preendidas nos comportamentos individuais e nos sistemas socioeconémicos e de
gestao dos recursos naturais. De fato, observa-se que o consenso se situa muito
mais no nivel das metas associadas ao desenvolvimento sustentavel do que nos
meios e nos procedimentos visando implementa-lo. Para Leis e Viola (1996, p. 94),
esse é o principal dilema do enfoque de desenvolvimento sustentavel:

O principal dilema do desenvolvimento sustentavel parece que se encontra entre
a necessidade de continuar ampliando e consolidando suas bases de sustenta-
¢éao politico-social, a fim de transforma-lo numa alternativa realista ao modelo de
desenvolvimento dominante, e a necessidade de dar uma forte base cientifica
as suas politicas, a fim de que também sejam realistas, ainda a risco de contra-
dizer os pressupostos ideoldgicos de alguns setores de sua base politico-social.
[...] Acreditamos que a resolugdo do dilema demandara precisamente um longo
processo de adequagao politica entre fins e meios.

Tais constatacdes trazem a tona a importancia de estudos que levem em
conta experiéncias concretas de desenvolvimento sustentavel, levantando seus
aprendizados, avangos e limites, de modo a contribuir para o seu fortalecimento
e sua disseminacéo. Isso implica considerar tanto as metas e os objetivos mais
amplos do desenvolvimento sustentavel, quanto as micro-iniciativas que buscam
coloca-lo em pratica. Tal abordagem seria um contraponto e um complemento a
um movimento “de cima para baixo” que estruturou o campo dos estudos sobre
meio-ambiente e desenvolvimento pautado, ao longo do tempo, muito mais por
grandes discussdes nos féruns internacionais e macro abordagens teéricas, do
que por analises empiricas. Tais analises constituem o ponto forte dos estudos fo-
cados no desenvolvimento territorial, os quais demonstram que os espacos locais
nao tém como destino apenas espelhar os movimentos globais. Esses estudos
defendem uma teoria do desenvolvimento de “baixo para cima”, onde as comu-
nidades locais se mobilizam para valorizar suas especificidades, diante de um
processo de globalizagéo crescente. Neste sentido, relacionar sustentabilidade e
territério pode ser um caminho frutifero para os estudos sobre o desenvolvimento,
permitindo considerar as interfaces entre os fendbmenos macro e micro.

Por outro lado, a aproximagdo com o debate sobre a sustentabilidade
podera contribuir também para preencher algumas lacunas das abordagens tra-
dicionais do desenvolvimento territorial. Apesar de promover diversos avangos
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conceituais, essas abordagens focalizam prioritariamente a dimens&o socioe-
conbmica do desenvolvimento, deixando de explorar devidamente a questao
ecologica. O risco de levar essa interpretacdo ao extremo pode conduzir a uma
visdo economicista: (1) que considera os aspectos culturais, histéricos e sociais
apenas como ‘recursos” ou “capitais”, visando impulsionar o desenvolvimento;
(2) que exclui do debate a faléncia dos modelos tradicionais do desenvolvimento
e suas consequéncias sobre a crise socioambiental atual; (3) que desconsidera
os aspectos politicos no nivel micro e no nivel macro, referente as assimetrias
Norte-Sul; e (4) que confunde o desenvolvimento com o fortalecimento da eco-
nomia centrada no mercado. Ai reside um dos principais limites da corrente do
desenvolvimento territorial e encontra-se o espago de complementaridade com
o debate sobre o meio ambiente e o desenvolvimento.

Assim, a analise das relagbes entre as nogdes de sustentabilidade e
de territério pressupde que se leve em conta a articulagédo entre as escalas
global e local. Como explica Zuindeau (2000), a sustentabilidade possui uma
dimenséo claramente normativa e global, na medida em que exige a adogéo de
alguns principios gerais, como a solidariedade intergeragdes, a integracao das
dimensbes econdmica, social e ambiental; a preservagéo e a gestéo prudente
dos recursos naturais, entre outros. Entretanto, para que tais principios sejam
aplicados faz-se necessaria a sua apropriagdo pelos atores sociais sediados

@ num contexto espacial e temporal especifico. A sustentabilidade assume assim @
um carater universal — que reenvia a principios gerais concebidos para fazer
face aos limites globais e objetivos a perenidade do planeta — e, ao mesmo tem-
po, um carater particular, que se refere aos acordos especificos entre os atores,
levando em conta as realidades locais. Neste sentido, as no¢des de global e de
local se interrelacionam.

Zuindeau (2000, p. 44) assinala também que aliar a dimensdo territorial
a problematica da sustentabilidade pressupde a mobilizagcado de enfoques ana-
liticos que integrem o universal e o particular. Além de analisar a aplicagdo dos
principios universais de sustentabilidade num determinado territorio, faz-se ne-
cessario compreender como tais principios sao apropriados pelos atores locais e
inseridos no jogo de representagdes e estratégias que eles colocam em pratica.
“A sustentabilidade reenvia a valores que assumem significados diferentes, de-
pendendo das culturas, dos grupos e dos individuos”.

Essas diferencas séo claras se consideramos as relagbes Norte-Sul,
pois a sustentabilidade assume significados distintos nos paises industrializados
e nos emergentes (Langenberger e Andion, 2004). Além disso, elas se tornam
ainda mais intensas no ambito dos territorios. Porém, a sustentabilidade de um
territério ndo pode ser obtida em detrimento da sustentabilidade dos demais, dai
a importancia de articular as regras internas (construidas pelos atores) e as re-
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gras externas (que consideram a relagéo do territério com os demais). Zuindeau
(2000: 64-65) admite que a sustentabilidade de um territorio

“nao é uma lei transcendente que se impde ao homem; nem se resume também
a simples expresséo da vontade humana. Sem duvida, ela € ao mesmo tempo
as duas coisas [...]. Ela aparece como uma mistura de normas e limites exoge-
nos que tomam forma por meio dos arranjos sociais; esses ultimos s&o conse-
qgliéncia das especificidades objetivas do territério, mas também e sobretudo
das representagdes particulares, dos modos de legitimidade de referéncia e das
relagdes de forga existentes entre os atores”.

Desta forma, além de considerar a interrelagédo entre o local e o global, a
leitura territorial da sustentabilidade implica um enfoque analitico que integre as
dimensodes da objetividade e da subjetividade. Abordando esse aspecto, Tes-
sier e Vaillancourt (1999) vao propor uma articulagéo entre os mundos objetivo e
social nas ciéncias sociais do meio ambiente. Essa perspectiva exige que se leve
em conta o papel dos atores na constru¢do da realidade e o sentido que esses atri-
buem a essa realidade, mas nédo se limita a isso. No campo das ciéncias sociais
do meio-ambiente, torna-se essencial que a analise possa servir de instrumento

“de promogéo, de intervengéo ou ainda de denuncia num contexto social dado, o
que é tanto mais verdadeiro quando os problemas socioambientais séo estudados
tendo em vista a busca de solugdes” (Tessier; Vaillancourt, 1999, p. 28).

Gendron (1999) complementa essa leitura, mostrando que os primeiros
estudos socioldgicos sobre a problematica do meio ambiente priorizaram a ana-
lise dos movimentos ecoldgicos e das formas pelas quais eles representavam os
desafios socioambientais. Segundo essa autora, a énfase excessiva colocada
na dimensao subjetiva da problematica socioambiental chegava até a negacéo
da materialidade da crise ecolégica, colocando-a esta como uma “constru¢ao so-
cial” gerada por interesses dos diferentes grupos de atores. A autora mostra que
esses trabalhos suscitam atualmente severas criticas no campo da sociologia
do meio ambiente, pois desconsideram a dimens&o objetiva e a materialidade
da crise, expressa nos graves problemas socioambientais que se intensificaram
nas ultimas décadas (conforme demonstrado no Box I).

Outro aspecto importante da aproximagao das nogdes de sustenta-
bilidade e territério no campo do desenvolvimento refere-se a consideragao
da interdependéncia entre os sistemas sociais e os ecossistemas. Nesta
perspectiva, a visdo que dissocia a natureza e os seres humanos é superada
e suplantada por uma visdo simbidtica e co-evolutiva. A sustentabilidade é
entdo concebida na interface entre os sistemas ecoldgicos e os sistemas so-

205

| | revista_eisforia_nd.indd 205 @ 2/2/2007 18:18:20| |



ciais. Deve, portanto, considerar as propriedades intrinsecas de cada um deles
(Berkes; Colding e Folke, 2003).

O conceito de Desenvolvimento Territorial Sustentavel (DTS) aqui tra-
tado parte desses pressupostos conceituais. As dindmicas socioecondmicas e
socioambientais num territério dado séo interpretadas a luz da relagdo de com-
plementaridade entre as dimensbdes da natureza e da cultura. Dessa forma, tor-
na-se possivel conciliar um enfoque empirico e indutivo, que privilegia a analise
das dindmicas sociais nos processos de desenvolvimento, com um enfoque pro-
positivo e prospectivo, que visa avaliar as consequéncias das praticas sociais
diante da urgéncia de se colocar em pratica novos estilos de desenvolvimento.
Nesta interpretacéo, a sustentabilidade territorial decorre de um processo de
“construgao social”, em contextos socioespaciais e temporais especificos, nos
quais os principios e normas gerais sao (re)interpretadas pelos atores locais.
Esses atores constroem respostas que podem ser mais ou menos adaptadas
as problematicas colocadas pela crise socioambiental nos niveis global e local.
O desafio € entao o de analisar essas “respostas” e a sua capacidade de fazer
frente a tais problematicas de forma inovadora.

No campo socioecondmico, essa analise exige mais do que a simples
superposigao das dimensdes sociopolitica, socioecondmica e socioecoldgica do
desenvolvimento. Trata-se, sobretudo, de construir pontes entre essas dimen-
sdes, considerando a inscri¢gdo das atividades econdmicas nas relagdes sociais
e politicas e suas interconexdes com a dimensao socioecoldgica. Para tanto, &
fundamental ir além dos conceitos estreitos estabelecidos pela economia neo-
classica, buscando redefinir a nogao tradicional de economia.

Neste aspecto, ganha relevancia a contribuicdo dos autores ligados ao
campo da sociologia econdmica francesa, em particular aqueles que represen-
tam o Movimento Anti-utilitarista nas Ciéncias Sociais e as correntes da Nova
Economia Social e da Economia Solidaria na Franga e no Quebec. Com a difu-
sdo dos seus trabalhos, esses autores tém conseguido elaborar uma nova repre-
sentacdo da economia, ressaltando além disso suas implicacbes praticas. Eles
recolocam em questao as finalidades das atividades econd6micas e sua relacao
com as dimensdes social e ecoldgica. De forma sintética, pode-se afirmar que
tais autores propdem uma desconstrugdo do processo de naturalizagao do pen-
samento econdmico dominante, que faz da produg¢édo de bens de mercado uma
finalidade em si — e segundo certos intérpretes, o proprio fundamento da socie-
dade. Mas, repensar o econémico refere-se, sobretudo, a sua dimenséo pratica,
por meio da analise de experiéncias cada vez mais numerosas de novas formas
de consumo e de produgado de bens e servigos. Essas inovagdes levam em
consideragdo outros valores, conjugando iniciativa, solidariedade e prudéncia
ecoldgica. A seguir, exploramos mais detalhadamente esse debate, buscando
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enfatizar o surgimento e o desenvolvimento da nogéao de economia plural e seus
desdobramentos no campo dos estudos sobre o desenvolvimento.

A inscricao social, politica e ecolégica da economia: uma analise do
debate sobre a economia plural

Para caracterizar o debate em curso sobre a economia plural, torna-se
necessario delimitar o campo disciplinar da sociologia econdmica. Esta ulti-
ma tem suas raizes nos trabalhos dos trés autores classicos da sociologia.
Durkheim, Weber e Marx ja sinalizavam para o fendmeno da inscrigdo social
dos mercados. Todavia, como coloca Swedberg (1994), foi preciso esperar até
os anos 1950 para que a idéia de uma sociologia do mercado fosse de fato
concretizada. Este passo foi dado por Talcott Parsons, Neil Smelser e Karl
Polanyi, entre outros.

Nas ultimas décadas, o campo da sociologia econdmica se expandiu
vertiginosamente, dialogando sobretudo com a geografia, as ciéncias da ges-
tdo e a ciéncia politica. Para entender melhor o formato do campo da sociolo-
gia econbmica na atualidade seria importante estabelecer algumas distingbes
entre 0s seus representantes. Primeiramente, destaca-se a clivagem entre os
autores classicos que deram origem ao campo e construiram os seus alicerces
(Durkheim, Weber, Marx e, mais tarde, Veblen, Pareto, Shumpeter, Mauss e
Polanyi) e os autores que, principalmente apdés a década de 1980, tém ama-
durecido o campo da sociologia econdmica contemporénea. No dmbito desta
ultima, incluem-se varias correntes e autores que ndo necessariamente dialo-
gam entre si (Lévesque; Bourque e Forgues, 2001). A seguir, destacaremos
dois conjuntos de estudos que julgamos centrais na sociologia econdémica tal
como ela se apresenta atualmente.

Um primeiro conjunto € composto pelos trabalhos dos autores de lingua
inglesa, abrangendo a Nova Sociologia Econémica (Granovetter, Zelizer e Fli-
gstein); o Institucionalismo (Galbraith, Myrdal e Hodgson); e a Socioeconomia
(Etzioni, Lawrence e Stern). Em termos gerais, esses estudos questionam os
pressupostos da economia neoclassica, mas nao avangam no sentido da pro-
posicao de alternativas. Buscam, assim, dialogar com os autores tradicionais
da economia, visando um enriquecimento desta, a partir da contribuicdo dos
estudos socioldgicos.

Um segundo conjunto de trabalhos vem sendo desenvolvido por au-
tores francéfonos, mais ligados a sociologia e a antropologia, que compdem o
Movimento Anti-utilitarista nas Ciéncias Sociais (Caillé, 1988; Godbout e Caillé,
1992) e as correntes da Nova Economia Social e da Economia Solidaria na Fran-
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¢a (Perret e Roustang, 1993, Roustang et al., 1996, Laville, 1994, 1995, Laville e
Sainsaulieu, 1997) e no Québec (Lévesque e Malo, 1992, Lévesque, 2002, 2003
e 2004, Favreau, 2005). Além de realizarem uma critica dos pressupostos da
economia neoclassica, esses autores articulam propostas que contradizem es-
tes pressupostos, redefinindo o que deve ser entendido por atividade econémica
e buscando responder aos desafios colocados pelos novos contextos socioeco-
ndémicos contemporaneos.

Portanto, ndo existe apenas uma, mas varias “sociologias econémicas”,
cada uma delas com seus proprios objetivos, conceitos centrais, campos de pes-
quisa, autores e obras chave (Lévesque; Bourque e Forgues, 2001). Como ja
foi ressaltado acima, essas correntes tém em comum o fato de realizarem uma
critica aos fundamentos da economia neoclassica e de afirmarem a construgao
social da economia. Swedberg (1994, p. 35) descreve a sociologia econémica
como “o conjunto de teorias que se esforgam para explicar os fendmenos eco-
némicos a partir de elementos socioldgicos”.

Neste trabalho, focalizamos as correntes associadas ao segundo con-
junto citado, por considerarmos a sua contribuicdo mais fecunda tendo em vista
os estudos voltados para a andlise de dindmicas de desenvolvimento territorial
sustentavel. Tendo como referéncia comum a nogado de economia substantiva
cunhada por Karl Polanyi (Box 2), essas abordagens buscam redefinir a relagao
entre a economia e a sociedade. A analise tem como pano de fundo o contexto
atual de redefinicao do papel do Estado e das formas tradicionais de democracia,
bem como da crise do emprego e da prépria sociedade salarial (Castel, 1995).
Trata-se de mostrar a necessidade de “repensar a economia” e de construir no-
vas formas de producéo, de consumo e de relacdes de trabalho.

Mais especificamente, a no¢gao de economia plural decorre da critica ao
carater redutor da economia de mercado, a qual valoriza apenas as atividades
caracterizadas pela hipermodernizacao tecnoldgica, pela a concentragéo e pela
competicdo, dando destaque para as economias de escala e a especializacao,
tdo caras ao processo de globalizagdo. Para Sauvage (1996), a complexidade
da sociedade atual e a necessidade de religar a economia a uma perspectiva
social e ecoldgica mais ampla tornam inoperante uma visdo unidimensional, ba-
seada unicamente na nogao de mercado. Essa viséo, que parece extremamente
eficaz no plano microeconémico, pelo seu carater exclusivo, tende a esterilizar
todo um potencial de criagado de riquezas e de emprego contido em outras for-
mas de regulagdo que nao correspondem a sua légica reducionista.

208

| | revista_eisforia_nd.indd 208 @ 2/2/2007 18:18:20| |



BOX 2

A nogéao de economia substantiva em Karl Polanyi

Tendo como referéncia visdes mais amplas da racionalidade e da natureza humana, em comparagdo com aquelas predo-
minantes nos estudos da economia neoclassica, Polanyi (1975, 1983) questiona a idéia do mercado como a Unica fonte de
regulagdo possivel nas sociedades modernas. Segundo ele, a histéria registra diversos tipos de economia e a maior parte
desses refere-se a instituicdo do mercado. Porém, dentre as economias pré-capitalistas, nenhuma era dirigida apenas pelas
regras do mercado.

O autor propde entdo uma re-conceituagao da economia, defendendo que esta pode ser interpretada a partir de dois sentidos:
o sentido substantivo e o sentido formal. O sentido substantivo tem sua origem na interdependéncia do homem em relagao
ao seu ambiente natural e social. Nesta nogao, a relagdo entre 0 homem e a natureza fornece os meios para satisfazer suas
necessidades materiais. O sentido formal, por sua vez, advém do carater l6gico da relagdo entre fins e meios. Este sentido
— que reenvia a uma situagdo de escolha entre diferentes meios — é fundado numa viséo de escassez de recursos. Polanyi
destaca que a visao formal foi a principal fonte de inspiracéo da teoria econémica.

Criticando essa interpretagao, o autor opta pelo sentido substantivo e define a economia como um “processo institucionaliza-
do”. A nogdo de processo remete a idéia de movimento de bens materiais, referindo-se @ mudanca de lugar, de agentes ou
dos dois. Para o autor, os bens mudam de “m&os” que podem ser representadas pelas instituigdes publicas, pelos individuos
ou pelas empresas privadas. Nesta leitura, as atividades sociais sdo também consideradas como econémicas na medida em
que elas fazem parte deste processo. Mas esse movimento, essa agao reciproca, ndo se limita a uma interagdo mecanica.
Esse processo esta inserido num contexto mais amplo que |he atribui sentido:

A institucionalizagdo do processo econdmico confere a este processo unidade e estabilidade; ela cria uma estrutura
que tem uma fungdo determinada na sociedade; ela modifica o lugar do processo na sociedade, dando assim uma
significagdo a sua histéria; ela concentra o interesse sobre os valores, as motivagdes, a politica. Unidade e estabilidade,
estrutura e fungéo, histdria e politica definem, de maneira operacional, o contetido do nosso pressuposto, segundo qual
a economia humana é concebida como um processo institucionalizado (POLANYI, 1975: 244).

Assim, a economia humana, conforme o autor, esta inserida e engloba as instituicdes econémicas e ndo econémicas. Isso
quer dizer que seu dominio transcende as esferas do mercado formal e que o seu funcionamento deriva de varias formas
de institucionalizagdo. A partir do estudo de etndlogos modernos, Polanyi define da seguinte maneira os quatro modelos
principais de institucionalizagado da economia.

. A esfera doméstica diz respeito a produgéo para o uso, seja para a familia, seja para o cla ou para a comunidade.
As pessoas trabalham e produzem para responder as suas necessidades, por meio de grupos fechados.

. A redistribuicao corresponde a movimentos de apropriagdo em diregao a um centro. O fato principal de sua organizagao
€ a partilha entre os individuos. A redistribuigdo supde uma autoridade: o chefe, o templo ou o senhor estéo no centro
deste modelo.

. A troca exprime-se nos movimentos de compra e venda freqlientes, como aqueles realizados no mercado. A troca pres-
supde um equilibrio entre a oferta e a demanda e um sistema criador de valor.

. A reciprocidade refere-se a movimentos entre grupos simetricamente ordenados, o que ocorre, por exemplo, no caso de
relagdes de dom e o contra-dom. A reciprocidade pressupde relagdes sociais de proximidade.

Polanyi define a economia como um dos multiplos processos que constituem o conjunto das agdes sociais. A coeréncia das
atividades econdmicas € gerada pela dinamica societal. Esta visdo substantiva da economia permite levar em consideragédo
os diferentes modelos de comportamento econémico e, mais particularmente, fornece os elementos para a compreenséo de
outras formas de regulagdo econdmica, inclusive as ndo mercantis, como a esfera doméstica e a esfera da reciprocidade.

Fonte: Elaborado por Andion (1998), com base em Polanyi (1975, 1983).

Como a prépria expressao indica, a diversidade é a caracteristica
fundamental de uma economia plural. Como salienta Sauvage (op. cit.), ela
remete a uma abordagem aberta, ndo dicotdmica, ao passo que a economia
neoclassica utiliza classificagbes dualistas, a exemplo de mercantil x nao
mercantil, formal x informal e publica x privada. A variedade de tipos de ativi-
dades, adiciona-se uma variedade de combinacgdes entre elas. Sendo assim,
a economia plural é composta por multiplas ordens de atividades econdmi-
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cas que interagem entre si, muitas das quais sao usualmente consideradas
pela economia como nao geradoras de riquezas, a exemplo da economia
doméstica de produgédo, das trocas ndo monetarias de proximidade e das
atividades mercantis informais, entre outras. A cada ordem de atividade cor-
responde uma forma de regulacao especifica. Neste sentido, Sauvage admi-
te que o maior desafio é a promogao de uma economia mista, comportando
combinagdes entre as diferentes ordens de atividades.

Ja Laville (1994) indicou que essas combinacdes podem ser realizadas
de varias maneiras, de acordo com os regimes econdmicos e politicos dominan-
tes nas sociedades. Ao principio do mercado corresponde o polo da economia
mercantil, ao principio da redistribuicdo corresponde o pdélo da economia nao
mercantil, e ao principio da reciprocidade o pélo da economia ndo monetaria.
Como Sauvage, Laville, indica que a economia plural implica o reconhecimento
do pdlo da reciprocidade, eliminando a legitimagao exclusiva do binémio Estado-
Mercado. Esse reconhecimento acarreta o incentivo a uma economia caracteri-
zada pela combinagao dos trés pdlos, resultando numa pluralidade de iniciativas
de cunho econdmico. Desse modo, ao lado das empresas privadas e publicas,
busca-se também o fortalecimento das organizagbes criadas no dmbito da so-
ciedade civil. Essas organizagdes, que atuam nos ambitos local e global, formam
o campo denominado de Nova Economia Social ou Economia Solidaria e atuam
na fronteira entre as esferas privada e publica. Em comum, elas desenvolvem
atividades econémicas (mas sem distribuir lucros) e, ao mesmo tempo, buscam
concretizar projetos sociopoliticos. Como define Favreau (2005, p. 10), essas ini-
ciativas (sejam elas assumidas por associag¢des, cooperativas ou mutuais) cons-
tituem tipos de acado coletiva que visam “empreender de outra forma”. Segundo
o autor, uma tal definicdo considera trés dimensdes, sem privilegiar nenhuma
delas: a dimensao social (agao coletiva); a dimensdo econbémica (empreender)
e a dimensao politica (de outra forma) - conforme o Quadro 1.

Desse modo, a leitura da economia plural vai mais além da idéia, lar-
gamente aceita e difundida pela sociologia econdmica de lingua inglesa, da
inscricado social dos mercados. Isso porque a nogéo de economia plural leva
em conta um outro tipo de insergéo: a politica (Laville, 1997). Essa insergao
explicita-se nos dispositivos legislativos, nas instancias de negociacgao coletiva
entre os atores sociais e nas regulagdes publicas. A consideracéo da inscricao
politica das atividades econémicas conduz a analise da imbricagao entre os
diferentes polos da economia, mais do que sobre cada um deles tomado sepa-
radamente. Neste sentido, a crise econdmica atual ndo pode ser explicada so-
mente pela autonomizagéo dos mercados financeiros, ou pela rigidez induzida
pelas intervengdes do Estado.
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QUADRO 1

As trés dimensdes da Nova Economia Social vista como acao coletiva

Aspectos da definicao Caracteristicas Dimensodes

Acao coletiva Diz respeito a necessidade de Social
Se reagrupar, que surge a par-
tir de uma ou mais demandas
sociais - sejam elas scioeco-
ndémicas, sociopoliticas, socio-
culturais ou socio-ambientais.

Empreender Refere-se ao carater eco- Econbmica
ndmico das iniciativas, que
transcende a idéia da econo-
mia de mercado, sem a excluir.
Contempla a hibridagao de
formas de regulacéo econémi-
ca (redistribuicdo, mercado e
reciprocidade) e as diferentes
formas de empreendedorismo.

De outra forma Significa que tais iniciativas Politica
partem de multiplos projetos

sociopoliticos, que visam pro-
mover a transformacgao social.

Fonte: Adaptado de Favreau (2005).

O que esta em jogo € uma nova relagao entre as esferas publica e pri-
vada e a economia social, tendo como desafio a construgdo de novas formas
de articulagéo e de negociagéo entre essas esferas. A idéia de economia plural
enfatiza a importancia de novas “arbitragens” entre a dinamica dos mercados
e o interesse publico. Isso implica a concepgdo de modos de governanga que
mobilizem ao mesmo tempo o Estado, o mercado e a sociedade civil. Trata-se
ndo somente de adicionar a sociedade civil ao bindbmio Estado-mercado, mas de
redefinir o papel de cada um. Tudo isso num contexto em que os limites de in-
tervencéo de cada uma dessas esferas se redefinem e se tornam mais porosos;
ao mesmo tempo, as formas de agao publica transformam-se, transcendendo as
limitacbes do modelo “verticalizado”.

Finalmente, além da insergao social e politica, torna-se necessario levar
em conta as interfaces entre as esferas econémica e ecoldgica. Apesar dessa
interrelagao ter sido ainda pouco explorada pelos autores vinculados ao campo
da sociologia econémica, julgamos essencial inseri-la no debate da economia

211

| | revista_eisforia_nd.indd 211 @ 2/2/2007 18:18:21 | |



plural. Neste sentido, o trabalho de Passet (1979, 1992) nos parece bastante
inspirador. Tendo por base a abordagem dos sistemas complexos, Passet in-
troduz a nogao de bioeconomia, que propde harmonizar a légica produtiva e a
I6gica dos seres vivos. Tratando do desenvolvimento duravel, ele defende uma
adaptacao dindmica entre a economia e a légica co-evolutiva dos processos de
adaptacao ao meio:

As duas abordagens s&o racionais: por um lado, a reprodugéo da biosfera esta
condicionada a realidade fisica; por outro, o valor de uma soma de moeda de-
pende muito do momento em que se possa dispor dela. Ndo poderiamos valori-
zar uma em detrimento da outra. Levar apenas o monetario em conta é conduzir
o planeta a catastrofe. Levar exclusivamente a realidade fisica em conta é pro-
vocar a faléncia da economia (Passet, 1992, p. 37).

Passet defende uma articulagéo entre as duas légicas, levando em con-
sideracédo n&o s6 a necessidade de regular as dindmicas do mercado tendo em
vista a percepcao dos limites ecolégicos, mas também de valorizar os determi-
nantes econdmicos, por meio dos quais, inclusive, se pode agir sobre o compor-
tamento humano de modo a adequa-lo as exigéncias impostas pela necessidade
de fazer frente a crise socioambiental. Desse modo, a consideragao dos fatores
ecologicos ndo implica o esquecimento dos aspectos econdmicos, mas a sua
(re)significacao. Na pratica, isso significa repensar as formas de consumo, le-
vando em conta os diferentes estilos de vida nas sociedades contemporaneas.
Além disso, pressupde a redefinicdo dos padrbes de oferta de bens e servigos
(formas de produgéo), o que envolve a gestdo da tecnologia, o abastecimento
de matérias primas, o suprimento energético, a organizagao espacial das ativi-
dades produtivas e a politica de gestédo e uso dos recursos naturais comuns.

Todo esse debate sobre a economia plural tem implicagdes diretas para
o planejamento e a gestado de estratégias de desenvolvimento. Particularmente,
a nocao de sustentabilidade nesta perspectiva vai muito além da mera sobreposi-
¢ao das esferas sociopolitica, econdmica e ecoldgica, pressupondo uma redefini-
¢ao de cada uma delas. A seguir, abordamos mais detalhadamente esse tdpico.

A guisa de conclusio: o debate sobre a economia plural e suas
contribuicdes para a analise das dindmicas de desenvolvimento
territorial sustentavel

A necessidade de se levar em conta a dimensdo da sustentabilidade
configura um problema multidimensional que deve ser gerido num horizonte
transgeracional ou de longo prazo. Trata-se muito mais de um ideal-regulativo
do que um estado definitivo a ser avaliado. Nesse sentido, suas conseqiiéncias
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nao sao previsiveis (Holling, Berkes e Folke, 1998). O reconhecimento de di-
namicas sustentaveis de desenvolvimento sera sempre uma construgdo social
suscetivel de variar segundo os periodos, 0s grupos considerados e os valores
sociais predominantes. Esse processo € eminentemente politico, ja que pressu-
pde negociagdes e decisbes tomadas pelos diferentes atores e grupos envolvi-
dos nas dinamicas territoriais.

Isto posto, acreditamos que a abordagem da economia plural pode ajudar
na analise das dinamicas de DTS tanto na esfera teérica — por meio da elabo-
racao de estudos que levem em conta variaveis pouco tratadas pela economia
tradicional — quanto na esfera pratica, permitindo analisar experiéncias concretas
que reforcem a inscrigao social, politica e ecolégica da economia. A utilizagdo do
enfoque da economia plural tem assim implicagdes diretas na configuragao das
diferentes dimensdes do DTS, promovendo uma redefinicdo de cada uma delas.

Na dimensdo econdémica, isto implica considerar as profundas trans-
formagdes que ocorreram nos sistemas produtivos e nos modos de governan-
¢a das organizagdes produtivas (Piore e Sabel, 1984). Inseridas num contexto
que demanda cada vez mais a conjugacao de inovagdes tecnoldgicas e sociais,
essas organizages, sejam elas privadas, publicas ou vinculadas a economia
social precisam valorizar mais os fatores nao mercantis ou extra-econémicos
envolvidos na sua atuacgao. As interagdes sociais, a aprendizagem, a troca de
informacdes e de saberes, e a infra-estrutura institucional (como universidades,
observatorios e centros de pesquisa), sem contar os impactos sociais e ambien-
tais das suas atividades, tornam-se cada vez mais importantes num cenario de
competitividade sistémica (Stamer et al., 1997). A influéncia dos fatores sociais
e ambientais no desenvolvimento econdmico é ainda mais relevante num con-
texto de pluralidade econémica, no qual o setor de servigos assume um lugar de
destaque e a economia torna-se cada vez mais relacional, exigindo uma revisao
da nogéao de produtividade (Gadrey, 1996).

Nesse contexto, as organizagdes mais inovadoras atuam na esfera do
mercado e ao mesmo tempo procuram interagir com a sociedade civil organi-
zada, por meio de diversas modalidades de coordenagao, que se baseiam no
engajamento das partes interessadas, a exemplo das aliangas estratégicas, das
parcerias, dos contratos, das associagdes e das redes (Hollingworth e Boyer,
1997; Veltz, 2000). Nesse quadro, o capital social passa a ser considerado como
um fator de intervengdo em termos de politicas publicas, com a finalidade de
estimular a inovagao de forma eficaz (Landry; Amara e Lamari, 2001). Por con-
seguinte, o Estado, ao invés de apoiar apenas as empresas privadas em crise,
assume o papel de encorajar a emergéncia de uma “economia mista”. Esta ul-
tima difere da economia administrada, que pressupde a subordinagdo do mer-
cado ao governo. Tampouco deve ser confundida com a economia capitalista
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tradicional, em que as esferas publica e privada sdo colocadas em dois mundos
separados. Em sintese, a importancia do Estado (e do mercado) continua sendo
reconhecida como indispensavel, mas seu papel se transforma num contexto
no qual a economia social e solidaria aparece também como espago gerador de
rigueza e de desenvolvimento.

O exame das dinamicas econdmicas nos processos de DTS, numa
perspectiva que considere o fortalecimento da economia plural, implica entéo
a consideracao de variaveis especificas de analise. Dentre elas destacam-se
as seguintes:

a) a melhoria da competitividade territorial e do refor¢o a sistemas pro-
dutivos locais, que valorizam os recursos especificos e sdo adaptados as neces-
sidades locais;

b) as inovacdes nas formas de produgcdo — divisdo e coordenacgao do
trabalho e gestédo das pessoas e dos recursos — e de consumo, encorajando a
participagdo dos consumidores e dos usuarios na concepg¢ao do produto/servigo.
O estimulo a diversidade é também um outro importante fator de inovagéo, exi-
gindo que a diversificacdo das atividades seja observada;

c) a hibridagéo de diferentes formas de regulagéo econémica (mercantil,
nao mercantil e ndo monetaria) expressas, dentre outras, pelo fortalecimento da
economia social e solidaria.

Ja na dimensao sociopolitica do desenvolvimento, a idéia de renova-
¢ao da acéo do Estado torna-se central. A nogao de politica publica, planejada
e implementada de forma unilateral, passa a ser substituida pela idéia de agao
publica, conduzida de forma negociada entre os promotores e beneficiarios dos
processos de desenvolvimento. Isso modifica os papéis antes estabelecidos
para as diferentes esferas sociais e implica a constru¢gdo de “novas posi¢des’
e de “novas formas de regulagdo”. Mais especificamente, trata-se de suplan-
tar duas visbes dicotdbmicas freqlentemente veiculadas no campo da ciéncia
politica: a visdo de “contraposi¢cao” e a visdo de “complementaridade” entre as
diferentes esferas sociais.

A visdo de “contraposi¢ao” vai focalizar o processo de autonomizagao
da sociedade civil em relagéo ao Estado e ao mercado (Chaves Teixeira, 2003).
Defende o reforgo de uma postura anti-institucional e de distanciamento por par-
te da sociedade civil, colocando-a como o espaco por exceléncia da construgao
de uma nova forma de cidadania. Essa interpretagdo pode conduzir a uma vi-
sdo mistificada das organizagbes da sociedade civil (sejam elas movimentos
sociais ou ONG), as quais sdo interpretadas como sujeitos isolados e unicos
protagonistas das transformacdes na cultura politica (Viola e Mainwaring, 1987).
Como afirma Nogueira (2005), essa Idgica anti-institucional pode contribuir para
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o préprio enfraquecimento da democracia, na medida em que a sociedade civil
procura forjar uma legalidade prépria, desinteressando-se pela formagao de pro-
jetos mais amplos e capazes de fornecer novas respostas e perspectivas para
os diferentes grupos sociais.

A visédo de “complementaridade”, por sua vez, expressa claramente no
ideario da corrente denominada Terceiro Setor, opera a neutralizagdo da essén-
cia politica da agao coletiva prépria da sociedade civil. Desta forma, sobra pouco
ou nenhum espaco para os antagonismos e o conflito. Como afirma Cardoso
(1997, p. 10), uma das principais divulgadoras dessa corrente no Pais, “resis-
téncias e preconceitos, frutos de uma histéria passada de conflito e oposi¢do
entre um Estado autoritario e uma sociedade civil denunciadora e reivindicativa,
precisam ser superados”. Essa concepgao desconsidera a histéria que permitiu
a proépria constituicao e fortalecimento da sociedade civil, promovendo, como
descreve Dagnino (2002, p. 288), uma “confluéncia perversa”

[...] entre um projeto de participagéo construido pelos movimentos sociais e pelas
ONG, a partir dos anos 1980, visando ampliar a nog¢éo de cidadania, e o projeto
de um Estado minimo que se isenta progressivamente do seu papel de garantidor
de direitos. [...] Ambos os projetos requerem uma sociedade civil ativa.

Neste sentido, a acéo coletiva sob a égide do Terceiro Setor parece
substituir a perspectiva da mudancga social pela perspectiva da pretensa eficacia
operacional de suas organizagdes:

A grande contribuicao que esta sendo dada pelo terceiro setor é a busca e ex-
perimentacao, ainda que em escala pequena, de solugdes inovadoras para os
problemas que ele se propde a enfrentar. [...] Organizagdes da sociedade civil
ganharam uma competéncia no modo de se relacionar com e intervir junto a gru-
pos sociais especificos. [...] E essa eficacia que o governo precisa aprender, dai
a importancia dessa interagao entre atores diferentes (Cardoso, 1997, p. 11).

No enfoque analitico aqui adotado, parte-se da concep¢ao de uma “par-
ticipagéo politica ampliada” da sociedade civil. O argumento central pressupde
gue uma sociedade civil forte necessita de um Estado ativo. Como explica No-
gueira (2005, p. 34), “nao pode haver Estado democratico que se afirme sem ci-
dadania ativa e sociedade participante, mas a auséncia de Estado reduz o social
ao mero mundo de interesses, a territorio de cagca e de mercado”. Porém, nesse
contexto o papel do Estado é redefinido. No lugar de um Estado focado na repa-
racao e na protecao, tem-se um Estado voltado para o investimento social, com
vistas a prevengao, buscando preparar as pessoas para responder aos riscos.
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Ao invés da promocao da dependéncia, o reforco a autonomia e a capacidade
de iniciativa passaria a ser enfatizado.

Nesta concepgao, a relagdo entre Estado, mercado e sociedade civil
nao se coloca nem no extremo da oposi¢ao — que tem por base uma concep-
¢ao antagonista — e tampouco numa perspectiva de complementaridade, que
desconsidera as particularidades dessas esferas. Assim, o conflito e a tensao
nao sao abstraidos das interagbes entre o Estado, o mercado e a sociedade civil.
A questao que se coloca diz respeito a possibilidade de compartilhamento de
projetos politicos comuns (Dagnino, 2002). Essa forma de participagdo ampliada
exige, entdo, uma mudanca na forma tradicional de atuacao politica. Como afir-
ma Dagnino (op. cit.), trata-se da possibilidade de construgdo de novos espagos
publicos e, para tanto, faz-se necessario o reconhecimento da pluralidade e do
compartilhamento de projetos politicos, entre os diferentes atores sociais. Estas
seriam as condigbes para uma articulagdo das diferencas que abriria caminho
para a configuragao do interesse publico.

Em sintese, a analise da dimenséo sociopolitica do desenvolvimento
territorial sustentavel, sob a 6tica da economia plural, poderia levar em conta as
seguintes variaveis:

a) o fortalecimento dos lagos sociais locais e das redes formais e in-
formais de cooperacgao entre os atores das diferentes esferas, mas também os
conflitos existentes e as formas de articulacao existentes;

b) o grau de mobilizagdo dos atores locais e o estimulo ao empreende-
dorismo coletivo e institucional, bem como o grau de disseminag¢ao das aprendi-
zagens e inovagoes; e finalmente,

¢) a valorizagdo do patriménio local (identidade, cultura e saber local),
assim como as inovagdes institucionais; quer dizer, as mudangas geradas nos
sistemas de regras e nos sistemas politicos locais e globais (incluindo a influén-
cia nas politicas publicas), de forma a garantir a continuidade dos processos de
desenvolvimento.

Finalmente, na dimensao ecoldgica do desenvolvimento, trata-se de
considerar a interrelagéo entre os sistemas sociais e os sistemas ecoldgicos.
Isso implica levar em conta os impactos dos modelos de desenvolvimento sobre
0s ecossistemas, de modo a evitar a sua degradacéo e a diminuigdo da sua
resiliéncia® (Holling; Berkes e Folke, 2003).

6 Segundo Holling, Berkes e Folkes (2003), a resiliéncia diz respeito a capacidade do
sistema de absorver disturbios. A perda de resiliéncia vai mover o sistema para perto
do seu limite e em ultima instancia causar o seu colapso.
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Com base na abordagem do ecodesenvolvimento (Sachs, 1997, 2000
e Vieira, 2001), a variavel ambiental ndo é percebida como um obstéculo ao de-
senvolvimento, e sim como uma oportunidade, condicionada a disponibilidade de
recursos naturais, que devem ser identificados e levados em conta por meio da
pesquisa cientifica de ponta, aliada ao saber tradicional das populagdes. A ques-
tdo que se coloca nao é a de parar o crescimento econémico, mas de se buscar
novas modalidades de desenvolvimento que possam adaptar, de forma ecologica-
mente prudente, 0 meio ambiente as necessidades humanas.

Desse modo, o fortalecimento de uma economia plural, numa perspec-
tiva de sustentabilidade, implica ir além das dimensdes econbmica e sociopo-
litica do desenvolvimento, integrando-as a dimenséo ecoldgica. Isso supde o
reforgo ao uso de tecnologias de produgéo e de gestédo apropriadas, que otimi-
zem o uso dos recursos naturais e que produzam poucos dejetos (e que estes
possam ser reaproveitados ao maximo), no lugar da escalada atual de produ-
¢ao-poluigao, despoluicdo. Além disso, é necessario estimular novos padroes
de consumo, diminuindo gradativamente o desperdicio e os gastos supérfluos.
Neste caso, as seguintes variaveis podem ser consideradas nas analises das
dinamicas de desenvolvimento:

a) as modalidades de apropriagdo, uso e gestao dos recursos naturais
comuns;

b) a identificagdo das fontes de degradacao e da promogao de agdes cor-
retivas e preventivas para melhoria da qualidade socioambiental do territério; e

c) o estimulo de formas de produgédo e consumo ecologicamente pru-
dentes.

Em suma, a nogao de economia plural, aplicada aos estudos das dina-
micas de DTS, possibilita uma releitura das rela¢des entre a economia e o social
e, indo mais além, entre a economia € o meio ambiente. Neste sentido, as no-
¢bes de economia, social € meio ambiente se redefinem. A economia néo pode
ser concebida exclusivamente em termos de mercado, pois ela inclui também
as atividades ndao mercantis e ndo monetarias. Da mesma forma, o social néo
pode ser definido exclusivamente em termos de custos, pois ele constitui um im-
portante elemento gerador de vantagens comparativas, favorecendo um retorno
elevado sobre o investimento. Por fim, o meio ambiente deixa de ser interpre-
tado a partir de uma visao dicotdmica entre o ser humano e a natureza; essa
viséo é substituida pela de “seres-humanos-em-ecossistemas” (Berkes; Colding
e Folke, 2003), na qual as propriedades particulares dos sistemas ecoldgicos
sao consideradas na sua interagdo com os sistemas socioeconémicos.
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CONTRIBUIGOES METODOLOGICAS DA SOCIO-ANTROPOLOGIA
PARA O DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL SUSTENTAVEL

Social antropology and sustainable territorial development:
methodologial issues

Ademir Antonio Cazella’

Abstract

This article outlines a social-anthropology based approach to the analysis of sus-
tainable territorial development strategies. The author believes that most of the
development programs and projects, even those conducted in civil institutions and
directed to lower society classes, acquire a conservative and elitist characteristic
during its execution. Aiming to minimize this problem, the articulation between de-
velopment researchers and professionals, especially the formation of sustainable
territorial development agents, is emphasized. The power of mediating conflicts
and learning how to deal politically with them, without idealizing and substituting
those who are located in the lowest socio-economic strata, represents the main
challenge to be taken into account in a territorial development program.

Keywords: social exclusion, conservatism, conflict mediation.

Introdugéo

Este artigo oferece uma reflexdo metodoldgica destinada a jovens pesqui-
sadores e agentes de desenvolvimento interessados em compreender melhor o
contexto social onde as iniciativas formais de desenvolvimento sao implementadas.
Essas iniciativas compreendem tanto programas e agdes governamentais, quan-
to aquelas empreendidas pelas diversas organizagdes da sociedade civil (ONG,
sindicatos, movimentos sociais...). No texto estdo incorporados os procedimentos
que adotamos em nossa trajetoria académica e que consideramos adequados
para todos aqueles que estéo se iniciando no métier de pesquisador. Todavia, ao
concentrarmos o foco na dimenséo da pratica da pesquisa, ndo desconsideramos
a realidade concreta dos agentes de desenvolvimento. A reflexdo que apresenta-
mos leva em conta a busca de dialogo permanente com esse segmento, pois mui-
tos daqueles que nos procuram em busca de orientagéo para os seus estudos es-
tdo envolvidos com instituicdes promotoras do desenvolvimento em zonas rurais.
Além disso, vem crescendo nos ultimos tempos a demanda dessas instituicbes
por programas inovadores de formagao técnica dos seus quadros.

1 Professor do Programa de Pés-graduagédo em Agroecossistemas da Universidade Fe-
deral de Santa Catarina. E-mail: acazella@cca.ufsc.br
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Idéia inicial: desenvolvimento rural rima com conservadorismo e elitismo

Nossas pesquisas de campo permitem afirmar que as operagées formais
que buscam instaurar dindmicas de desenvolvimento rural no Pais apresentam
um contetdo marcado por um viés conservador e elitista. Segmentos importan-
tes da agricultura familiar e do universo de assalariados rurais e agricolas — cuja
maioria atua na informalidade e em condigbes precarias de trabalho — ndo sao
geralmente incluidos nessas agdes. Esse tipo de postura concerne ndo so6 as
iniciativas oficiais de desenvolvimento (programas governamentais), mas tam-
bém aquelas empreendidas por Organizagbes Nao Governamentais (ONG), mo-
vimentos sociais e sindicatos rurais.

A diversidade social da agricultura familiar € pouco conhecida e, na
maioria das vezes, negligenciada enquanto um trunfo importante para o desen-
volvimento territorial sustentavel. Os agricultores que se distanciam do mode-
lo de agricultura concebido como profissional, seja porque produzem de “outro
modo”, seja porque o exercicio de suas atividades é considerado precario ou de
importancia secundaria, costumam ser deixados de lado. Na maioria das vezes,
acabam sendo até mesmo desprezados pelas instituicoes e pelos profissionais
que atuam na cena do desenvolvimento rural.

Essa posicédo conservadora e elitista esta associada a varios fatores, a
exemplo da visdo socioecondémica dominante, que concebe como inevitaveis o
modelo agricola produtivista e a diferenciagéo social e territorial gerada por esse
modelo. Por um lado, as operacgdes das instituicdes responsaveis pela promogao
do desenvolvimento rural ndo contemplam geralmente a diversidade dos siste-
mas de producgéo agricola e a pluralidade de atividades conduzidas por muitas
familias de agricultores. Por outro, o corporativismo politico da maioria das Or-
ganizagdes Profissionais Agricolas (OPA) contribui para aprofundar esse carater
excludente das dindmicas de desenvolvimento rural?.

Nossa hipétese de trabalho pressupde que as instituigbes promotoras do
desenvolvimento rural e as OPA (inclusive as ONG e os movimentos social e sin-
dical)® concentram suas acgdes de forma prioritaria nas categorias de agricultores
familiares classificados como de maior renda e de renda média (cf. Tabela 1). As
duas outras categorias (renda baixa e quase sem renda), que totalizam, respecti-
vamente, quase 830 milhdes (17%) e dois milhdes (39,5%) de agricultores familia-

2 Estamos aqui adotando a abordagem de OPA sugerida por Maresca (1983) a partir da
realidade francesa.

3 Insistimos no fato das ONG e dos movimentos social e sindical assumirem também
essa clivagem, procurando evitar assim a interpretacdo errénea segundo a qual as pra-
ticas corporativas constituem uma prerrogativa exclusiva das a¢des governamentais.
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res brasileiros, constituem o grupo social que Graziano da Silva (1999) denomina,
apropriadamente, de “sem sem”: sem renda, terra, educacao, saude, ONG, sindi-
cato, movimento social (...). No caso especifico do estado de Santa Catarina, co-
mumente tido como “paraiso da pequena produgao”, esses estratos representam
36.500 (18%) e 51.000 (25%) unidades agricolas familiares. Ou seja, nada menos
que 43% de familias de agricultores estéo fora desse suposto “paraiso”.

Na realidade, as operagdes formais de desenvolvimento rural e as po-
liticas publicas que as sustentam, mesmo aquelas concebidas como alternati-
vas ao modelo de agricultura produtivista, somente incorporam as situagdes que
conseguem se afirmar do ponto de vista socioecondmico. As acdes que giram
em torno do que estamos denominando de “trés agros” — agroecologia, agrotu-
rismo e agroindustria de pequeno porte — se tornaram, nos Ultimos anos, o foco
principal da maioria das instituicbes de desenvolvimento rural e, em especial,
das ONG. Nao se trata de contestar a sua relevancia social, mas sim de ressaltar
que essas agdes nao contemplam os estratos mais empobrecidos do meio rural.
Nossas pesquisas de campo tém demonstrado que as iniciativas no dominio dos
“trés agros” s&o permeadas por um alto grau de elitismo, embora nas formula-
¢bes dos projetos técnicos o tema da pobreza rural quase sempre aparega como
de importancia estratégica.

TABELA 1

Tipo, numero e valor da produgéo (%) das unidades
agricolas — Brasil e SC

Tipo Brasil Santa Catarina
N° % | VBP (%) N° % | VBP (%)

Patronal 554.500| 11,5 61 10.500 5 28,5
Familiar 4.139.500| 85,5 38| 191.800 95 71,5
Maior renda 406.000| 8,5 19,5 31.800 16 35,5
Renda média 994.000| 20,5 1 72.500 36 24
Renda baixa 823.500 17 3,5 36.500 18 5,5
Quase sem renda 1.916.000| 39,5 4 51.000 25 6,5
Total 4.860.000| - - 202.300| - -

Fonte: Censo Agropecuario 1995/96 — IBGE — Convénio INCRA/FAO (os nimeros e valores foram
arredondados para facilitar a apresentacéo).
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Ao se eleger o tema do desenvolvimento como objeto de estudo, o recur-
SO a pesquisa empirica se impde como uma condigao indispensavel. Pois trata-se
de evitar a reproducao de ensaios de cunho meramente econémico ou ideoldgico,
marcados por consideragdes excessivamente normativas. Um grande numero
deles acaba desprezando o rigor metodolégico das pesquisas de campo. Dessa
forma, ao refletir sobre a elaboragéo de projetos de desenvolvimento, o pesquisa-
dor deveria se esforgar em questionar essas construgdes essencialmente morali-
zantes e os principios que contribuiram para a sua legitimac&o nas comunidades
cientificas. Como destacam Bourdieu e Wacquant (1992), o casamento ideal entre
0 pesquisador e o seu objeto de analise exige um esforgo tenaz de “socioanalise”.
A tradicdo de pesquisa sdcio-antropoldgica, mas também histérica, oferece-nos
ensinamentos e instrumentos analiticos que consideramos pertinentes, tanto em
termos da conducgao das pesquisas, quanto da prevencgao dos riscos de adogao
de “esquemas tedricos explicativos a prior” (Olivier de Sardan, 1995).

A nogao de campo de organizagao social

Dentre os estudos pioneiros considerados mais incisivos sobre a neces-
sidade de reconsiderar os métodos utilizados pelas ciéncias sociais para analisar
as sociedades rurais encontram-se aqueles desenvolvidos por Geertz (1959).
Suas contribui¢cdes baseiam-se num conjunto de pesquisas seminais realizadas
junto a comunidades rurais “balinesas”. Segundo esse autor, as ciéncias sociais
e, em particular, a antropologia, adotam com freqiéncia a constru¢do de uma
tipologia Unica, ou entdo a nogcédo de comunidade modelo, para interpretar a or-
ganizagao social das comunidades rurais.

Geertz rompe com essa tradigdo e propde um procedimento de certa
forma inverso. Segundo ele, o fundamental para o estudo de uma dada comu-
nidade sé&o os elementos raros e menos comuns, € ndo os mais freqlentes e
tipicos. Os aspectos excepcionais fornecem geralmente dados preciosos para
clarificar os principios de base da organizagao social. Segundo essa forma a-
tipica de representar as comunidades rurais, elas passam a ser vistas como
unidades constituidas por “planos de organizagao social”. Esses planos sao
os materiais a partir dos quais as sociedades locais sdo construidas, mas de
maneiras e intensidades diferentes*. A organizagao desses planos e suas formas

4 Geertz identificou sete planos principais de organizagdo social, que estruturam as
aldeias “balinesas”: 1) a obrigagao de participar de um culto num determinado templo,
2) uma residéncia comum, 3) a partilha d’agua para a cultura do arroz, 4) pertencer
a uma mesma casta social, 5) os vinculos de consangliinidade ou de afinidade, 6)
pertencer a uma organizagao voluntaria (agricola, musical, artesanato...), e 7) a sub-
missdo a um funcionario da administragdo governamental. Na nossa dissertagéo de
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de intersecgao ndo obedecem a nenhum modelo tipico, variando de comunidade
para comunidade. Essa situagéo explica as semelhangas, apesar da grande di-
versidade existente entre as comunidades. Segundo esse método de pesquisa,
nada existe de preestabelecido. A analise deve partir daquilo que é real em cada
uma das comunidades. E preciso olhar a diversidade para explicar as diferencas
€ 0s principios organizacionais, que nao sao dados a priori.

O trabalho de Champagne (1975) sobre as coletividades rurais segue
essa mesma orientagdo metodoldgica. Esse autor critica as delimitagdes geo-
graficas ou por populagdes, que aprisionam os habitantes em estruturas fisicas
e os tratam como uma “totalidade”. A mobilidade espacial provoca uma disjuncéo
das relacdes entre territério e populagdo. O espacgo social das populagdes rurais
esta, assim, longe de se reduzir a comunidade rural e ao seu entorno. Seu sis-
tema de relagdes esta cada vez mais afastado da dimensao local. As relacdes
locais de interdependéncia, de ajuda mutua e de interesses coletivos, que con-
duzem os individuos a censurar o conflito, tendem a se atenuar, e a ideologia da
“‘comunidade camponesa” solidaria é cada vez menos um trago caracteristico.
Assim, a analise das relagdes de dependéncia instauradas num dado espago
social torna-se mais adequada para a pesquisa sobre a localidade.

Essa forma de apreender a realidade social aproxima-se da nogéo de
“campo”, amplamente utilizada por Bourdieu (1972, 1997). A pesquisa realizada a
partir desta nogéo inscreve-se no contexto de uma técnica que ajuda a pensar re-
lacionalmente, evitando a abordagem estruturalista. O desafio consiste em supe-
rar o “monoteismo metodoldgico” e a rigidez cientifica, supostamente necessarios
para se conseguir fazer pesquisa com o rigor necessario, mas que se opdem a
uma atitude que valoriza a inventividade no manejo das idéias. “A nocéo de campo
€, num certo sentido, uma taquigrafia conceitual de um modo de construgédo do
objeto que vai comandar — ou orientar — todas as escolhas praticas da pesquisa”
(Bourdieu e Wacquant, 1992, p. 200). Num dado campo, os diferentes agentes e
instituicbes estabelecem uma relagéo de forgas, segundo certas regras que lhe
sdo constitutivas. Essas forgas especificas interagem assumindo configuragdes
que mudam constantemente:

Aqueles que dominam num determinado campo estdo em posicdo de fazé-lo
funcionar a seu favor, mas eles devem sempre contar com a resisténcia, a con-
testagdo, as reivindicagdes, as pretensdes, ‘politicas’ ou ndo, dos dominados
(Bourdieu e Wacquant, 1992, p. 78).

mestrado ensaiamos a aplicagéo desse recurso metodoldgico para o entendimento da
realidade dos assentamentos rurais em Santa Catarina (Cazella, 2002).
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Esse método de analise parte da tomada de consciéncia da posi¢ao
que o campo em questao ocupa em relagdo ao campo do poder; isso é, da
compreensao de sua importancia no interior do campo mais amplo do poder.
Em seguida, ele procura identificar as posi¢coes de cada uma das instituicdes ou
dos agentes portadores de “capitais” diversos (financeiro, social, simbdlico, de
informacao, cultural, tecnolégico...) no campo estudado (Bourdieu, 2000). Enfim,
as logicas reais que norteiam as praticas desses agentes que concorrem entre
si precisam ser elucidadas. Sua trajetoria e sua posi¢cdo no campo explicam sua
orientacado, seja na diregdo da manutencéo, seja na direcado da subversao. Mas
nada permite afirmar de antemao que os mais fracos sdo necessariamente os
contestadores e os mais fortes os conservadores. O campo assemelha-se a um
“mercado” (no sentido metaférico do termo), no qual os atores, com seus capitais
diversos, encontram-se em situagao de concorréncia.

O estudo das comunidades rurais realizado mediante a no¢ao de cam-
pos de organizagdo social as concebe como uma zona vagamente demarcada,
na qual esses campos se interceptam de uma maneira distinta. Os individuos
que vivem nessa zona estabelecem mais vinculos uns com os outros do que
com os habitantes de zonas adjacentes. Dessa forma, as comunidades sdo aqui
definidas por suas relagdes sociais, e as a¢des formais de desenvolvimento po-
dem ser analisadas a partir desse enfoque. Pois trata-se de um fendmeno social
como diversos outros, que se constitui perfeitamente como objeto de estudo.

O campo do desenvolvimento

Os operadores e as instituicdes de desenvolvimento gerem recursos ma-
teriais e simbdlicos importantes. Eles vivem, de certa forma, do desenvolvimento
dos outros. A existéncia desses atores e dessas instituicdes, que assumem o
desenvolvimento como tema de trabalho, dispensando dinheiro e competéncia
profissional, apenas confirma essa interpretacdo. A constituicdo de institui¢cdes,
o recrutamento de profissionais, a formulagcdo de propostas de acgdes e a exis-
téncia de um vocabulario especifico interagem com as diversas relagdes sociais
que os habitantes mantém no cotidiano.

Nesse sentido, seria légico falar, a proposito da configuragéo desenvolvimentis-
ta, de um ‘campo do desenvolvimento’ para descrever as instituicdes especi-
ficas, a linguagem particular, o mercado desigualmente estruturado e desigual-
mente concorrente no qual se confrontam ideologias, salarios, competéncias,
instituicdes, simbolos etc (Olivier de Sardan, 1995, p. 178).

A partir dessa compreensao, o desenvolvimento representa um campo
dentre outros, que concorre para estruturar a vida social. Uma dada coletivida-
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de territorial esta estruturada por um conjunto de campos de organizagao social,
dentre os quais pode-se encontrar aquele relacionado ao desenvolvimento, que
desempenha um papel mais ou menos preponderante, dependendo das situagdes
analisadas®. Essa perspectiva de estudo impde, do ponto de vista metodolégi-
co, a seguinte definicdo do conceito de campo do desenvolvimento®: “conjunto de
processos sociais induzidos por operagdes voluntaristas de transformacao de um
meio social, empreendidas por intermédio de instituicdes ou de atores exteriores
a esse meio, mas procurando mobiliza-lo e apoiando-se sobre uma tentativa de
interagéo de recursos e/ou técnicas e/ou saberes” (Olivier de Sardan, 1995, p. 7).

Esta definicdo é perfeitamente coerente com os preceitos tedéricos do
desenvolvimento territorial sustentavel. Ou seja, num “territério dado” tem-se,
com maior ou menor grau de intensidade e eficiéncia, a intervengéo de institui-
¢oes e profissionais externos com o propdsito de empreender operagoes de de-
senvolvimento em torno de problemas comuns ligados a grupos de atores locais.
Para tanto, parcerias ou processos participativos sdo estabelecidos, buscando
valorizar “recursos territoriais”. Quando esse processo de valorizagdo ocorre a
partir de recursos territoriais especificos, emerge uma dindmica de diferenciacao
territorial. Dessas agdes resulta um certo nimero de “territérios construidos” que,
dependendo da densidade de articulagdes mutuas, podem gerar uma renda de
qualidade territorial que, por definicdo, ndo se limita ao chamado “efeito clube™.
O nivel de sustentabilidade dessas iniciativas varia segundo a capacidade e a
disposigao dos atores envolvidos de nao se restringirem a objetivos econdmicos,
concebendo agdes que integrem categorias sociais empobrecidas e preservem
e/ou recuperem os recursos naturais.

A participagdo dos atores locais € uma condigao sine qua non e um
pilar fundamental de um processo de desenvolvimento territorial sustentavel.
Os caminhos pelos quais as motivagdes dos atores locais se articulam com os
impulsos de desenvolvimento externos, e a maneira pela qual a concepgéao de
participagdo € apropriada pelos diferentes tipos de atores tornam-se questdes
pertinentes para a pesquisa de campo. Para tanto, necessitamos superar os

5 Em nossa tese de doutorado adotamos esse recurso metodologico com o propdsito
de estudar o programa de desenvolvimento denominado Pays Cathare, empreendido
com apoio da Unido Européia no departamento francés de Aude (Cazella, 2002).

6 Olivier de Sardan prefere a nogédo de “arena de desenvolvimento”, por apresentar
um conteudo descritivo mais forte do que aquela de “campo” construida por Bour-
dieu. Nesta analise, optamos por manter a nogdo de campo tal como ela foi conce-
bida por Bourdieu.

7 Para o aprofundamento das nogdes de territérios dados e construidos, recursos terri-
toriais, renda de qualidade territorial e “efeito clube” se reportar a Pecqueur (2004) e
aos artigos de Pecqueur; Mollard; Carriere e Cazella incluidos nesta edigao.
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clichés e esteredtipos dos operadores e das instituicdes de desenvolvimento. Se
0 objetivo principal € compreender a dindmica das mudancas sociais em relagéo
as intervengbes externas, torna-se necessario explicar as adaptagdes, os des-
vios, as recomposic¢des e as recusas que os atores locais operam.

Assim, o éxito no esfor¢o de decifrar os meandros de um dado proces-
so de desenvolvimento territorial pressupde o bom discernimento das formu-
lagbes “normativas” ou “ordinarias” mais difundidas sobre o tema. Nas pala-
vras de Olivier de Sardan, trata-se de compreender as formula¢des adotadas
e adaptadas a sua maneira pelas instituicbes de desenvolvimento. Neste as-
pecto especifico, nos diferenciamos do ponto de vista desse autor, para quem
essas diferentes concepgdes representam somente um dialogo constituido por
“langue de bois” sobrepostas®.

Ao contrario, consideramos que a analise dessas concepgdes se im-
poe por trés razdes principais. Primeiro, porque um dos papéis da pesquisa no
campo do desenvolvimento reside em auxiliar na construgéo de cenarios futuros
desejaveis, a partir da elaboracéo, sempre que possivel de forma participativa,
de estudos de viabilidade. A construgao de cenarios factiveis de desenvolvimen-
to territorial sustentavel pressupde a adogao de preceitos tedricos consistentes,
sob pena desses cenarios ndo passarem de ensaios académicos com pouca ou
nenhuma viabilidade pratica e técnica.

Segundo, a pesquisa tedrica permite compreender melhor as estraté-
gias adotadas pelas instituicbes atuando no campo do desenvolvimento, bem
como os fundamentos politicos que as tornaram minimamente consensuais no
contexto das instituicbes nacionais e internacionais que arbitram as questdes
relacionadas a promogéo do desenvolvimento (Guilhot, 2000).

Terceiro, a construgdo do objeto cientifico pressupde a ruptura com o
senso comum ou com as representagdes compartilhadas pela maioria em rela-
¢ao a esse tema (Bourdieu e Wacquant, 1992; Bourdieu, 1997). Dessa forma,
como operar essa ruptura com as representagdes do mundo social que cons-
troem conceitos e instrumentos de conhecimento gragas, em grande parte, a
apropriagédo das contribuigcbes geradas pelas ciéncias sociais?

O territério inserido num contexto histérico

As ciéncias sociais contribuiram de forma determinante para a produgéo
e o reconhecimento da nogéo de desenvolvimento como um problema oficial; ou

8 Na&o existe uma tradugéo literal para o portugués da expresséo francesa “langue de
bois”, mas ela guarda uma certa correspondéncia com as nossas expressdes “papo
furado” e “conversa fiada”, ou ainda “conversa mole”.
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seja, como uma nogdo que mobiliza instituigdes, orgamentos, politicas e profis-
sionais especializados no tema. N&o basta apenas estar consciente, ao mesmo
tempo, da existéncia dessas construgdes tedricas e do risco de comprometer os
resultados da pesquisa no caso de insucesso do esforgo de supera-las. Além
disso, a contextualizagdo, de forma simultanea, das nogdes estudadas e da sua
configuragdo no meio onde a pesquisa de campo é conduzida, bem como da
historia desse meio, torna-se um procedimento indispensavel.

Um dos instrumentos de maior poténcia de ruptura é a histéria social dos pro-
blemas, dos objetos e dos instrumentos de pensamento, quer dizer, a histéria do
trabalho social de construgao de instrumentos de construgao da realidade social
(...). Para nao ser o objeto dos problemas que a gente toma por objeto é preciso
fazer a histéria social da emergéncia desses problemas, de sua constituicdo
progressiva, quer dizer do trabalho coletivo — freqlientemente efetuado na con-
corréncia e na luta — que foi necessario para fazer conhecer e reconhecer esses
problemas como problemas legitimos, confessaveis, publicaveis, publicos, ofi-
ciais (...)” (Bourdieu e Wacquant, 1992, p. 209-210).

No que diz respeito, particularmente, ao meio estudado, devemos nos
esforcar para conhecer as grandes linhas, ao mesmo tempo, de sua “historia
longa” e de sua “histéria recente” (Beaud e Weber, 1998). Essa maneira de
abordar o objeto de pesquisa facilita a realizagdo das enquetes de campo e
permite compreender melhor o estado atual do objeto estudado. Nesse sentido,
recorrer aos preceitos da micro-histéria® possibilita uma “modulagdo local da
grande historia” de forma particular e original, por vezes diferente daquela que
nos é apresentada mais freqientemente. Como na cartografia, a dimenséo “mi-
cro” ndo é portadora de nenhum privilégio especial. Aumentar ou diminuir a es-
cala transforma o conteudo da representagao, o que ndo tem nada a ver com a
diminuigéo, a parcialidade ou a mutilagdo das realidades macro-sociais (Revel,
1989 e 1996). A escala de observagéo corresponde a um instrumento de analise
que ndo é uma escolha neutra: “o que a gente vé € o que a gente escolheu para
tornar visivel” (Levi, 1996, p.187).

A micro-histéria € norteada pela vontade de estudar o social como um
conjunto de inter-relagdes que se movimentam no interior de configuragdes em
processo permanente de adaptacéo. A desconfianga em relagao as formulagdes

9 A micro-histéria nasceu nos anos 1970, a partir dos trabalhos de um grupo de historia-
dores italianos que, desde 1980, trabalham em torno da revista Quaderni Storrici. Os
membros mais conhecidos desse grupo sdo Carlo Ginzburg (historiador da cultura),
Carlo Poni, Edoardo Grendi e Giovani Levi (historiadores da economia).
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genéricas e a abstragcado exacerbada sem demonstracao pratica e concreta séo
particularidades fortes entre os partidarios dessa disciplina. Eles admitem

(...) que é através das minimas diferengas nos comportamentos quotidianos que
se constroi a complexidade social, as diferenciagdes locais nas quais se enrai-
zam histoérias que sdo elas mesmas irredutivelmente diferentes e nas quais se
exprimem as capacidades inventivas dos homens (Levi, 1996, p. 189).

Recusamos aqui o contexto homogeneizante da maioria dos estudos
histéricos. O que se propde, ao contrario, € assumir a pluralidade dos contextos
tidos como necessarios para a compreensao dos comportamentos observados.
A superagao das analises funcionalistas concretiza-se pela consideragdo de
destinos particulares e pela reconstituicdo do espago das possibilidades que
interferem na escolha dos atores sociais. O objetivo principal &€ definir as regras
de constituicdo e de funcionamento de um dado conjunto social, ou de uma
dada experiéncia coletiva.

O desafio da analise micro-social — (...) — € que a experiéncia a mais elementar,
aquela do grupo restrito, as vezes do individuo, é a mais clarificadora porque
ela é mais complexa e porque ela se inscreve num grande numero de contextos
diferentes (Revel, 1996, p.30).

A analise micro-histdrica apresenta-se assim como um instrumento de
indiscutivel relevancia para o estudo de dindmicas territoriais de desenvolvi-
mento. O territério tido aqui como um elemento ativo de desenvolvimento &,
antes de tudo, uma construgao histérica (Thireau, 1993). As oposigdes e os
conflitos entre os diferentes grupos sociopoliticos atuando num dado territério
nao desaparecem por meio da introdugdo de uma operagao formal de desen-
volvimento. Ao contrario, eles sdo normalmente acentuados e, as vezes, des-
pertados por intermédio desse tipo de operagédo. Fazer a micro-histéria dos
aspectos ligados diretamente ao objeto de pesquisa torna-se, assim, uma ma-
neira de interpretar o desenvolvimento territorial afastando-se das idealizagbes
mais recorrentes sobre o tema.

Para além da utopia: a realidade social do desenvolvimento territorial

As diversidades sociais e politicas que estdo na origem do pensamento
sobre o desenvolvimento territorial sustentavel contribuem para explicar as exclu-
sbes, as contradigbes e os conflitos que lhe sdo inerentes, embora o nucleo duro
dessa concepgao consista em valorizar os aspectos positivos da vida local — tais
como a sinergia, a solidariedade e a cooperagdo entre os atores sociais. E em
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torno desses valores que a compreensao dos bloqueios das dinamicas de desen-
volvimento deve ser procurada, ja que “infelizmente, valores, atitudes e comporta-
mentos mantém entre si, e com as variaveis econdmicas, liga¢cdes que ndao podem
ser equacionadas. Equivale a negar a existéncia da sociedade, de suas estruturas,
de suas instituicoes e de seus mecanismos” (Mendras, 1996, p.121).

A euforia inicial em torno do pensamento do desenvolvimento local — que
foi até mesmo considerado como o “Ultimo produto da teoria do desenvolvimen-
to” (Coulmin, 1984, p.39) — contrasta com as primeiras avaliagdes realizadas por
diversos autores sobre seus resultados praticos. Esses estudos minimizam seus
aspectos positivos. O estudo de Billaud (1983) representa um dos primeiros a
ressaltar que o renascimento do /ocalismo nos anos 1980 concerne, sobretudo,
as camadas médias da sociedade. A valorizagao cega do local desconside-
ra geralmente as divisdes sociais nele presentes. O interesse central das
classes médias nao reside mais nos valores do trabalho, e menos ainda no en-
tendimento dos conflitos e desafios da sociedade industrial. O que os interessa,
antes de tudo, sdo aquelas areas situadas fora do dmbito do trabalho, tais como
a cultura, o lazer e o desenrolar da vida cotidiana nas comunidades.

Por sua vez, Alphandéry et al. (1989) constatam que as iniciativas for-
mais de desenvolvimento local permanecem muito pontuais, isoladas e, certa-
mente, sem futuro, na medida em que nao dispdéem de uma base social con-
sistente e real. A maioria dessas experiéncias depende de subsidios publicos
modestos se comparados aos incentivos concedidos as regides economicamen-
te mais dinamicas. O desenvolvimento local adquiriu assim os contornos
de um modelo conservador, cujas agdes sdo destinadas aqueles que ja se
encontram integrados na sociedade local.

A solidariedade se expressa, concretamente, tanto ou mais no seio da socieda-
de global a favor de um territério em crise ou carente, do que no interior desses
territérios e entre individuos e grupos sociais portadores de interesses divergen-
tes: a tendéncia dominante ndao €, como em outras areas, o fortalecimento do
individualismo e do corporativismo, a busca de protecdes e a defesa do que foi
adquirido? (Kayser, 1990, p. 213).

A analise de Dutay (1996) indica outros aspectos para explicar a fragili-
dade dos processos locais de desenvolvimento. O autor identifica a persisténcia,
no pensamento coletivo da sociedade, da crengca numa revitalizagao do cresci-
mento econdmico global. A esse elemento de ordem geral ele acrescenta a resis-
téncia, por parte do empresariado, de se associar verdadeiramente as iniciativas
de valorizagao da localidade; a concorréncia entre as coletividades locais que se
disputam para fornecer condigbes mais atrativas para as novas empresas; € a
descentralizacdo parcial e inacabada do Estado. A confusdo das competéncias
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e o emaranhado das responsabilidades das diversas esferas publicas, os finan-
ciamentos cruzados, a concorréncia entre as coletividades e o individualismo
dos politicos que ocupam cargos eletivos freiam ou ndo motivam a participagao
da populagao na vida politica local. O resultado disso € uma série de escolhas
pouco coerentes com a légica do desenvolvimento territorial sustentavel.

Outros autores associam os bloqueios e as derivas desse estilo de de-
senvolvimento aos comportamentos dos responsaveis politicos locais (Godard
e Ceron, 1986; Thoenig, 1992; Meny, 1992; Nemery e Wachter, 1994). A falta de
competéncia na gestao, a preocupagéo em controlar as organizagbes da socie-
dade civil que podem servir como trampolim para novos candidatos politicos e a
resisténcia a decisdes heterodoxas por parte dos deputados, prefeitos e verea-
dores sao praticas comuns no ambito do desenvolvimento territorial.

Como revelou Gremion (1976), o enquadramento dos procedimentos
democraticos, o aniquilamento do poder politico das minorias, a filiragem de
informacgdes divulgadas ao publico e a dissimulagdo dos conflitos sao praticas
comuns no universo politico local. Igualmente, esses procedimentos na esfera
da politica ndo se desfazem pelo simples fato de que, de um dia para o outro,
um projeto de desenvolvimento local ter sido adotado (Ganne, 1992). O que se
sobressai nas experiéncias de desenvolvimento territorial € a capacidade politica
das autoridades locais em dominar os impactos das dinamicas de mudancga so-
cial. Essa concepgéao de desenvolvimento representa, portanto, uma ferramenta
nao desprezivel para o exercicio desse controle que, além disso, pode se bene-
ficiar da concesséao de linhas especiais de financiamento publico.

No entanto, a tendéncia de procurar sempre por um bode expiatério
para explicar os fracassos das abordagens coletivas ndo facilita a compreensao
do conjunto de questées que se articulam. E evidente que os “vicios” dos poli-
ticos desempenham um papel importante nas dindmicas locais, mas eles nao
sd0 0s unicos responsaveis pelos desvios e pelos bloqueios dos programas de
desenvolvimento territorial. A questdo central ndo consiste apenas em procurar
responsaveis pelas contradi¢goes e fraquezas dessa modalidade de desenvolvi-
mento. O desafio reside em compreender a complexidade do meio social onde
ocorrem as acgdes de desenvolvimento, e como essas agdes contribuem ou nao
para a edificagdo das bases estruturais de um cenario futuro desejado e coeren-
te com os preceitos tedricos e éticos do desenvolvimento territorial sustentavel.
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Uma interpretagao metodoloégica do desenvolvimento territorial

A abordagem elaborada por Olivier de Sardan (1995)'° revela-se particu-
larmente Util para a analise das dinamicas de desenvolvimento territorial. Para esse
autor, ao contrario dos estudos normativos que procuram a formulacao de um tipo
ideal, a analise deve levar em consideragao a realidade do desenvolvimento tal
como ela se expressa no espacgo local, ou a explicacdo das razbes da auséncia
de desenvolvimento. As principais idéias que constituem o fio condutor da linha
de argumentacao desse autor sao repertoriadas e analisadas a seguir.

a) Qualquer estudo a respeito do desenvolvimento deve procurar com-
preender as dinamicas informais da mudanca social. As agdes nor-
mativas de desenvolvimento ndo sdo as unicas formas da mudanca
social e seria um erro grosseiro apreendé-las isoladamente.

b) A analise deve orientar-se no sentido das interagbes estabelecidas
entre os atores sociais do desenvolvimento que sao portadores de
culturas ou sub-culturas diferentes. Ou seja, as interagdes entre os
operadores ou os profissionais do desenvolvimento (aqueles que
desenvolvem) e sua clientela ou a populagao local (aqueles a ser
desenvolvidos).

¢) O desenvolvimento inscreve-se num contexto social de dominagéo e
de desigualdade. Os estudos cientificos nessa area devem romper
com o “populismo ideoldgico” dos operadores do desenvolvimento.

d) Enfim, a relagcdo entre os pesquisadores em ciéncias sociais e 0s
operadores do desenvolvimento ndo pode se reduzir a Unica fungao
de critica e contestagao. O didlogo e a cooperagao entre essas duas
categorias soécio-profissionais, apesar de conflituosos e dificeis, se
tornam necessarios e reciprocamente uteis.

Os a priori morais e ideoldgicos, os conselhos frente aos fracassos e
novas formulacgdes tedricas sao relativamente abundantes entre as abordagens
dedicadas ao tema. Ao contrario, o discernimento dos mecanismos reais que
estdo em jogo figura geralmente como excegdo. Mesmo as formulagbes ditas
alternativas, tais como as ideologias participativas, populistas ou humanitarias,
também ndo se fundamentam no conhecimento apurado das situa¢des vividas
pelos atores sociais, e tampouco nas suas opg¢oes de enfrentamento dessas
situagdes no cotidiano. A exemplo das formulagcbes macroeconémicas do de-

10 Os argumentos desenvolvidos neste item se inspiram, em grande parte, nessa obra.
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senvolvimento, elas subestimam a capacidade de desvios e de bloqueios que as
relagdes sociais e politicas locais exercem sobre as agdes de desenvolvimento.
Melhor do que pretender transformar o mundo sem dispor das ferramentas para
compreendé-lo, o que interessa é saber, da maneira mais precisa possivel, como
os atores sociais se comportam frente a essas tentativas de transformagéo ima-
ginadas pelos operadores de projetos de desenvolvimento.

Os desvios de curso das agdes preconizadas como sendo ideais pe-
los operadores se tornam mais facilmente explicaveis a partir do momento em
que se admite que “as praticas populares tém um sentido que convém procurar”
(Idem, p. 14). A idéia inicial consiste em reconhecer, por um lado, a complexi-
dade do social e, por outro lado, as divergéncias de interesses, de concep¢des
e de estratégias dos atores implicados nas agbes formais de desenvolvimento.
Dito isso, os conflitos abertos ndo sdo a norma. Ao contrario, as negociagdes
informais e indiretas, os compromissos, os sincretismos e as interagbes fazem
parte das regras do jogo.

O desenvolvimento visto como objeto de estudo caracteriza-se, portan-
to, pelo “multiculturalismo” de situagdes e pela “transversalidade” das represen-
tagdes e das praticas dos atores. Esse muticulturalismo significa o encontro de
diferentes culturas e sub-culturas dos operadores do desenvolvimento com as
culturas e sub-culturas locais. A primeira categoria cultural apresenta variagoes
ideoldgicas e profissionais, mas seu modo de agdo é analogo na maior parte
das situagdes, ndo importando onde elas acontecem. Por sua vez, a transversa-
lidade expressa a multidimensionalidade das praticas e representagdes sociais.
Os recortes setoriais das instituicoes de desenvolvimento contrastam com os
comportamentos das populagdes visadas, que circulam indiferentemente entre o
econdmico, o politico, o simbdlico...

Esteredtipos, ideologias e valores populistas do desenvolvimento territorial

As herangas e os valores culturais tém, evidentemente, sua importancia
explicativa no caso dos desvios do desenvolvimento, mas as representagoes
sociais de ordem cultural evoluem e se modificam no correr do tempo. Elas nao
se expressam da mesma maneira em qualquer lugar, ja que sao heterogéneas
por natureza. As vezes, os valores culturais ndo integram as “visdes de mundo”
ou nao contém os valores essenciais que lhes sao atribuidos.

Com freqliéncia, a lembranca de antigas operagdes de desenvolvimen-
to empreendidas numa certa zona e, sobretudo, os conflitos e as exclusées que
elas desencadearam na esfera local permanecem na memoaria da populagéo.
No entanto, os especialistas do desenvolvimento, dada a rotatividade no qua-
dro profissional, ou as ignoram totalmente, ou subestimam seus efeitos atuais.
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Eles agem “ingenuamente”, como se o terreno fosse virgem nesse dominio,
e nao hesitam em justificar sua ineficiéncia com base na cultura individualista
dos atores locais.

De uma forma geral, os esteredtipos do desenvolvimento sdo oriundos
das abordagens das ciéncias sociais e eles sdo legitimados, com freqiiéncia,
por intelectuais. Assim, as diferentes construgdes tedricas do desenvolvimento
sdo, em geral, guiadas por dois tipos de ideologias. A primeira, a “meta-ideolo-
gia”, é formada por dois paradigmas fundamentais: o paradigma altruista, cuja
regra da moralidade e do bem dos outros orienta a meta principal das agbes de
desenvolvimento; e o paradigma “modernizador”, de conotagéo evolucionista e
tecnicista, que almeja a promog¢ao do progresso numa sociedade em atraso na
sua trajetdria de desenvolvimento.

Esses dois eixos paradigmaticos da “meta-ideologia” do desenvolvimen-
to estdo presentes, de maneira mais ou menos semelhante, nas justificativas
formuladas seja por técnicos do Banco Mundial, seja por profissionais de uma
pequena organizagdo ndo governamental. Na pratica, essa ideologia esconde o
fato de que o desenvolvimento se constitui como um mercado de bens, servigos
e, sobretudo, carreiras profissionais. Ela esconde, ou coloca em segundo plano,
os diferentes desafios, tais como aqueles relacionados ao poder, a influéncia, ao
prestigio, a notoriedade e ao controle que as agdes de desenvolvimento, por si
s0, suscitam ou desencadeiam.

A segunda, “a infra-ideologia”, & formada pela combinagao de dois tipos
de representagdes da sociedade. Por um lado, a sociedade tal como ela deveria
ser segundo as concepgdes das teorias do desenvolvimento. Por outro lado, o
perfil da sociedade a ser desenvolvida tragado pelos profissionais do desenvol-
vimento, tal como eles imaginam que deva ser em fungédo da realidade dessa
sociedade. Na maior parte dos casos, essas Ultimas representagdes sao guia-
das por teorias que, na maioria das vezes, ja se encontram desacreditadas ou
obsoletas. No entanto, o fato de estarem desqualificadas como discurso publico,
ou fora de qualquer expressdo académica, ndo impede que elas ainda sirvam,
as vezes implicitamente, como ponto de referéncia para as representacoes dos
operadores do desenvolvimento.

Nas abordagens sobre o desenvolvimento, o populismo das ciéncias
sociais “permanece, freqlientemente, implicito, nao reclamado como tal e nem
analisado como tal” (Idem, 97). De forma clara, alguns intelectuais nutrem com
0 povo ou as camadas sociais carentes, por vezes de forma simbdlica, liga¢des
ideoldgicas e politicas. A nogdo de populismo utilizada aqui ndo se aplica ao
comportamento demagogico associado ao carisma de algumas liderangas poli-
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ticas. Ela € empregada no sentido original do populismo russo do século XIX".
O povo constitui a principal causa social, moral e cientifica dos intelectuais e
profissionais do desenvolvimento. Para esses ultimos, o populismo ultrapassa o
universo do conhecimento e pde em pratica um populismo de agéo.

Trata-se de uma abordagem que, sem duvida, é familiar a muitos leitores. E o
que constitui (...) o ‘nucleo duro’ do populismo (...) €, é ai que se enraiza sua
importancia, bem como sua ambivaléncia, e as inumeras questdes decorrentes
(Idem, p.99).

Esse populismo desenvolvimentista tem, sem duvida, o mérito de cri-
ticar a ignorancia e o desdém exercido pela ideologia dominante no que diz
respeito as classes sociais carentes. No entanto, a exaltagéo da “participagao”
dos segmentos sociais mais carentes se transforma facilmente em falacia ou
em discurso militante. Para Olivier de Sardan (op. cit.), a articulagdo desse
populismo de ordem moral, que enfatiza a necessidade das iniciativas partirem
da base ao invés de serem impostas “de cima”, com o populismo ideoldgico
constitui uma regra nas abordagens de desenvolvimento que procuram valori-
zar o local ou o territério. Essa ultima modalidade exalta as virtudes cognitivas,
morais e culturais do povo, mas as vezes se combina, sem maiores incompa-
tibilidades, com propostas miserabilistas. Se o populismo superestima a capa-
cidade do povo, o miserabilismo a subestima, evidenciando os mecanismos
de dominagao que fazem do povo vitimas impotentes e sem nenhum espacgo
de manobra. E pior ainda: o resultado dessa articulagao € que tanto o discurso
populista, quanto a visdo miserabilista servem para justificar a elaboragao de
projetos de desenvolvimento, bem como a consequente captacao de recursos
financeiros, sem que de fato ocorra a inclusdo dos mais pobres. Isto acaba
reproduzindo o elitismo das operagoes formais de desenvolvimento, a exemplo
do que ocorre com os “trés agros”.

Além disso, como n&o deixar de reconhecer que os argumentos e as pra-

ticas das instituicdes especializadas de desenvolvimento, que se colocam como
alternativa ao modelo socioeconémico dominante, tenham cada vez mais dificul-

11 Apds a emancipagéo dos servos e a implementacéo da politica de reforma agraria
de 1861 na Russia, grupos de jovens idealistas, constituidos por estudantes e pro-
fessores de universidades de diferentes areas da formagao académica foram viver
no campo, com o objetivo de ajudar os camponeses. Mais tarde, a escola da “organi-
zagao e producao” ou “neo-populista”, formada por eminentes economistas, estatisti-
cos, sociologos e peritos em questdes agrarias, dentre os quais Alexandre Chayanov,
elaboraria um conjunto de estudos pioneiros e um banco de dados sobre a economia
camponesa, que guarda uma surpreendente atualidade.
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dades em se diferenciar da retdrica populista oficial? Parece sensato, portanto,
que a pesquisa sobre o desenvolvimento se esforce para combinar a andlise da
dominagdo com um populismo metodolégico que, por meio de dispositivos
particulares, consiga descrever as representagdes e as diferentes praticas do
povo relacionadas, direta ou indiretamente, ao desenvolvimento. Note-se que a
nogao de populismo metodoldgico apresenta uma similaridade com os preceitos
tedricos da pesquisa-agdo. O aspecto diferenciador reside no ato de preservar a
autonomia da pesquisa em relac&o a acéo, para entdo agir como uma espécie
de contra-peso a tendéncia de elitizagao das ag¢des formais de desenvolvimento
discutida na primeira parte deste artigo.

Para isso, é preciso romper, do ponto de visto epistemoldgico, tanto
com os populismos morais e ideoldgicos, quanto com o miserabilismo domino-
centrista, se o propdosito for evidenciar, com o rigor cientifico necessario, as re-
presentacdes e as logicas populares conjuntamente com as forgas politicas e
ideolégicas que as regem. Aqui, uma das questdes centrais consiste em saber
como reabilitar, sem idealizar e substituir politicamente aqueles que se encon-
tram nos estratos sociais mais baixos. Um caminho possivel esta em conceber
os conflitos sociais enquanto elementos constitutivos das sociedades locais e,
por extensdo, dos processos de desenvolvimento. Esse recurso metodoldgico
auxilia a entender a falta de solidariedade, de coeréncia e de sinergia das a¢des
dos atores locais. Na maior parte dos casos, no entanto, os conflitos sdao negli-
genciados pelos profissionais do desenvolvimento territorial.

As mediacgbes e os conflitos do campo do desenvolvimento

Os agentes de desenvolvimento territorial encontram-se, diariamente,
frente a ardua missao de conciliar seus interesses pessoais, os interesses de
suas instituicdes e os interesses dos diferentes atores locais. E por seu intermé-
dio que o universo dos “desenvolvimentistas” e o universo de sua clientela inte-
ragem de forma direta. Esses agentes desempenham o duplo papel de serem
os “porta-vozes” do saber técnico-cientifico e os mediadores que articulam esse
saber e o saber popular.

O problema principal do trabalho dos agentes de desenvolvimento esta,
precisamente, no fato que eles sdo formados e contratados para exercer, de
forma prioritaria, o primeiro tipo de fungao. Ao longo da sua vida académica, eles
nao receberam nenhuma formagéo que os habilite a realizar a mediagao entre
os dois saberes citados acima. A maioria aprende, a duras penas, as dificeis fa-
culdades da mediagao somente no inicio da sua vida profissional. Mas o pior de
tudo é que as populagdes locais ndo ignoram o grau de precariedade do saber
técnico-cientifico dos agentes de desenvolvimento.
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A implementagéo local de um projeto de desenvolvimento pode ser comparada
a um vasto processo de ‘negociagdo informal’, no seio da qual se encontra o
agente de desenvolvimento que deve gerenciar necessariamente (bem ou mal,
conscientemente ou ndo, com dominio ou sem) as relagdes de forca, os golpes
baixos e os compromissos diversos (Idem, 159).

Uma outra particularidade do campo do desenvolvimento, que diz res-
peito diretamente a esses profissionais, € a coexisténcia de duas linguagens
radicalmente diferentes: a “linguagem-desenvolvimento” e a “linguagem-local’.
O primeiro tipo € uma linguagem de projeto orientada para a reproducéao e a
perpetuacédo dos fluxos de financiamentos. Apesar de seu fraco impacto popu-
lar, essa linguagem é validada pelos financiadores. Além disso, ela se renova
constantemente e suas novidades baseiam-se no esquecimento de constru-
¢bes andlogas elaboradas no passado. Cada um dos diversos componentes
da configuragcdo desenvolvimentista procura valorizar o que o distingue ou o
opbe aos outros. As formulagdes do desenvolvimento tém um curto “prazo de
validade” e, quase sempre, encontram-se em processo de substituicdo por um
novo tipo de desenvolvimento — que estd na moda. A penetragdo da “lingua-
gem-desenvolvimento” no linguajar popular é praticamente nula. Quanto mais
ela pretende ser participativa, mais seus contrastes com a linguagem da popu-
lagéo se tornam evidentes.

O uso de técnicas de comunicagéao é freqlientemente confundido com a
nogao de participagao pelos operadores das estratégias de desenvolvimento. Na
maioria dessas situagbes, essas técnicas se tornam, conscientemente ou néo,
importantes instrumentos de manipulagao da populagéo local. Elas substituem,
de certo modo, o didlogo e a mediagao e escondem, muitas vezes, seja o desco-
nhecimento, seja a vis&o parcial ou incorreta que os agentes do desenvolvimento
tém da sociedade que eles procuram desenvolver. A complexidade dos fendme-
nos sociais exige interpretacées nao lineares e nao deterministas, que sao con-
traditérias relativamente ao exercicio da racionalidade técnica por parte desses
profissionais. Esses Ultimos querem controlar ou orientar os processos sociais,
mas conhecem mal a complexidade do meio social e das questbes politicas.

Para compreender o campo do desenvolvimento é preciso partir do prin-
cipio segundo o qual o espaco local é recortado por conflitos. Esses conflitos s&o
elementos constitutivos da vida social e traduzem, de certo modo, o confronto
entre a autonomia e a dependéncia que procuram impor os poderes locais. O
conflito é culturalmente estruturado e reflete os interesses ligados a escala da
hierarquia social que os individuos ou os grupos sociais ocupam. Se é verdade
que as desigualdades de posigao social dos individuos ou dos grupos frente aos
projetos de desenvolvimento sdo multiplas, néo se pode desprezar, no entanto, o
fato de que mesmo os mais marginalizados dispdem de margens de manobras.
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No limite, a resisténcia passiva, a indiferenga, o rumor e a recusa a qualquer
tipo de participagéo sdo mecanismos de agéo possiveis que, se bem utilizados,
podem alcancar seu objetivo.

Assim, a analise estrutural dos conflitos, combinada a compreensao das
estratégias e margens de manobra dos atores sociais se torna um excelente “fio
condutor” para se inserir numa sociedade qualquer e perceber os principais inte-
resses em jogo. “Identificar os conflitos €, também, uma forma de romper com a
fachada consensual e com a encenagéo que os atores de uma sociedade local
propdem, muitas vezes, ao interventor ou ao pesquisador externo” (Idem, p. 177).

Para Hirschman (1996, p. 263), “cuidar com carinho” dos conflitos so-
ciais € uma condigéo de base se quisermos tornar mais efetivas as operagdes
de desenvolvimento. Ele defende a idéia de que os conflitos, se bem negocia-
dos ou mediados, agem como um fator de socializagao, integragéo e coeséo
social. O receio dos eventuais prejuizos e de crises causados por situagbes
de conflito agudo explica sua negacéo e, além disso, a tendéncia de muitos
intelectuais de evocar as virtudes da harmonia e do equilibrio nas relagbes
humanas. Na verdade, os conflitos sociais sdo responsaveis pela criacdo de
lagos “que consolidam as sociedades democraticas modernas e lhes conferem
a forgca de coesao de que precisam”.

Esse autor reconhece que uma boa dose de “espirito comunitario” so-
luciona inumeros conflitos, mas s6 esse ingrediente ndo basta diante dos novos
desafios que se impdem as sociedades contemporaneas. Torna-se necessario,
também, muita disposic¢ao politica, imaginagéo, paciéncia, capacidade de argu-
mentag¢ao e negociagao para enfrentar problemas inusitados, assumir as incer-
tezas constitutivas da dinamica dos sistemas socioecolégicos, provocar mudan-
¢as institucionais e inovar na concepg¢ao de projetos de desenvolvimento. Sua
percepcao é de que nao se tém solucdes definitivas de conflitos; “tudo o que se
pode almejar € ‘dar um jeito’ de sobreviver de conflito em conflito” (p. 272).

Os estudiosos do funcionamento das instituicdbes perceberam que o
grau de incidéncia de conflitos num contexto social onde se almeja induzir mu-
dangas, juntamente com o grau de incerteza provocado pelas pretensas rees-
truturacdes, podem gerar um ambiente de resisténcia a mudanca. Isto estaria
diretamente associado a atuagao de “grupos de interesse com poder suficien-
te para brecar tentativas de alterar as regras existentes” (Aguirre, 2005, p.5).
Essa anadlise remete-nos ao ultimo tépico, que consiste em pensar nos desa-
fios a serem enfrentados para que os universos da pesquisa e do desenvolvi-
mento possam, de fato, estabelecer parcerias que auxiliem no enfrentamento
dos problemas aqui alinhavados.
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A pesquisa e o desenvolvimento

Finalmente, para evitar os dialogos de surdos entre pesquisadores e ope-
radores, as especificidades de cada uma dessas profissdes devem ser considera-
das. Confrontar os sistemas de normas, os reconhecimentos, as obrigagbes e as
legitimidades dos pesquisadores em ciéncias sociais e dos operadores de a¢des
de desenvolvimento ajuda a entender melhor seus antagonismos e a evitar os de-
sentendimentos. Se os pesquisadores se interessam geralmente em observar os
processos sociais, os profissionais do desenvolvimento querem orientar e mesmo
controlar esses processos. De um lado, as divergéncias e as contradi¢gdes, assim
como as criticas e a necessidade de maior tempo fazem parte da profissdo. Do
outro lado, a convergéncia e o controle dos interesses constituem a norma, cujas
aliangas, consensos e resultados sdo imaginados num prazo mais curto.

A fronteira entre esses dois universos nao desaparece com o simples
fato de se querer aboli-la. Essa contradicdo esta presente mesmo no ambito da
“pesquisa-acao”, o que explica a ocorréncia de pesquisas e agbes freqiiente-
mente mal adaptadas e inadequadas. Nem a separagao das duas profissées,
nem a sujei¢cao que torna a pesquisa um simples mecanismo de avaliagao ou
de legitimacé&o das praticas de desenvolvimento apresentam-se como solucao
para esse problema.

A superacgdo ou a minimizagéo desse impasse criado pelas diferentes 16-
gicas profissionais, e também das falhas caracteristicas das dinamicas de desen-
volvimento passa pelo entendimento de que as instituicdes de pesquisa e aquelas
voltadas para as a¢des concretas de desenvolvimento poderiam estabelecer um
modelo contratual de interagao e de colaboragao. A pesquisa pode atuar de for-
ma decisiva na formacao de agentes de desenvolvimento territorial e no auxilio a
elaboragao de cenarios futuros desejados. A capacitagéo de profissionais habilita-
dos a enfrentar os desafios contemporaneos da sustentabilidade — sensiveis aos
riscos de exclusao social e de falta de sustentabilidade ecoldgica dos projetos em
curso — e a analise prospectiva representam, assim, dois /6cus privilegiados de
contribuicdo da pesquisa. Nesse dominio, a premonig¢ao contra os estereétipos,
as indiferengas, os preconceitos e a compreensao da complexidade da mediacao
de conflitos constituem uma promissora area de cooperagéo.

O papel de acompanhamento e de avaliagdo dos projetos de desenvol-
vimento com o objetivo de minimizar suas incertezas e seus desvios constitui
uma outra contribuicdo possivel do esforgo de pesquisa. As mudangas de rumo
entre o previsto nos projetos de desenvolvimento e aquilo que acaba sendo
efetivamente executado devem ser interpretadas como sendo um fenémeno
decorrente do entrecruzamento de variaveis complexas. O abandono da bus-
ca sistematica de um bode expiatério, ou de uma solucado milagrosa frente
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aos problemas de alteracdo de objetivos ou de bloqueios impde a adaptacao
regular e concertada com a participagdo de pesquisadores e, evidentemente,
dos proprios atores locais implicados nos projetos de desenvolvimento. Essa
pratica, pouco usual nesse dominio, pode ajudar a reduzir as consequéncias
negativas dessas situagoes.

No entanto, esses dois tipos de contribuicdo da pesquisa (formagao e
acompanhamento-avaliagdo) somente podem ter éxito se um estudo qualificado
for empreendido. Esse tipo de analise diferencia-se, ao mesmo tempo, de dois
procedimentos recorrentes. O primeiro esta baseado essencialmente em ques-
tionarios e dados raramente Uteis para reorientar os projetos, e também nas ava-
liagbes de peritos que, na maioria das vezes, fazem um “giro no campo” para
contatar “pessoas-recursos”, a fim de confirmar idéias preconcebidas desde o
inicio do processo. Esse tipo de procedimento obtém respostas simples para per-
guntas complexas, enquanto que a pesquisa sécio-antropoldgica procura o con-
trario; ou seja, oferecer respostas complexas a perguntas simples. Ja o segundo
procedimento concebe a experiéncia de campo dos operadores como suficiente e
capaz de substituir o trabalho do pesquisador. Essa concepg¢ao n&o reconhece a
importancia do conhecimento de natureza diferente, sem pertencimentos diretos
as agoes e decisdes tomadas no campo do desenvolvimento territorial.

A relagdo aberta e complementar entre a pesquisa e as instituicdes de
desenvolvimento pode ser uma ferramenta poderosa na busca de redefinicao
das representacdes dominantes sobre o desenvolvimento na esfera local. Tra-
ta-se de um verdadeiro mecanismo de produgédo de novos conhecimentos e de
compreensao mais profunda e objetiva da realidade social.
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RUMO AO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL SUSTENTAVEL:
ESBOGO DE ROTEIRO METODOLOGICO PARTICIPATIVO

Towards sustainable territorial development:
participative methodological guidelines

Paulo Freire Vieira'

Abstract

For the last three decades, environmental research has been increasingly insis-
ting that ecosystems are in fact eco-social systems with unpredictable evolutive
trajectories in the long run. Several new approaches in systems-oriented human
ecology have given considerable substance to this humans-in-ecosystem view.
Influenced by the publication of “Limits to growth” in 1972, this view underlies the
so called ecodevelopment approach in the planning realm. Since then, it has pro-
ven itself mainly in a practical sense and in the sense of a political concept. At the
same time, for the late eighties onwards, a new analytical framework is gaining
momentum in both rich and poor countries. It sets the focus on the territorial di-
mension of development strategies, reproducing insofar many topics held by the
tenents of the ecodevelopment approach. However, a review of the current litera-
ture shows that attention to long term eco-social dynamics is missing in the field
of territorial development theory. This is a major challenge for both environmental
researchers and managers. To take up this challenge, the aim of this article is to
point out some general methodological landmarks to integrate both concepts and
to foster comparative, transdisciplinary research about this subject in Brazil.

Keywords: sustainable territorial development, ecodevelopment, systems rese-
arch, transdisciplinarity

Introducao

Em linhas gerais, e correndo riscos de simplificacdo excessiva, até o
inicio dos anos 1970 — momento em que eclode a revolugdo ambiental (Nichol-
son, 1970) — a reflexdo sobre o fendbmeno do desenvolvimento nos paises do
Hemisfério Sul girou em torno de trés grandes correntes interpretativas: a da
modernizagdo nacional, a estruturalista-desenvolvimentista e a dependentista

1 Professor titular do Programa de Pés-Graduagdo em Sociologia Politica da Universi-
dade Federal de Santa Catarina (UFSC) e pesquisador 1D do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq). E-mail: vieira.p@cfh.ufsc.br
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(Hugon, 1989; Berthoud, 1990; Harribey, 2004; Rosier, 1984; Brohman, 1996;
Guichaoua e Goussault, 1996). A partir dai, as novas e alarmantes evidéncias
de ultrapassagem dos limites do crescimento material na biosfera induziram o
surgimento de um novo e revolucionario ponto de vista (Meadows, 1972; Herrera
et al., 1971; Mesarovic e Pestel, 1975).

Para os adeptos da primeira posigao tedrica, predominante no contexto
do pdés-guerra, a caracteristica mais importante dos paises rotulados de “sub-
desenvolvidos” era o seu atraso relativamente a curva de evolugao (ou de “pro-
gresso”) das modernas sociedades industriais. A crenga numa série de etapas a
serem necessariamente percorridas pelas sociedades tradicionais, rumo ao es-
tagio superior previsto pelo “modelo ocidental”, contribuiu para inscrever a busca
de compreensao das dindmicas de desenvolvimento numa representagao linear
e universalizante do processo de evolugéo social (Rostow, 1960). Nesta posicéo
marcada por um viés eurocéntrico, a complexidade do processo de desenvolvi-
mento é reduzida a dimensao do crescimento econémico, supostamente quanti-
ficavel mediante a utilizagédo de indices agregados. Além disso, sob a influéncia
da interpretacao Keynesiana da economia capitalista, um estilo de planejamento
estatal de inspiragéo tecnocratica deveria comandar os esforgos voltados para a
dinamizacao intensiva do setor industrial.

Esta posi¢cao contrasta nitidamente com as analises de Albert Hirsch-
mann (1958), Gunnar Myrdal (1969) e Francois Perroux (1969), ao lado de ou-
tros socioeconomistas vinculados a escola latinoamericana da Comissdo Eco-
némica para a América Latina (Cepal). Todos eles colocaram em primeiro plano
os efeitos da dominagédo econdmica e cultural exercida pelos paises afluentes
sobre os paises pobres. Destacaram a importancia do fendmeno da deteriora-
¢ao dos termos de troca envolvendo o centro e a periferia do sistema capitalista,
recomendando também o fortalecimento da regulagéo estatal pela via do pla-
nejamento estratégico e da criagdo de agéncias publicas de desenvolvimento.
O sub-desenvolvimento era visto sobretudo como um conjunto de problemas
sociais de corte estrutural — pobreza em massa, desemprego cronico, urbani-
zagao descontrolada — exigindo uma revisao critica das relagdes entre cresci-
mento econémico e distribuicdo de renda. Deste ponto de vista, a economia né&o
poderia ser dissociada da ética. Na expressao lapidar de Perroux (1981: 32), o
desenvolvimento deveria ser assumido como um “fenédmeno que leva em conta
todas as dimensbes do ser humano e diz respeito a todos os seres humanos”.
Sua efetivacdo dependeria portanto de uma reforma profunda das estruturas
econdmicas, sociais, culturais e politicas existentes em cada pais.

O enfoque estruturalista-desenvolvimentista opde-se assim ao viés po-
sitivista e politicamente ingénuo das teorias econdmicas de corte moderniza-
dor e neoclassico, contestando a legitimidade da concepgdo economicista do
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fenbmeno do desenvolvimento. Incorporou a discussao variaveis institucionais
situadas para além do jogo do mercado e do comércio internacional. Sua difuséo
fortaleceu, além disso, a hipétese segundo a qual a dominagao externa esta ge-
ralmente conectada a diferentes formas de dominagéao interna a cada pais, e pro-
duzidas por suas proéprias elites. Entretanto, o reconhecimento da necessidade
de uma dindmica mais enddégena e socialmente equitativa de desenvolvimento
nao chega a colocar em xeque um ideal de crescimento econdmico ainda muito
alicergado na ética do “dominio sobre a natureza” e na opgao pela transferéncia
mimética e tecnocratica de tecnologias geradas nas sociedades afluentes.

As contribuicdes de Samir Amin (1970 e 1973) e André Gunder Frank
(1970), entre outros, radicalizaram a analise da Idgica da dominagao imperialista
e de sua relagao com a persisténcia da condigao estrutural de dependéncia do
mundo “sub-desenvolvido”. Nesse sentido, os conceitos de sub-desenvolvimento
e de desenvolvimento designam as duas faces de uma mesma moeda — a saber,
a forga de inércia do processo de acumulacgao capitalista em escala mundial. O
esquema “evolucionista-reducionista” da tradicdo modernizante e o “reformismo
politicamente ingénuo” da escola estruturalista-dependentista passaram assim
a ser contestados, em nome dos riscos embutidos na internacionalizagao cres-
cente dos sistemas produtivos e do capital financeiro, cujos vetores estratégicos
seriam as grandes corporagdes transnacionais.

A nova corrente re-enfatizava ndo s6 a condigdo de “dependéncia ex-
terna”, mas também a analise dos padrdes estruturais que conectam, de forma
assimétrica, as economias centrais e aquelas situadas na periferia do sistema
global. O apelo ao potencial desmistificador do conceito-chave de dominagéo,
referenciado a dinamica dos conflitos de classe, fundamentava uma soélida li-
nha de argumentacéo critica as limitagdes congénitas do ideal do Estado-refor-
mador dos cepalinos. O socialismo de corte estatizante emergiu como um novo
ideal-regulativo para o desenho de propostas alternativas de mudanga social
nos paises do Sul.

Essas trés representacdes, hoje consideradas classicas no campo da
socioeconomia do desenvolvimento, passaram a ser contrastadas, durante as
reunides preparatorias da Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972, com
a tomada de consciéncia dos custos socioambientais das dindmicas de cres-
cimento econdmico processadas nos dois hemisférios (Kapp, 1972 e 1973).
O conceito seminal de ecodesenvolvimento emergiu nesse contexto e se dis-
seminou gradativamente como expressao de uma critica radical da ideologia
economicista subjacente a suposta “civilizacdo” industrial-tecnolégica (Sachs,
1980; Dupuy, 1980; Bourg, 1996; Morin e Kern, 2000). Algumas pistas para o
seu correto entendimento podem ser encontradas num volume expressivo de
contribui¢cdes classicas, mas ainda pouco conhecidas da comunidade cienti-
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fica brasileira (entre outros, ONU, 1972; Nicholson, 1973; Godard e Sachs,
1975; Fundagdo Dag Hammarskjold, 1975; Galtung, 1977; Nerfin, 1977; Du-
puy, 1980; Sunkel, 1981; lllich, 1973; Godard, 1980 e 1981; Sachs et al, 1981;
Cired, 1986; Glaeser, 1984).

Essa nova perspectiva colocou em primeiro plano, na busca de enfren-
tamento da crise planetaria do meio ambiente, a redefinicdo dos estilos de de-
senvolvimento predominantes nos dois hemisférios e das formas de organizacéo
socioecondmica, sociopolitica, sociocultural e socioambiental que lhe correspon-
dem. Seus proponentes insistiam no reconhecimento do carater interdependente
e globalizado das multiplas dimensdes da crise: poluicdo generalizada, perda
intensiva de diversidade bioldgica e cultural, alteragdes climaticas, explosdo de-
mografica, crescimento urbano desordenado, assimetrias Norte-Sul, abertura in-
discriminada de mercados; conflitos interétnicos; e agravamento dos indicadores
de miséria, exclus&o social, criminalidade e violéncia — entre outros flagelos. Da
mesma forma, destacaram o potencial emancipador contido na nogao de endo-
geneidade das dindmicas de desenvolvimento — que passa a adquirir legitimida-
de como indutora de um novo principio de racionalidade social no campo do pla-
nejamento, ao evitar ao mesmo tempo as armadilhas do estatismo tecnocratico
e as limitagbes de uma abordagem autarquica-fragmentada ou “localista”.

Em meados dos anos 1980, a irrup¢ao da ideologia do ajuste neoli-
beral rouba a cena. O desmoronamento inesperado do campo do socialismo
realmente existente abre caminho para o enfraquecimento do papel planejador
e regulador dos Estados-Nacao; para a abertura indiscriminada ao comércio
internacional e para a redugéo drastica de programas sociais, no bojo das po-
liticas de ajuste estrutural que coagem os paises do Sul a privilegiar as expor-
tacbes visando o reembolso de suas dividas externas. A busca obsessiva de
eficiéncia econdmica e de competitividade a todo custo nos mercados interna-
cionais impde-se como um novo principio de racionalidade na formulagao de
politicas e estratégias de crescimento.

Ao final dessa mesma década, a disseminacgao do critério de sustenta-
bilidade no campo das politicas publicas de desenvolvimento atenua o efeito de
polarizagdo do debate criado pela mundializagdo neoliberal, mas introduz uma
polémica conceitual que persiste ainda hoje. Por um lado, do ponto de vista
ecologico — como salientou Weber (2000: 122) — a caracterizagao deste concei-
to “fundada numa representagdo da natureza baseada na idéia de estoques a
serem geridos visando alcangar o optimum, ou pontos de equilibrio, acabou nos
conduzindo a certas distingdes casuisticas entre sustentabilidade forte ou fraca,
em funcdo de uma taxa de atualizacdo. Em decorréncia da nossa educacao
cientifica, inUmeras pessoas passaram logicamente a conceber o desenvolvi-
mento sustentavel em nome da preservagao dos meios naturais, em termos de
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manuteng¢do ou de restauragédo de equilibrios. Tal é a l6gica que se depreende
dos programas de gestao da biodiversidade concebidos em termos de politicas
de criacdo de areas de preservagéo, florestas e sitios arqueoldgicos protegi-
dos”. Por outro lado, as tentativas de aplicagao do conceito de sustentabilidade
no campo da gestdo de recursos naturais tém gerado interpretacdes bastante
controvertidas do estatuto do calculo econémico (inclusive das avaliagdes mo-
netarias) de danos socioambientais e dos possiveis instrumentos de politica eco-
ndémica a serem priorizados.

Na confusa evolucdo do debate que nos conduziu progressivamente ao
ideario de “um outro desenvolvimento” evidencia-se o papel determinante repre-
sentado pela difusdo do novo paradigma cientifico. Com efeito, a pesquisa sisté-
mica vem sendo assumida, desde o inicio do século passado, como um novo e
poderoso instrumento de elucidagéo e gestao da complexidade dos fendmenos
vivos, a saber, do nimero e da prodigiosa variedade de elementos e relagbes de
interdependéncia que caracterizam o funcionamento “contra-intuitivo™ dos ma-
cro-sistemas dos quais nés somos simplesmente as células (Bertalanffy, 1968;
Forrester, 1971; Rosnay, 1975; Aida, 1986). A revisdo da extensa literatura pro-
duzida sobre o tema nas ultimas décadas indica que o refinamento gradual de
uma nova imagem-de-mundo, que re-insere a historia das sociedades humanas
na histéria das relagées que mantemos com a natureza, tem alimentado a re-in-
terpretagéo do fendbmeno do desenvolvimento nos dois hemisférios e contribuido
para a renovagao dos sistemas de planejamento e gestdo nas mais diversas
escalas territoriais (Bertalanffy, 1968; Dansereau, 1973; Bunge, 1980; Buckley,
1971; Miller, 1978; Miller e Miller, 1982; Holling, 1978; Jollivet e Pavé, 2000; Gar-
cia, 1994; Vester, 1983; Morin, 1977 e 1990; Morin e Kern, 2000; Vieira, 1993 e
1998; Vieira, Berkes e Seixas, 2005).

Vale a pena destacar que a internalizagcao do paradigma sistémico con-
figura a fronteira atual do campo da ecologia humana, tornando-a o substrato
tedrico e metodoldgico de um enfoque simultaneamente preventivo e proativo de
planejamento e gestao de novos estilos de desenvolvimento (Dansereau, 1999;
Vieira e Ribeiro, 1999; Boyden, 1981; Glaeser, 1997). A ecologia geral evoluiu, a
partir do inicio do século passado, do estudo das inter-relagbes entre espécies
vegetais e animais que habitam uma determinada area para o estudo de ecos-
sistemas virgens ou com escassa intervencado humana, para alcancar finalmente

2 O termo designa uma caracteristica essencial da complexidade sistémica. Levando-
se em conta a multiplicidade e a heterogeneidade dos componentes (fisico-quimicos,
bioecoldgicos e socioculturais) dos sistemas abertos, bem como a néo linearidade das
interagbes e as diferentes escalas espaciais e temporais a serem levadas em conta,
torna-se impossivel prever e, em consequéncia, predizer suas trajetorias de evolugéo
no futuro a partir dos dados empiricos disponiveis no presente.

253

| | revista_eisforia_nd.indd 253 @ 2/2/2007 18:18:27| |



0 estagio onde os seres humanos deixam de ser considerados como elemen-
tos “externos” aos ecossistemas?®. Sob os influxos da percepgao dos problemas
socioambientais de escopo planetario, consolida-se gradualmente o projeto de
uma ecologia humana sistémica. Ela reconhece que os seres humanos, com a
sua prodigiosa diversidade cultural, fazem parte dos ecossistemas. O campo
socioambiental transcende portanto o ambito da ecologia basica, e o conceito
de ambiente humano passa a fundamentar as agbes de planejamento e gestao
realizadas em nome da qualidade do ambiente total da espécie humana.

Os processos adaptativos que se tornam inteligiveis nesse novo campo
de pesquisa orientada para a agao sao tributarios de uma representagao co-evo-
lutiva das relagdes entre sistemas sociais e sistemas ecologicos (Odum, 1975 e
1983; Morin, 1977; Berkes e Folke, 1998; Davidson-Hunt e Berkes, 2003). A esta
concepcgao de ecologia humana sistémica caberia retomar a busca de explica-
¢bes sobre as causas dos processos de evolugédo e/ou desagregacéo de siste-
mas sociais a partir de determinadas condigbes ecoldgicas, bem como sobre as
causas de mudancas especificas nos sistemas ecoldgicos a partir de determina-
das opgbes de organizagao dos sistemas sociais (Vieira e Boeira, 2007).

As referéncias subsequentes ao conceito de ecodesenvolvimento no ce-
nario geopolitico dos anos 1970 foram marcadas pela necessidade de romper
com a tendéncia de imitagédo, pelos paises do Sul, dos modelos dominantes
promovidos pelos paises industrializados. A tdnica dos estudos de caso realiza-
dos nessa época incide na criagdo de sistemas alternativos de planejamento e
gestado, capazes de gerar estratégias de desenvolvimento mais enddgenas, par-
ticipativas, ecologicamente prudentes e sensiveis as caracteristicas especificas
de cada contexto local e regional.

Em termos operacionais, a nogao de meio ambiente pressuposta no en-
foque de ecodesenvolvimento foi construida levando-se em conta trés dimen-
sdes fundamentais. Por um lado, a dimenséo relativa a base de recursos natu-
rais necessaria a subsisténcia de grupos humanos e, de maneira simétrica, a
fungdo de assimilagéo dos dejetos gerados pelas atividades de producéo e de
consumo. Por outro, a dimensao relativa ao espaco territorial, entendido como o
I6cus dos processos co-evolutivos de adaptagdo ao meio e de invencéo cultural.
E finalmente, a dimensao do habitat considerado em seu sentido mais amplo,
ou seja, correspondendo a infra-estrutura fisica e institucional que influencia a
qualidade de vida das populagdes (habitagéo, trabalho, recreagéo, auto-realiza-

3 Definido no texto da Convencgéo da Diversidade Biolégica como um “complexo dina-
mico formado por comunidades de plantas, animais e micro-organismos e também
por seu meio ambiente ndo vivo que, por meio de suas inter-relagdes, formam uma
unidade funcional”.
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¢ao existencial) e a prépria viabilidade ecologica dos sistemas socioculturais no
longo prazo. Neste ultimo caso, os aspectos subjetivos (ou vivenciais) das rela-
¢bes que mantemos com a natureza — as percepgoes, valores e significagcdes
culturais — passam a ser incorporados como variaveis essenciais nas pesquisas
orientadas para a formulagdo de estratégias alternativas de desenvolvimento
(Godard e Sachs, 1975).

Em contraste com os esquemas usuais de planejamento e gestao ba-
seados na mobilizagdo mais ou menos autoritaria (ou top down) das popula-
¢des, os agentes de ecodesenvolvimento atuando nos cinco continentes tém
procurado “oferecer respostas aos problemas mais pungentes e as aspiragdes
de cada comunidade, superando os gargalos que obstruem a utilizacao de re-
cursos potenciais e ociosos e liberando as energias sociais e a imaginagéo.
Para tanto, devem garantir a participagdo de todos os atores envolvidos (o0s
trabalhadores, os empregadores, os agentes governamentais e a sociedade
civil organizada) no processo de desenvolvimento” (Sachs, 2004: 61). Ao invés
de proselitismo e imposi¢ao mais ou menos velada de projetos, programas e
politicas, valoriza-se a condugéo de um dialogo permanente e horizontal com as
comunidades locais, baseado em avaliagées locais participativas de ecossiste-
mas e paisagens (Gadgil, 1999; Weber, 2000; Norgaard, 1994) e na negociagao
de cenarios alternativos para o futuro.

Falamos assim de apropriagdo comunitaria das estratégias de inter-
vengao e de novos instrumentos de gestdo capazes de alimentar uma relagao
sinérgica entre a esfera da produgéo de conhecimentos e a esfera da agao pla-
nejadora de corte participativo — nos moldes de certas abordagens contempo-
raneas de pesquisa-agao* sensiveis a problematica socioambiental (Thiollent,
1985; Goyette e Lessard-Hébert, 1987; Chambers, 1994; Deshler e Ewert, 1995;
Barbier, 1996). Na sintese paradigmatica cunhada por Ignacy Sachs (1980: 32),
este enfoque permite aos planejadores e aos decisores politicos “abordarem a
problematica do desenvolvimento de uma perspectiva mais ampla do que as
usuais, baseadas numa visao setorializada, compatibilizando uma dupla abertu-

4 Entendida como uma estratégia de pesquisa aplicada de corte transdisciplinar, onde
esta em jogo uma agdo comum de pesquisadores e individuos/grupos interessados
em gerar conhecimentos que possam ser imediatamente revertidos em acdes de mu-
danga no nivel local/territorial. Os problemas, objetivos a serem alcangados e princi-
pios ideoldgicos sdo estabelecidos em comum. Os pesquisadores contribuem com
uma representacgéo cientifica dos processos de transformagéo social e de sua efetivi-
dade. Mas o produto final consiste numa transformacgao concreta da situacgao inicial,
gerando solugdes consideradas satisfatorias por todos os atores sociais envolvidos.
Deste ponto de vista, toda pesquisa-acao ¢é participativa, mas nem toda pesquisa par-
ticipativa adquire o estatuto de pesquisa-agao.
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ra a ecologia natural e a ecologia cultural. Nesse sentido, os agentes de ecode-
senvolvimento estardo sensiveis a diversidade de situagbes em jogo e, mais que
isto, ao espectro pluralista das varias solugdes possiveis. Eles deduzirdo disso
a impossibilidade de se identificar adequadamente os problemas e as necessi-
dades da populacao, além das potencialidades do meio natural, enquanto os
préprios interessados ndo assumirem essas funcoes”.

O aperfeicoamento de ecotécnicas sempre ocupou um espago privile-
giado no desenho experimental dessas novas estratégias. Trata-se da variavel
multidimensional por exceléncia de um “jogo de harmonizacdo” dos objetivos
simultaneamente socioeconémicos, socioculturais, sociopoliticos e socioecolo-
gicos associados ao enfoque de ecodesenvolvimento. O ajuste harmonioso dos
planos de intervencéo as peculiaridades de cada eco-regido selecionada para
fins de intervengao pressupde a consideragcdo do mais amplo espectro possivel
de opgdes tecnoldgicas — desde as mais simples e intensivas em mao-de-obra
as mais sofisticadas e intensivas em capital. Os critérios de selegao prescre-
vem um esforgo de identificacado e valorizacdo maxima dos recursos ambientais
existentes (muitos deles talvez sub-utilizados ou mesmo desconhecidos), em
consonancia com a légica das necessidades basicas (materiais e intangiveis) e
com a busca de solug¢des politicamente descentralizadas, promotoras da inclu-
sdo social e ecologicamente prudentes (Sachs, 1980; Sachs et al, 1981).

Mais recentemente, a luz das reflexdes de Sen (1999) e Sengupta (2001
e 2002), Ignacy Sachs (2004: 14-16) reconhece na exigéncia de apropriagdo efe-
tiva, por todos os cidadaos, do conjunto integral dos direitos humanos fundamen-
tais uma outra maneira de exprimir o essencial da plataforma ética desta nova
concepgao de desenvolvimento. Neste sentido, ao lado dos direitos politicos, civis
e civicos, somados aos direitos econémicos, sociais e culturais (incluindo-se aqui
o direito ao trabalho digno), os novos cédigos juridicos passaram a incorporar a
“tltima geragao de direitos humanos”, ou seja, aqueles relativos a um meio am-
biente saudavel e ao desenvolvimento socialmente includente (Sachs, 2007).

Além disso, o esforgo investido numa reaproximagao dos espacgos da
economia e da ética passou a levar em conta as limitagcbes dos indicadores
usuais de eficiéncia econdmica. Aqui, a idéia de uma nova economia de sis-
temas socioambientais complexos — a ecossocioeconomia® — conserva, desde
a época da Conferéncia de Estocolmo, toda a sua atualidade. Nesse caso, o
desafio crucial consiste em se “abrir a economia a novas abordagens (sistemas
auto-organizadores complexos), novas dimensées (energética, informacional) e
novos instrumentos de avaliagao (ndo monetarios), suscetiveis de apreender os

5 O termo foi cunhado por Karl William Kapp, um dos mais brilhantes precursores do
debate ecoldgico-politico no cenério europeu.
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aspectos do real que escapam aos instrumentos tradicionais” (Passet, 1992: 28).
Esta posicao distingue-se assim, nitidamente, daquelas que, em nome do ideal
de desenvolvimento sustentavel mencionado acima (WCED, 1987), orientam-se
no sentido de um enfrentamento ex post de sintomas isolados da crise socioam-
biental, baseando-se numa concepcao de sustentabilidade “fraca”, ou seja, atre-
lada a reproducgao da logica profunda do capitalismo globalizado (Kapp, 1987).

A tomada de consciéncia da necessidade de uma ruptura drastica com
0 mainstream da socioeconomia do desenvolvimento acena com a possibilidade
de um novo projeto civilizador, mas vem se tornando cada vez mais evidente que
estamos ainda nos primordios de sua efetivagéo (Morin e Kern, 2000).

Apesar da potencialidade embutida nesse esfor¢o de elaboragao gradu-
al do enfoque, suas limitagbes atuais tém sido assinaladas por um volume sig-
nificativo de autores (Godard, 1994a e 1994b; Hatem, 1990; Beckerman, 1992).
Uma das mais evidentes residiria na polissemia que ainda cerca a sua utilizagao,
na academia e fora dela, bem como numa tendéncia a hipertrofia da dimensao
normativa em detrimento do rigor analitico. Em vez de um esfor¢o de constru-
¢ao cumulativa de uma estrutura conceitual-teérica cada vez mais consistente,
critica-se muitas vezes a insisténcia na comunicacido de variacdes estilisticas
de um tipo de discurso essencialmente ético-normativo e pouco sensivel a pre-
ocupagao pela analise das condi¢des de viabilidade de sua aplicagdo no atual
cenario de desengajamento do Estado, privatizagao generalizada dos servigos
publicos e precariedade do dialogo entre as populagbes e as instituicdes que,
em principio, a representam (Barel, 1984). Finalmente, as interminaveis contro-
vérsias provocadas pela disseminacdo “mediatizada” dessas idéias (sobretudo
no apelo ao cliché da sustentabilidade) estariam refletindo uma suposta “luta de
influéncias entre diferentes correntes ideoldgicas e grupos de interesse, visando
simplesmente impor uma certa maneira de colocar os problemas essenciais e
atribuir responsabilidades” (Godard, 1992: 2).

No transcurso dos anos 1990, novos aportes conceituais, tedricos e me-
todolégicos a essa discussao vieram a tona e vém sendo testados em varios
paises — nos mais diversos contextos regionais. As categorias conexas de (i)
desenvolvimento viavel, (i) de gestao patrimonial de recursos de uso comum e,
mais recentemente, de (iii) desenvolvimento territorial sustentavel tém contribu-
ido para dotar o enfoque de ecodesenvolvimento de fundamentos cientificos e
éticos cada vez mais solidos.
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Do ecodesenvolvimento ao desenvolvimento territorial sustentavel

Viabilidade

A difusdo do conceito de desenvolvimento viavel, imediatamente apos a
realizacdo da Cupula da Terra, em 1992, passou a alimentar uma reflexao original
sobre alguns topicos que haviam sido trabalhados apenas de forma exploratéria
pela primeira geracao de tedricos do ecodesenvolvimento. Por um lado, torna-
ram-se mais nitidas as incertezas constitutivas que caracterizam a dinamica hiper-
complexa dos sistemas socioecolégicos e, especialmente, dos agroecossistemas.
Por outro, a disseminagao das nogdes de incerteza contingente e de viabilidade®
dos sistemas socioecoldgicos contribuiu para agucar o peso das controvérsias
cientificas que tém acompanhado o esforgo de planejamento e a gestédo desses
sistemas num horizonte de longo prazo. Isto significa que tais sistemas devem ser
preparados “para que possam resistir a uma grande variedade de perturbac¢des ou
flutuagbes imprevistas, permanecendo prontos a se reorganizar nessas ocasides.
Neste sentido, a resiliéncia desses sistemas representa a condi¢ao critica essen-
cial da sustentabilidade” (Holling, 1978 e 1998; Godard, 1996: 33).

Emergiu assim um novo arcabougo conceitual, voltado para a elucidagao
da complexidade embutida na impressionante variedade de modos de apropria-
¢ao e de sistemas de gestao de recursos naturais de uso comum disseminados
por todos os continentes (Vieira e Weber, 2000; Holling, 1978; Bromley, 1992;
Holling et al. 1998; Berkes et al. 1989; Berkes e Folke, 1998; Berkes, Colding
e Folke, 2003; Gunderson e Holling, 2002; Ostrom et al., 2001; Vieira, Berkes
e Seixas, 2005). Deste ponto de vista, o entendimento dos focos estruturais da
crise contemporanea do meio ambiente passa pela analise dos usos que vém

6 Oriundo do universo da pesquisa matematica aplicada a regulagdo de processos
econdmicos, o conceito de viabilidade incorporado a problematica aqui tratada incide
no questionamento dos pressupostos teleoldgicos embutidos nas andlises microe-
conOmicas convencionais, bem como nos intrumentos de regulagao “otimizada” que
essas analises recomendam. Os temas da incerteza contingente e das coagbes de
viabilidade, que configuram as tensdes e os paradoxos das dindmicas evolutivas de
macrossistemas complexos (identificaveis nos campos da biologia, das ciéncias cog-
nitivas ou das ciéncias sociais, por exemplo), passaram a alimentar um novo tipo de
reflexao sobre os limites da previsdo no campo da gestéo de problemas socioambien-
tais (Aubin, 2000). Nesse sentido, passamos a admitir como uma hipétese forte que
“a dindmica se substitui aos estados de equilibrio, e que a previsdo cede seu lugar
a exploragdo de novas configuragbes possiveis, fazendo com que os procedimentos
normativos percam progressivamente sua legitimidade face aos procedimentos rotu-
lados de adaptativos” (Weber, 1992: 293).
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sendo feitos daquilo que n&o pertence a ninguém e/ou atravessa a propriedade:
florestas naturais, dguas continentais e marinhas, atmosfera, fauna selvagem,
biodiversidade... Podemos encontrar aqui ndo s6 a dimensao ligada ao estatuto
econdmico sui generis dos bens comuns, mas também os conflitos de represen-
tagdes e interesses resultantes do envolvimento de um grande numero de atores
sociais, além do peso das incertezas e controvérsias cientificas sobre a dinamica
de reproducgéo dos ecossistemas e paisagens no longo prazo.

As aplicacdes deste enfoque analitico ao contexto dos paises do Sul
vém permitindo reforgar a hipétese de que os processos de utilizagdo predatéria
da base de recursos de uso comum podem ser freqlientemente correlacionados
a tendéncia de dissolu¢ao daquelas modalidades de organizacao institucional no
nivel local” que, no passado, mostraram-se capazes de preservar padrdes me-
nos destrutivos de inter-relacionamento das comunidades com o meio ambiente
biofisico e construido.

Na opinido de Jacques Weber (2000: 120-121), falar de desenvolvimen-
to viavel equivale a sublinhar que “a definicdo de objetivos de longo prazo, de
natureza ética e politica (no sentido forte do termo), num horizonte temporal mui-
to longo, constitui um pré-requisito a elaboragéo de toda e qualquer estratégia
de gestao”; e que “a definigdo de regras de equidade, bem como de objetivos
enquadraveis em horizontes temporais de longo prazo, procedem do debate po-
litico, e nao de definicdes analiticas. No que diz respeito a dimenséo do longo
prazo, as opg¢des politicas, e portanto sociais, devem preceder o trabalho cienti-
fico — e ndo o contrario”.

Patrimonialidade

Além disso, a busca de um estatuto juridico compartilhado para uma
gestdo democratico-participativa de conflitos socioambientais encontrou na no-
¢ao de patrimdnio natural e cultural um ponto de referéncia inovador, num cena-
rio marcado pelo fendbmeno da capitalizagao intensiva da natureza (Vivien, 1994;
Ziegler, 2002). Na opinido lucida de Frangois Ost (1995: 351), esta nog&do nos
ajuda a conferir uma forma juridica convincente a preocupacéao ética de assu-
mir a nossa responsabilidade frente as chances de sobrevivéncia das geragdes
atuais e futuras. Isto na medida em que “as inter-relagdes envolvendo os seres

7 No sentido de iniciativas endégenas empreendidas no ambito de um dado municipio,
em contraste com os niveis intermunicipal e regional. No contexto brasileiro, “sao os
municipios que detém, entre todos os interlocutores do meio rural, entre todas as
instituicdes, o mandato e a legitimidade necessaria para organizar o atendimento as
necessidades basicas das populagdes locais” (Tonneau, 2002: 227).
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humanos e o meio ambiente acomodam-se mal aos estatutos de objeto e sujei-
to. Como se a propria distingao entre sujeito e objeto, sobre a qual se construiu
solidamente a nossa modernidade, ndo se adequasse de maneira alguma a ne-
cessidade de pensar e administrar uma realidade interativa como é a do meio
ambiente. Ao mesmo tempo, tornaram-se visiveis os limites inerentes as abor-
dagens juridicas tradicionais do meio, sejam aquelas expressas em termos de
apropriagao, de contratualizagdo ou de regulamentagao, sejam, de modo inver-
so, aquelas interessadas em personificar a natureza e reconhecer-lhe direitos.
E, finalmente, é a distingdo entre esfera publica e esfera privada, entre direito
publico e direito privado, que deve ser também ultrapassada, se quisermos ofe-
recer respostas adequadas a problematica socioambiental”.

Deste ponto de vista, seria importante ressaltar que nao existe patrimé-
nio desvinculado da relagéo estabelecida com os seus titulares — que o investem
nessa condigéo (Ollagnon, 2000: 183). A relagao patrimonial influencia decisi-
vamente a formagao do senso de identidade dos seus titulares, fazendo com
que as analises da problematica socioambiental ndo se restrinjam apenas ao
entendimento da realidade objetiva do patriménio. Importa assumir também a
elucidagao das relagdes subjetivas que se estabelecem entre o patrimdnio e seu
titular nos espagos de tomada de decisédo coletiva. Como salienta Montgolfier
(2000: 391), “nao basta, na maior parte dos casos, estabelecer um plano de ges-
tdo perfeitamente racional para se efetivar com éxito a gestdo da qualidade do
patrimoénio natural. Além disso, torna-se indispensavel assegurar o engajamento
duradouro daqueles atores sociais que se encontram, de uma forma ou de outra,
envolvidos no processo”. Em consequiéncia, os novos instrumentos de auditoria
patrimonial de politicas publicas e de negociagcdo multi-atores vieram diversificar
a caixa de ferramentas tradicional dos planejadores e gestores de estratégias
alternativas de desenvolvimento. O acento é colocado aqui nas mudancgas dras-
ticas de percepgao e atitude dos atores sociais envolvidos e nas implicagbes
dessas mudangas para o fortalecimento progressivo de um dispositivo coletivo e
negociado de gestao de recursos de uso comum?,

Territorialidade

Finalmente, a proliferacdo de estudos de caso sobre as experiéncias
de desenvolvimento local e desenvolvimento territorial em diferentes contextos

8 O termo € usado aqui para designar uma classe de recursos naturais relativamente
aos quais a exclusao (ou o controle do acesso) € dificil, sendo que, além disso, cada
usuario é capaz de subtrair do acervo compartilhado com todos os demais usuarios.
Consultar neste sentido Vieira, Berkes e Seixas (2005).
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nacionais, no decorrer das décadas de 1980 e 1990, tém contribuido para o
aprofundamento das nog¢des (sistémicas) de endogeneidade, descentralizagéo,
autonomia e sistemas produtivos integrados, que sempre foram consideradas
como alicerces da posigao bottom up compartilhada pelos tedéricos do ecodesen-
volvimento. Sob o pano de fundo das incertezas, das coag¢des e das oportuni-
dades impostas pela globalizagdo econdmico-financeira e cultural, uma atencao
especial passou a ser creditada a analise de respostas inovadoras e sinérgicas
— em termos de reorganizacao socioecondmica, sociocultural e politico-institu-
cional — gestadas nesses espacos.

Como foi mostrado em varios capitulos incorporados a esta edicao, no rol
dessas inovagdes estéo incluidas, entre outras, a emergéncia de novas formas
de reciprocidade econémica, nutridas pela formacao de um tecido social espe-
cialmente coesivo e cooperativo; a estruturagao de sistemas produtivos locais em
zonas rurais, integrados em redes de pequenas e médias empresas que trans-
cendem a esfera das relagbes puramente mercantis e desvelam novos tipos de
atividade ndo-agricola no meio rural; e a pesquisa de novos arranjos institucionais
descentralizados e voltados para o exercicio da governanga local e territorial, da
equidade, da busca de sinergia entre as comunidades locais e os diferentes am-
bitos de regulacao estatal, e da gestao patrimonial dos recursos naturais.

Dito de outra forma, o desmantelamento progressivo do setor publico e
a reducdo mais ou menos drastica dos investimentos sociais nos paises do Sul
passaram a coexistir com o registro de experiéncias originais de auto-organiza-
¢ao socioecondmica, sociocultural e sociopolitica no nivel local, implicando pro-
cessos de recriacao de identidades territoriais. O esfor¢o de pesquisa compara-
tiva concentrada na elucidacao desse fendmeno tem revelado que, em iniUmeros
contextos regionais, algumas popula¢des passaram a assumir com autonomia
crescente a busca de solugdes originais no que diz respeito as opg¢des de dina-
mizagao socioecondmica, a organizagéo do trabalho produtivo e a gestéo local
dos recursos naturais. Contrapondo-se a um esfor¢co de ajustamento passivo as
coagdes geradas pela globalizagdo de inspiragao neoliberal, instaurou-se assim
uma nova légica de organizagéo territorial do desenvolvimento, convergindo em
parte com os termos de referéncia da versao originaria do enfoque de ecodesen-
volvimento. Esta tendéncia desempenha um papel ainda muito pouco elucidado
nas dinamicas de desenvolvimento socioecondmico atualmente (Taylor e Ma-
ckenzie, 1992; Chambers, 1989; Wade, 1988).

No cerne do debate: a integragdo da variavel socioambiental

A proliferacéo de estudos de caso centrados na dimenséo territorial do
desenvolvimento nos dois hemisférios tém contribuido significativamente para
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fazer avangar uma nova geracao de politicas publicas de combate a pobreza e
a exclusao social — uma tendéncia que pode ser identificada em nosso Pais a
partir das agbes que passaram a ser estimuladas pela Secretaria de Desenvol-
vimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario e pelo Servigo Bra-
sileiro de Apoio as Micros e Pequenas Empresas (Sebrae) nos ultimos anos. No
centro das atengdes foi colocada a tematica da reestruturagao produtiva do meio
rural, em decorréncia da perda intensiva da capacidade de geragéo de emprego
e renda das atividades agricolas tradicionais. Ganharam também mais nitidez
e credibilidade os discursos sobre opgbes de desenvolvimento agroecolégico®
para os pequenos produtores familiares, em contraste com a retérica tradicional,
concentrada na apologia da agricultura patronal e empresarial (Sachs, 2002;
Altieri, 1986; Caporal, Costabeber e Paulus, 2006).

Além disso, num contexto marcado pelo emperramento do processo de
implementacéo da Agenda 21 Brasileira — processo este ainda hoje considerado
muito aquém do limiar desejavel — vém se tornando cada vez mais oportunos
os estudos de viabilidade politica do enfoque territorial do desenvolvimento nas
diversas regides brasileiras.

Nao obstante a constatacdo desses avangos, na maior parte dos tra-
balhos afinados com o enfoque territorial — e de forma um tanto paradoxal
— pouca atengao tem sido concedida (trinta e cinco anos ap6s a Conferéncia de
Estocolmo!) ao tratamento dos imensos desafios suscitados pela eclosdo da
crise socioambiental planetaria e a recuperacéo da vasta literatura acumulada
versando sobre o nexo ambiente & desenvolvimento. Continuam escassas e
bastante fragmentadas as reflexdes voltadas ndo sé para a compreensao dos
fatores que estdo condicionando essa defasagem, mas também para a ela-
boragdo de uma possivel plataforma metodolégica compartilhada, capaz de
alimentar, daqui em diante, a criacdo de programas coordenados de experi-
mentacédo interdisciplinar-comparativa e de longo félego em diferentes contex-
tos — locais, regionais, nacionais e mesmo internacionais (Vieira, 1995 e 2005;
MMA, 2002 a e 2002b; MMA, 2003).

9 No sentido de um sistema produtor de alimentos que visa reconciliar a agronomia e
a ecologia promovendo o desenho de agroecossistemas sustentaveis. Coloca em
primeiro plano a reciclagem sistematica da biomassa e a busca de alternativas ao
uso de insumos quimicos herdeiros da Revolugéo Verde e suscetiveis de degradar o
meio ambiente biofisico. Opde-se assim ao modelo agricola e agroindustrial de corte
produtivista-predatério, procurando integrar ao trabalho de planejamento e gestao
0s saberes e as praticas vernaculares. Além de modelo de produgédo alternativo, a
agroecologia pode ser considerada como um sub-campo de pesquisa transdisci-
plinar-sistémica aplicada a construcao de um novo paradigma de desenvolvimento
rural sustentavel.
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Esta constatacéo reforgca o ponto de vista segundo o qual deveriamos
considerar com atengao redobrada os possiveis riscos de desvio economicista
e tecnocratico no manejo do enfoque territorial atualmente. Na opinido de Al-
bagli (2004: 63-64), se manejado de uma perspectiva meramente instrumental,
“o territério constitui pe¢a-chave para a reprodug¢do do capital que, se hoje em
dia exige ser globalizado, necessita também de ancoragens fisicas para os em-
preendimentos produtivos, ao mesmo tempo em que requer uma fronteira em
constante movimento que atenda as continuas transformagées nas condi¢cbes
de sua reproducgéo. Diferenciagcado e especificidades territoriais sdo vistas aqui,
fundamentalmente, como formas de atrair investimentos e gerar novas lucrativi-
dades, e a territorialidade é valorizada como mero objeto de interesse mercantil
e especulativo. Essa forma de abordar e atuar sobre o territério tende a apropriar
e consumir, de forma predatoria — logo, insustentavel no longo prazo — aquilo que
a territorialidade pode significar e gerar em termos de ganhos econbmicos de
curto prazo. O resultado tende a ser um tipo de exploragdo econémica corrosiva
da territorialidade, destruidora do capital social e depredadora do meio ambiente
e dos recursos naturais locais”.

Em outras palavras, a forga de inércia da ideologia economicista pode
chegar a comprometer seriamente a consisténcia das iniciativas em curso — ain-
da muito embrionarias — de construgéo e consolidacdo institucional de ferritérios
sustentaveis no Pais. A hipotese subjacente assevera que as dinamicas de de-
senvolvimento territorial sustentavel tém poucas chances de serem concretiza-
das e consolidadas se forem pensadas apenas enquanto um novo vetor de dina-
mizagao socioecondmica no nivel local, sem um esforgo renovado de integragéo
interinstitucional, de gestao patrimonial dos recursos naturais de uso comum e,
por implicacédo, de reversao dos residuos de autoritarismo e clientelismo que
tém marcado, de forma indelével, as transformagdes da nossa cultura politica ao
longo do tempo. A exemplo do que tem ocorrido no processo de disseminagao
da visao reducionista-tecnocratica do desenvolvimento sustentavel e também da
chamada modernizagdo ecolégica, o debate sobre desenvolvimento territorial
desvinculado da reflexao de fundo sobre a questao ecoldgica deveria ser mane-
jado com extrema cautela.

A seguir séo oferecidos subsidios preliminares para o aprofundamento
do debate sobre inovagbes tedrico-metodolégicas no campo do planejamento e
da gestao de territorios sustentaveis, ajustadas a uma visao sistémico-complexa
dessa problematica. A luz das Ultimas trés décadas de reflexdo sobre o bindmio
ecologia & desenvolvimento, a necessidade de um roteiro metodolégico melhor
sintonizado com o aprendizado obtido encontra-se na ordem do dia. Pois como
foi salientado por Pillot (1998:10) — em sintonia com a argumentacéo desenvol-
vida por Ademir Cazella no texto sobre a sécio-antropologia do desenvolvimento
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incorporado a esta edigdo — na busca de melhores condigdes para um dialogo
frutifero entre pesquisadores e os atores sociais envolvidos com as dindmicas
territoriais, precisamos de agora em diante “superar o estagio da simples acumu-
lagdo de monografias esparsas e dispor de modelos tedricos mais adequados,
que possam se transformar em instrumentos eficazes de analise das realidades
concretas do mundo rural, servindo assim aos agentes de desenvolvimento na
concepgao e na condugao de suas intervengdes. Além disso, precisamos apren-
der melhor a evitar as armadilhas representadas pelas oscilagdes entre a iluséo
‘localista’ e a dominacao externa, entre o populismo ingénuo idealizador das
praticas locais e o ativismo dogmatizado que supostamente pretende oferecer,
como formulas-feitas, novas opgoes de gestdo. Com base nesses registros, tor-
na-se necessario reforgar a capacidade de critica interna e de questionamento
dos modelos e das logicas usuais de agao tanto dos pesquisadores quanto dos
agentes de desenvolvimento”.

Na primeira parte do artigo, os leitores dispdem de uma imagem pano-
ramica da maneira pela qual a incorporagao da dimenséo socioambiental vem
sendo efetivada pelos pesquisadores operando com enfoque de ecodesenvol-
vimento desde o inicio dos anos 1970. Esta sintese baseia-se numa revisdo
sistematica de coletaneas, estudos de caso e relatérios de pesquisa produzidos
desde entdo nos contextos europeu, latinoamericano e indiano (Vieira, 1995).
Dois periddicos foram selecionados como fontes privilegiadas de informacao
cientifica sobre experiéncias realizadas nas Ultimas trés décadas, em diferentes
paises do Sul e do Norte, a saber: Nouvelles de I'écodéveloppement (Cired,
1986) e IFDA-Dossier (Nerfin, 1977).

Na segunda parte do artigo, o foco recai nos novos impulsos que as
pesquisas académicas sobre experiéncias inovadoras de desenvolvimento local
e territorial tém oferecido para uma renovagao do instrumental analitico inspirado
na tradigdo ecodesenvolvimentista. Uma avaliagédo cursiva das condi¢gbes gerais
de viabilidade do novo modelo de desenvolvimento territorial sustentavel, aqui
defendido, acompanha esta reflexao, e foi incorporada a parte final da linha de
argumentagdo. Uma atencao especial foi concedida ao tratamento preliminar
dos inumeros problemas de natureza epistemoldgica e politico-institucional que
deveréo ser enfrentados em nosso Pais, daqui em diante, na busca de experi-
mentagao comparativa e critica com essas idéias.
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A controvertida passagem do conceito a agao

Diagnéstico descritivo

Como ja foi mencionado acima, o passo inicial que nos leva do conceito
a acgao de planejamento e gestao gira em torno da formagao de uma base preli-
minar de dados empiricos atualizados sobre as dimensdes econdmica, cultural,
politico-institucional e ecolégica da eco-regido selecionada para fins de experi-
mentagao. Este diagnodstico socioambiental participativo leva em consideragao
(i) uma imagem exploratéria dos problemas socioambientais prioritarios que afe-
tam a area em estudo, incluindo-se nisto o levantamento do potencial sub-utili-
zado — ou mesmo desconhecido — em termos de recursos ambientais e das mo-
dalidades de apropriagéo e de gestdo dos recursos ambientais dos mesmos; (ii)
o registro da organizacao social prevalecente; e (iii) um mapeamento preliminar
do leque de necessidades basicas e aspiragbes das comunidades. Um registro
criterioso de percepcgoes, atitudes e praticas dos diversos stakeholders (usuarios
de recursos comuns, organizagdes civis, empresas publicas e privadas, agentes
governamentais) e a criagao (ou o remanejamento) de féruns de planejamento e
gestéo participativa (locais, microrregionais e regionais) sempre foram conside-
rados como componentes essenciais dessa etapa.

Os espacgos de negociagao dotados desse perfil — uma conquista ainda
praticamente inexistente em nosso Pais — deveriam ser estruturados visando
oportunizar novas formas de articulagdo entre as populacdes locais — especial-
mente as mais desfavorecidas — e as instituicdes governamentais. Em busca
de instrumentos capazes de favorecer a concretizagdo do principio de subsidia-
ridade’ e o fortalecimento da cidadania ambiental, seria necessario reavaliar
cuidadosamente as formas pelas quais as aspiragdes das comunidades tém sido
articuladas e representadas no processo politico.

A identificacao participativa de necessidades e aspiragbes das popula-
¢des nao deveria se limitar ao uso de técnicas convencionais de pesquisa so-
cial empirica, como questionarios e entrevistas — abertas e/ou fechadas. Um
conjunto diversificado de técnicas de interagao grupal (observagéo participante,
group dialogue, focal groups, mapeamentos participativos, diagramas, auditoria
patrimonial, negociagdo multi-atores, entre outras) foram sendo gradativamen-
te aprimoradas e colocadas a disposigdo das equipes inter e transdisciplinares
interessadas no aperfeigoamento de diagndsticos ao mesmo tempo “rapidos e

10 Asseverando que os problemas de planejamento e gestdo devem ser enfrentados de
forma descentralizada, nos espagos de tomada de deciséo situados o mais préximo
possivel da base.
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participativos” (Colin, 1984; Perier, 1983; Bugnicourt, 1976; Chambers, 1983,
1994, 1997; Chambers e Conway, 1992; Montgolfier e Natali, 1987; Seixas,
2005). Nesses novos procedimentos de coleta de dados, 0 mapeamento de di-
ferentes modalidades de conhecimento vernacular’ (lllich, 1973) passa a ser
considerado como uma ferramenta indispensavel face a necessidade de envol-
ver de forma auténtica e duradoura as populagbes no trabalho de diagnéstico
e, por implicacao, de estimular o seu empoderamento progressivo (Sen, 1992;
Romano e Antunes, 2002).

A definicdo de um marco analitico norteador de estratégias de empode-
ramento e combate a pobreza e a excluséo social tem sido objeto de inumeras
controvérsias. Vinculada a constru¢do de estratégias de ecodesenvolvimento, o
significado basico da nogao utilizada neste artigo pode ser explicitado com base
em Villacorta e Rodriguez (2003: 47): trata-se de “uma perspectiva que coloca as
pessoas excluidas dos processos prevalecentes de desenvolvimento e do poder
(sua distribuicdo e exercicio) no centro do processo de desenvolvimento. Situar as
pessoas e 0s grupos sociais que vivem na pobreza ou sao excluidos no centro do
processo de desenvolvimento significa colocar as instituigbes econémicas (merca-
do) e as politicas publicas (Estado) a servigo desses grupos, e n&o o contrario”.

O espaco recortado para fins de planejamento deveria ser, em principio,
suficientemente amplo e homogéneo do ponto de vista ecoldgico-humano, de
forma a assegurar uma gestdo a mais integrada possivel do potencial existen-
te em termos de recursos ambientais. Por sua vez, a presenga de uma certa
identidade sociocultural deveria permitir a visualizagéo de padrdes regulares nas
interagcdes mantidas pelas comunidades com o meio ambiente biofisico e cons-
truido, interagbes essas que marcaram a configuragao das paisagens e das ativi-
dades tradicionais de uso dos recursos naturais na eco-regido escolhida.

A microrregido pode ser considerada como uma unidade de analise
bastante favoravel a experimentagdo com estratégias enddégenas, centradas
na busca de satisfacdo de necessidades basicas e sensiveis aos riscos de
desvio “imediatista” e “localista” nas a¢des de planejamento. Pois se trata de

11 Como salienta Ollagnon (2000: 177), “trata-se de reconhecer que o homem coloca
em agdo, ao mesmo tempo, um conhecimento organizado por discursos racionais
e um conhecimento intuitivo, de natureza mais imediata. O conhecimento discursivo
permite atenuar a complexidade do real, na medida em que a reduz a representagdes
formalizadas e a modelos controlaveis, mas isto as custas de uma perda sensivel de
informacgéo e de uma fragmentagéo dos saberes. O conhecimento intuitivo, por sua
vez, integra a complexidade na dimensé&o da vida cotidiana, sem conseguir todavia
controla-la. Este conhecimento intuitivo, adquirido pelos atores em situagao, constitui
uma fonte insubstituivel de informagado sobre a realidade da qual se alimenta a sua
vivéncia, e muitas vezes chega a determinar o seu engajamento na acéo”.
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um espagco-territério considerado suficientemente restrito para a efetivagao de
diagndsticos socioambientais participativos, exprimindo as aspiragdes e inicia-
tivas locais, e ao mesmo tempo, em contraste com espacgos distritais, urbanos
ou com as bacias ou microbacias hidrograficas, suficientemente amplo para
viabilizar estratégias melhor ajustadas a busca de solugbes integradoras das
dimensdes socioecondmica, sociocultural, sociopolitica e socioambiental pres-
supostas no conceito sistémico de desenvolvimento (Sachs, 1986a, 1986b;
Sachs et al., 1981; Godard, 1980).

Diagnéstico explicativo

Uma anaélise teoricamente bem informada do leque de problemas e con-
flitos socioambientais identificados suplementa o diagnostico descritivo prelimi-
nar. Os dados coletados na etapa inicial devem ser ordenados, classificados e
sistematizados, como parte de um esforco de identificacdo de relagdes causais
proximas e remotas. Neste sentido, uma importancia especial sempre foi credi-
tada a avaliagéo de impactos ambientais (AlA), entendida como um instrumento
privilegiado de analise sistémica indispensavel ao esforco de gestdo ambiental
publica (Carley e Bustelo, 1984; Munn, 1975). Pensada nesses termos, ela deve
assegurar a sistematicidade da coleta e da analise de um conjunto excessivamen-
te denso e variado de dados relacionados a gestdo do espago micro-regional.

Trata-se aqui de um instrumento que foi concebido para integrar o mais
amplo leque possivel de técnicas de investigagdo e de teorias explicativas. Na
opinido de Wolf (1974), este instrumento transcende a busca de compreensao
dos danos infligidos ao meio biofisico e construido. Inclui também a dimenséao
conflitiva do “quem ganha e quem perde”, bem como a clarificagcdo das condi¢cdes
socioculturais, socioecondmicas e sociopoliticas que tém condicionado os pro-
cessos destrutivos e que apontam no sentido da abertura de espagos de manobra
para o planejamento participativo de alternativas viaveis de ecodesenvolvimento.
Neste sentido, a avaliagdo de impactos socioambientais deveria ser manejada si-
multaneamente como um instrumento (i) de planejamento de projetos, programas
e politicas de desenvolvimento, (ii) de negociacao social dos mesmos e, finalmen-
te, (iii) de apoio as tomadas de decisao concretas (Sanchez, 1991).

Se insistimos na importancia da autonomia local e da descentralizagao
do poder, ndo podemos ignorar o fato de que, consideradas em si mesmas, elas
nao oferecem garantias de uma forma de governanga que assegure a participa-
¢ao auténtica das populagdes nas dindmicas locais. Com efeito, em inimeros
casos elas podem acabar reforgando o poder exercido pelas elites locais. Nesse
caso, estariamos as voltas com um processo de fragmentacéo do poder centra-
lizado em proveito da minoria, com base numa representatividade eleitoral que,
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em principio, ndo garante que os interesses reais da coletividade sejam efetiva-
mente contemplados.

Analise prospectiva

Por sua vez, o diagndstico explicativo deveria alimentar a concepgao de
cenarios prospectivos. Aqui, o desafio consistia no delineamento de “futuros pos-
siveis” para a area em estudo. Além da explicitagcdo da forca de inércia das ten-
déncias pesadas em curso e dos custos sociais e ecoldgicos correspondentes,
a analise em termos de prospectiva social deveria gerar cenarios alternativos
considerados — em principio — compativeis com os resultados da pesquisa ecolo-
gico-humana (Palinkas et al., 1985; Cramer et al., 1980; Bisset, 1980; Beanlands
e Duinker, 1984; Jouvenel, 2004; Gouttebel, 2003).

Em outras palavras, ao invés de partir de uma simples extrapolacéo de
tendéncias passadas, os planejadores deveriam tentar operar com um padrao
de analise retrospectiva que fornega hipoteses de trabalho testaveis sobre as
transformagdes estruturais sofridas pelo sistema socioambiental em estudo ao
longo do tempo. Inclui-se aqui um esfor¢co de elucidagao criteriosa de padrées
de racionalidade e sistemas de agéo estratégica dos diversos grupos sociais
envolvidos nos modos de apropriagao e de gestdo da base de recursos naturais
e do espago micro-regional (Vieira e Weber, 2000; Crozier e Friedberg, 1977).
Ao incorporar a compreensao das representacdes sociais e de padrdes de coo-
peragao e de conflitos de interesses em jogo, a analise estratégica aplicada ao
desenho de territérios sustentaveis foi vista desde o inicio como um componente
central dessa etapa. Por aproximagdes sucessivas, onde se identificam as zo-
nas de possiveis consensos e de conflitos irredutiveis, podem ser elaboradas as
linhas mestras de um cenario experimental desejavel, de corte normativo, capaz
de nortear a programagédo das agdes a serem empreendidas e monitoradas,
sempre de forma negociada, coordenada e ajustada a uma visao sistémica e de
longo prazo do processo de ordenamento e gestao territorial. Este cenario nor-
mativo é construido portanto com base na especificagao de um estado hipotético
do sistema no futuro e das condigbes de possibilidade para o seu alcance que se
tornam visiveis a partir da analise do passado e do presente.

Em sintese, o enfoque de ecodesenvolvimento insiste no carater dina-
mico, contingente, incerto dos sistemas socioambientais, reforcando ao mes-
mo tempo a necessidade de se levar em conta, de forma participativa, suas
trajetorias de evolugdo no passado e o diagnéstico (descritivo e explicativo) do
contexto atual.
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Construgao participativa de um plano estratégico de acéo

A eficacia desse procedimento dependeria da capacidade de mobiliza-
¢ao dos atores publicos e privados e na efetivagdo de parcerias voltadas para a
elaboracao de um plano estratégico de desenvolvimento integrado. Algumas di-
retrizes essenciais para a sua articulagdo foram esquematizadas com base nas
trés dimensdes do conceito de meio ambiente mencionadas acima.

Relativamente a base de recursos naturais, considerava-se que a gestao
racional do patriménio natural e cultural dependeria da prospecgao sistematica
de novas fontes de aproveitamento, enfatizando os recursos renovaveis e a par-
cimdnia na mobilizagao de recursos nao-renovaveis. Decorre dai a insisténcia no
controle rigoroso das margens de desperdicio na produ¢ao e no consumo, além
do fomento a produgédo de bens de consumo duraveis, a pesquisa de substitu-
tivos capazes de atenuar as pressdes exercidas sobre as reservas de recursos
naturais ndo-renovaveis e a valorizagdo econdmica de recursos ambientais pas-
siveis de serem usados diretamente para o consumo na esfera local ou comuni-
taria. Nesse caso, as licdes oferecidas por algumas sociedades tradicionais no
que tange ao funcionamento de sistemas de acesso, propriedade e gestéo de
recursos naturais foram assumidas como pontos de referéncia essenciais.

Como indicamos acima, a absorgéo dos resultados de pesquisas realiza-
das em varios paises em desenvolvimento nas ultimas duas décadas, sob a rubri-
ca de sistemas de gestao de recursos de uso comum (common property resource
management systems) torna-se aqui especialmente relevante. Esta linha de inves-
tigagdo tem mostrado que o compartilhamento do uso ecologicamente prudente
do patriménio natural pelas comunidades favorece o alcance simultidneo de uma
distribuicdo mais equitativa da riqueza gerada e da ampliagdo das margens de
resiliéncia ecossistémica (Gunderson, Holling e Light, 1995; Ostrom, 1990; Berkes
et al., 1989; Bromley, 1992; Berkes e Folke, 1998). Em outras palavras, apenas
quando o acesso a um recurso natural de uso comum é mantido sem controle por
parte da comunidade, ocorreria a “tragédia dos bens comunais” (fragedy of the
commons) problematizada no célebre artigo de Garrett Hardin'? (1968).

A participagao das populagbes sempre foi considerada como um pres-
suposto essencial para o fortalecimento de sistemas de gestao patrimonial dos

12 Neste texto, o autor acentua os riscos de degradacéo irreversivel do patrimdnio na-
tural face as coagdes envolvidas na busca egoista de lucros por parte dos usuarios
— em detrimento dos interesses do conjunto da coletividade. No cerne da argumen-
tacdo encontra-se a idéia de que todo recurso explorado em regime de propriedade
comum acaba gerando necessariamente a condigdo de livre acesso (ou de acesso
socialmente ndo controlado). A dinamica deflagrada pela condigdo de livre acesso
produziria, ao longo do tempo, o esgotamento progressiva dos recursos. Em consequ-
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recursos ambientais no longo prazo. Na especificagdo do conceito de partici-
pacao, entretanto, recomendava-se uma distingdo cuidadosa entre participacao
ampla em todos os estagios do processo de planejamento, implementacédo e
controle de ag¢des de desenvolvimento, e a simples manipulagdo de recursos
humanos para a implementacao de projetos, programas ou planos de agao con-
cebidos de fora e impostos as populagdes de forma mais ou menos autoritaria
e tecnocratica. A participacado efetiva, no sentido de uma sociedade civil real-
mente empoderada, dependeria da maturacdo de um processo endogeno de
identificacdo criteriosa de problemas, necessidades, conflitos e aspiragdes das
comunidades locais. Esta dimensdao ligada a valorizagdo da endogeneidade e da
auto-determinagao em termos de novas opgdes produtivas e de mecanismos de
reorganizagdo social constituiria a base de sustentacdo legitima dos processos
de experimentagdo com novas estratégias de desenvolvimento.

No que diz respeito a fungéo de ordenamento territorial®, a adogdo do
principio de prudéncia ecoldgica deveria alimentar a pesquisa de novas formas
de organizagao produtiva baseadas na busca de complementaridade maxima
das varias opgdes de dinamizagéo socioecondmica. Além disso, em fung¢ao da
rigidez dos atuais padrbes de ocupagao do espaco, recomendava-se preservar
sempre que possivel a preocupacao pelas implicagbes de longo prazo no mo-
mento de se avaliar a fecundidade e a adequacao das inovagdes técnicas.

No caso especifico das politicas de industrializagdo, por exemplo, re-
comendava-se, face a intensificacdo dos impactos negativos da hiperurbaniza-
¢ao, a pesquisa de novas configuragdes rural-urbanas — tanto do ponto de vista
demografico quanto da densidade das atividades econdmicas. Pressupunha-se

éncia, segundo o mesmo argumento, somente uma estratégia de privatizacao estaria
em condi¢bes de assegurar a perenidade do patrimdnio natural, ao acenar com a
possibilidade de uma acao reguladora mediante os instrumentos usuais de mercado.
Mais recentemente, a pesquisa ecolégico-humana tem apontado a fragilidade dessa
hipétese, demonstrando que a modalidade de apropriacdo comunitaria ndo implica
necessariamente a condi¢do de livre acesso. Trata-se de uma confusdo envolvendo
as nogdes de propriedade comum e de livre acesso, e que vai ao encontro dos precei-
tos da ideologia neoliberal que norteia o processo de globalizacdo atualmente.

13 Conforme destaca Jacques Theys no seu artigo incorporado a esta edigéo, as agdes
de ordenamento territorial devem ser concebidas numa perspectiva mais ampla do
que o de uma simples emanacao da pesquisa geografica. Neste artigo, o termo de-
signa um campo autdénomo de conhecimento interdisciplinar voltado para o “agencia-
mento topoldgico do conjunto das atividades humanas, dos processos naturais e das
suas interagdes. Em condi¢bes normais, a localizagcao e o agenciamento das diversas
atividades influenciam fortemente a qualidade do meio ambiente, a possibilidade de
exploragao do potencial de recursos e, portanto, o tipo e o nivel de impactos que as
diversas atividades se impdem reciprocamente” (Godard e Sachs, 1975: 210).
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que a auto-sustentacdo de regides econdmica e politicamente marginalizadas
dependeria do fomento da industrializagéo de recursos renovaveis em pequena
escala, mas pressupondo a formacgao de sistemas produtivos localizados.

No que se refere a gestao da qualidade do habitat, o enfoque classico
incorporava a definicdo de modalidades de gestao integrada e participativa do
controle da poluigdo e do tratamento de dejetos — oriundos seja das atividades
produtivas ou do consumo — por meio de técnicas de reciclagem permanente.
Face a hipotese de que a urbanizagcao descontrolada constitui a mais importante
transformacgéo social da época contemporanea, um volume substancial de bi-
bliografia técnica concentrou-se na tematica da gestdo de novas configuragdes
rural-urbanas. Diversos estudos foram empreendidos focalizando os imensos
desafios ligados a gestdo de ecossistemas urbanos vistos ndo s6 do angulo
do controle da poluigédo, da recuperagdo de areas degradadas e da criagdo ou
expansédo de areas verdes, mas também como fonte de recursos potencialmen-
te aproveitaveis do ponto de vista ecossocioeconémico (Sachs, 1986 a, 1986b,
2007; Kapp, 1987; Boyden, 1981).

Do exposto até aqui, torna-se evidente que a aplicagdo dessas diretri-
zes pressupde a adogao de modificagdes estruturais na dindmica dos sistemas
produtivos e a eleigdo de um novo estilo tecnolégico. O desenho de eco-técnicas
carrega em si um extraordinario potencial educativo, na medida em que o enfren-
tamento da crise socioambiental contemporanea devera implicar uma reinvengéao
mais ou menos drastica dos atuais estilos de vida. O éxito das transformagdes que
vém se tornando absolutamente indispensaveis parece depender de uma tomada
de consciéncia cada vez mais nitida do potencial inexplorado de certos elementos
do meio, bem como das chances de se obter solugbes imaginativas a problemas
geralmente percebidos apenas segundo a o6tica simplificadora e alienada dos pa-
radigmas culturais predominantes (Sigal, 1976; Vieira e Weber, 2000).

O que esta em jogo, portanto, € o fortalecimento progressivo de um vigo-
roso processo de aprendizagem social continua, priorizando o avang¢o cumulati-
vo da capacidade coletiva de resolugéo de problemas e de adaptagao flexivel a
configuragdes socioecoldgicas sempre mutaveis e incertas. Na medida em que,
como sugere Morin (2000:61), “toda agdo, uma vez iniciada, entra num jogo de
interacdes e retroagbes no meio em que é efetuada, que podem desvia-la de
seus fins e até levar a um resultado contrario ao esperado”, impde-se a concep-
¢ao de processos inovadores de aprendizagem dialdgica, ajustados a contextos
instaveis, pluralistas e em transformagao permanente.
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Estudos de viabilidade dos projetos de intervencao

Finalmente, por meio da programacao de oficinas de planejamento par-
ticipativo, os resultados do diagndstico e as diretrizes internalizadas no plano de
intervencéo estratégica deveriam ser compartilhados e reelaborados nos féruns
de planejamento e gestéo participativa. Instaura-se assim um contexto estimula-
dor do protagonismo sustentado dos stakeholders locais. Os projetos assumidos
como desejaveis passariam entédo a ser submetidos a estudos mais rigorosos de
viabilidade, visando subsidiar a concepg¢éao e a implementacao da estratégia defini-
tiva a ser implementada, fortalecida e monitorada num horizonte de longo prazo.

Repensando o roteiro standard de planejamento e gestao

As considerag¢des apresentadas a seguir, que levantam uma série de
problemas relacionados a complexificagdo gradativa desse roteiro, baseiam-
se no aprendizado obtido até o momento com a implementagéo de um projeto
inter-institucional de mapeamento exploratério de possiveis embribées de terri-
térios sustentaveis em regides selecionadas dos estados de Santa Catarina e
da Paraiba. Sua concepc¢ao foi deflagrada no final de 2004, mobilizando um
coletivo franco-brasileiro de pesquisa interdisciplinar e contando com o apoio do
Acordo Capes-Cofecub, da Fundacado de Amparo a Pesquisa de Santa Catarina
(Fapesc) e do CNPq. A proposta guarda sintonia com a revisdo ordenada de
literatura sobre ecodesenvolvimento (Cired, 1986), sobre o chamado enfoque
ecossistémico de gestao integrada de recursos naturais promovido pela Unesco
(2000), sobre a metodologia de avaliagdo local participativa de ecossistemas
oriunda do Indian Institute of Science em Bangalore, na india (Gadgil, 1999); e
sobre o Programa Brasileiro de Agendas 21 Locais (Vieira, 2002)'.

A pesquisa apoia-se também nos resultados alcangados por um estudo
multidisciplinar realizado em 2002 e voltado para uma avaliagao da trajetéria de
desenvolvimento regional e urbano no estado de Santa Catarina. Este trabalho
reuniu evidéncias que reforcam o ponto de vista segundo o qual o padrao de
desenvolvimento catarinense difere das demais regides do Pais. Pois desde a
época da colonizagado européia foram abertos e mantidos espacos para o forta-
lecimento gradativo dos pequenos empreendedores. O estudo indica que essa

14 Integram este coletivo de pesquisa transdisciplinar docentes e estudantes (de gra-
duagdo e poés-graduacgdo) vinculados a Universidade Federal de Santa Catarina e
a Universidade Federal da Paraiba. No rol dos parceiros franceses estao incluidos
docentes e estudantes vinculados a Escola Politécnica da Universidade de Tours, a
Universidade de Grenoble, ao INRA e ao Cirad.
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dindmica peculiar, geralmente caracterizada na midia como o “modelo catarinen-
se de desenvolvimento” comega a apresentar sinais de esgotamento a partir do
inicio dos anos 1980. Além da perda de competitividade dos diferentes setores
econdmicos, o agravamento dos problemas socioambientais foi visto como um
desafio de primeira ordem, a ser corajosamente enfrentado daqui em diante.

Do ponto de vista dos pesquisadores envolvidos no estudo, trata-se
agora de detectar novos espagos de manobra para a gestdo de estratégias de
desenvolvimento humano voltado para a erradicagéo da pobreza e a integracéo,
na economia estadual e nacional, dos pequenos empreendedores individuais e
coletivos. Este posicionamento deveria descartar a copia de “modelos”, convi-
vendo com a incerteza e a controvérsia, mantendo sintonia com a diversidade de
situagdes existente em cada contexto territorial e tentando desvelar e explorar,
como o maximo de lucidez e criatividade possivel, as brechas na organizacéo
social e politica que poderiam favorecer a internalizacdo dos eixos estratégi-
cos e a aplicagéao criativa das proposi¢des delineadas no texto programatico da
Agenda 21 Brasileira (Vieira, 2002). No rol das perspectivas que apontam nessa
diregcéo, foram identificadas as necessidades: de uma transicao agroecologica
no setor primario, apoiada em modalidades alternativas de cooperativismo; da
constituicdo de estratégias inovadoras de processamento dos recursos naturais
renovaveis em unidades industriais espacialmente desconcentradas; de moda-
lidades alternativas de atividade turistica de baixo impacto socioambiental; e,
finalmente, de adensamento da rede de féruns de desenvolvimento nos niveis
local, microrregional e regional.

Na fundamentagao tedrico-metodoldgica deste novo projeto, versando
sobre o futuro da sociedade catarinense, foram levadas em conta as dimensoées-
chave de uma concepgéo sistémica do desenvolvimento (social, econémica,
politica, cultural, ambiental), bem como a criacdo e a consolidagdo progressi-
va de espacos participativos de planejamento e gestao territorializada. A teoria
subjacente identifica-se aqui com um enfoque analitico compésito, mobilizando
diferentes tradicbes de pensamento ecoldégico-humano, e que devera permitir a
elaboragao de hipoteses empiricamente testaveis, num campo de pesquisas que
se encontra, ainda hoje, num estagio de evolugao ainda muito incipiente.

Na formulagado das questées norteadoras dessa pesquisa foram inclui-
dos os seguintes topicos relacionados (i) as condigdes gerais e aos meios corres-
pondentes considerados necessarios a formacgao e a consolidagdo de espacos
de desenvolvimento territorial sustentavel nos contextos especificos dos estados
de Santa Catarina e da Paraiba; (ii) a busca de compreenséao da racionalidade
estratégica embutida nos sistemas de agao de representantes dos setores go-
vernamental, ndo-governamental e privado nas dindmicas territoriais e nas con-
dicbes de articulagcado dos espagos locais de desenvolvimento aos espagos supe-
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riores de planejamento e gestao; (iii) a conjungao de fatores favoraveis (trunfos e
oportunidades) e de obstaculos (fragilidades e ameacgas) a dinamizagéo das ex-
periéncias de planejamento e implementagéo dessas dindmicas mais ou menos
embrionarias; e finalmente, (iv) a delimitagdo dos espagos de manobra tendo
em vista o fortalecimento institucional progressivo dessas praticas, incluindo-se
nisto a integragéo progressiva de nucleos de pesquisa inter e transdisciplinar e a
formacao permanente de novos agentes de desenvolvimento territorial.

A etapa preliminar de coleta de dados foi dedicada, por um lado, a pes-
quisa bibliografica e documental sobre a problematica de base, bem como a re-
alizagao de entrevistas semi-estruturadas com responsaveis por programas e
projetos de desenvolvimento local em instituicbes consideradas de importancia
estratégica nessa area — a exemplo de associagdes intermunicipais, o Sebrae,
organizagdes civis, empresas publicas de pesquisa e extensdo rural e fundagdes.
Além disso, a equipe efetuou um levantamento, junto as prefeituras municipais e
as associacdes de municipios, de potencialidades sub- ou mesmo nao aproveita-
das, além de planos e agdes setoriais sintonizadas com a busca de mobilizagéo
enddgena de recursos territoriais (materiais e culturais) visando o combate a po-
breza, a exclusao social e a degradagéo do patriménio natural — a exemplo da
organizagao de consorcios publicos e privados, de festas e feiras tradicionais e
de iniciativas de valorizagcao de recursos naturais e paisagisticos, do patriménio
historico e gastrondmico, e de produtos artesanais tipicos. Trés regides do estado
de Santa Catarina foram selecionadas como promissoras com base em critérios
essencialmente pragmaticos, a saber: o Vale do Rio Itajai, o Planalto Serrano e a
Zona Costeira Centro-Sul. Além da composigao heterogénea do coletivo de pes-
quisa que foi formado, levou-se em conta, nessa escolha, os estudos de caso que
ja estavam sendo realizados nessas regides. Na Paraiba, o trabalho de coleta de
dados vem sendo desenvolvido sobretudo na regido do Cariri.

As operagdes subsequentes, na fase de pesquisa de campo, vém se
concentrando no registro dos fatores que estruturam o contexto socioeconémico,
sociocultural, sociopolitico e socioambiental no qual se inscrevem as dindmicas
de desenvolvimento incluidas na agenda de pesquisa. A idéia inicial partiu do
principio segundo o qual este contexto é estruturado em parte por fatores intan-
giveis — sobre os quais dificlmente podemos agir — e em parte por um conjunto
complexo de percepgdes, atitudes e comportamentos geralmente conflitivos e
em processo de ajuste e negociagao permanente. Nesse sentido, parece plausi-
vel admitir que esta condi¢do de equilibrio dinamico (ou de steady-state) possa
ser sensivelmente modificada por meio de estratégias coordenadas de interven-
¢ao pela via do planejamento participativo e da gestao patrimonial.

Num primeiro momento, estao sendo estudadas as trajetdrias de desen-
volvimento que conduziram a configuragdo atual das areas selecionadas, com
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base em pesquisas documentais e bibliograficas, consultas a bases de dados
informatizados e entrevistas semi-estruturadas com atores-chave (Sabourin et
al, 1996; Sabourin, 2002). A equipe considera que a utilizagdo desse instrumen-
to melhora sensivelmente a busca de compreensdo da maneira pela qual as
estratégias das diferentes categorias de atores sociais relevantes, os interesses
conflitivos ou cooperativos que eles defendem e as légicas que os animam tém
interferido, ao longo do tempo, no cenario do desenvolvimento local / territorial e
na qualidade de vida das popula¢des investigadas. As implicagdes para o desen-
volvimento da analise prospectiva ja foram mencionadas acima.

Reconhecemos, portanto, a necessidade de ampliar o leque de ins-
trumentos de andlise explicativa geralmente utilizados em estudos de caso
de corte tecnocratico, concedendo uma énfase especial ao desvelamento das
estruturas de dominacgéo (i) que respondem pela dependéncia crdnica das co-
munidades locais relativamente a instituigdes externas, e (ii) que controlam a
utilizagcao dos recursos ambientais, os circuitos de comercializagao e a persis-
téncia de estratégias socialmente excludentes e ecologicamente destrutivas de
desenvolvimento no nivel local.

Uma consideragédo cada vez mais rigorosa das logicas especificas de
acdo coletiva de representantes da Sociedade Civil, do Mercado e do Estado
nas dindmicas de desenvolvimento territorial sustentavel responde a necessi-
dade atual de identificar com mais lucidez o campo proprio de atividades e de
responsabilidades de cada um deles, bem como de apreender, de forma explo-
ratéria, as modalidades possiveis de articulagdo — cooperativas ou conflituosas
— entre 0s mesmos.

Ao mesmo tempo, espera-se que uma analise das conexdées institu-
cionais transescalares’™ revele com mais detalhes (i) a existéncia de espacos
de co-gestdo das dindmicas territoriais, onde prevalece o principio de respon-
sabilidade compartilhada; (ii) as dinamica de constituicdo e funcionamento das
organizag0es civis e, finalmente, (iii) os impactos reais das politicas publicas
de fomento que tém sido implementadas nas areas estudadas desde a época
da realizagao da Rio 92.

15 Conceito que designa aqui um processo de articulagéo horizontal (através do espaco)
e vertical (através dos varios niveis de organizagéo politica) de instituicdes sociais e
politicas. Um tratamento recente e pormenorizado deste tépico essencial pode ser
encontrado em Berkes (2005).
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Neste sentido, uma atengao especial esta sendo concedida ao desvela-
mento da maneira pela qual os grupos sociais agem de forma conflitiva, a partir
do jogo de estruturas objetivas e de sistemas de disposi¢des duraveis, adquiri-
das e interiorizadas, que respondem pela reprodugéo indefinida, a-critica e auto-
matizada de relagdes de manipulagao ideoldgica, de forga e de dominagéao social
veladas — ou, nos termos eloquentes de Johan Galtung (1978, 1996), de violén-
cia estrutural — no campo da gestédo descentralizada dos recursos territoriais (llli-
ch, 1973; Bourdieu, 1989, 1992, 1993, 1994; Laborit, 1974; Crozier e Friedberg,
1977). Pressupomos portanto que o esforgo de problematizagdo cada vez mais
lucida das dindmicas sociopoliticas constatadas nos territérios estudados, ou
— mais precisamente — dos diferentes modos de dominagao simbdlica instituidos
nesses espacos, constitui um pré-requisito essencial de viabilidade dos novos
sistemas de governanca local que estdo sendo gestados (Martins, 2006).

As informagdes coletadas com base nesse esquema deverao permitir,
em seguida, a elaboragéo de uma matriz qualitativa de potencialidades e pontos
frageis (corte sincrénico) e de oportunidades e ameagas (corte diacrbnico) das
dindmicas que estdo sendo investigadas. Esta avaliagdo devera apoiar-se em
entrevistas semi-estruturadas — individuais e grupais — com representantes dos
trés grupos de atores-chave, levando em conta o conceito sistémico de desen-
volvimento, as demandas, as aspira¢des e os conflitos envolvendo as diferentes
categorias sociais envolvidas (cf. Quadro 1).

QUADRO 1

Matriz de fatores favoraveis e obstaculos

Fatores sociopoliticos

e Existéncia de um sistema de planejamento de longo prazo (incluindo um
sistema de informacdes), a exemplo de Féruns de Agenda 21 local.

e Existéncia de programas de fomento da acdo coletiva voltada para a
criagdo e implementacéo de estratégias de desenvolvimento local inte-
grado e sustentavel.

¢ Nivel de descentralizacdo do sistema politico (existéncia e dinamismo de
Conselhos Municipais e interfaces do Estado com o Terceiro Setor).

e Existéncia de leis e normas reguladoras das ag¢des de agentes e ins-
tituicdes econbmicas, especialmente no que diz respeito aos aspectos
ligados a apropriagao e gestdo de recursos ambientais.
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Existéncia de transversalidade no planejamento e na condugéao das poli-
ticas publicas.

Incorporagao da questdo ambiental nas agendas dos partidos politicos,
bem como adogao de medidas para sua implementacgao.

Inovagdes no sistema de ensino publico, a exemplo das Casa Familiares
Rurais e demais formas de ensino supletivo.

Fatores socioeconémicos e técnicos

Nivel educacional, de formacao técnica para o ecodesenvolvimento e de
saude / qualidade de vida da populagéo.

Sistemas produtivos ajustados a satisfacdo das necessidades basicas
da populacéo local.

Existéncia de modalidades especificas de economia social e solidaria
(grau de associativismo e cooperativismo), além de instituicdes capazes
de organizar a poupancga local e suprir as necessidades de crédito dos
agentes locais.

Existéncia de circuitos econdémicos locais.

Grau e qualidade de empreendedorismo econémico (existéncia de
clusters ou SPL e niveis de integragcado da agricultura familiar aos mer-
cados).

Acdes de alivio a pobreza diferenciando aquelas de cunho assistencialis-
ta das que visam o empoderamento das familias carentes.

Fatores socioculturais

Existéncia de mecanismos de integragédo social (redes associativistas,
festas tipicas, movimentos sociais).

Existéncia de formas de valorizacao da cultura local/territorial.

Existéncia de conexdes culturais transescalares (local, microrregional,
nacional e internacional).

Existéncia de patriménio cultural e arquitetdnico.

Fatores socioecoldgicos

Existéncia de ONG e partidos politicos que assumem a problematica
socioambiental como diretriz das agées de mudanca.
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Disponibilidade e gestao de recursos naturais (0s ecossistemas conside-
rados como potencial de recursos).

Nivel de degradacao da qualidade socioambiental.

Existéncia de diagnésticos e de agdes em curso visando a superagéo
das principais fontes de degradacéo socioambiental.

Posicao do nivel local em relagao aos niveis superiores

Existéncia de vantagens locacionais.

Existéncia de conexdes institucionais transescalares (nos niveis intermu-
nicipal, regional, estadual, nacional e internacional).

Articulagdes da economia local com a dinamica dos sistemas socioecondmi-
€os nos niveis intermunicipal, regional, estadual, nacional e internacional.

Existéncia de politicas de apoio ao desenvolvimento territorial adotadas
por instituicdes governamentais.

Obstaculos

Caréncia e/ou utilizagdo inadequada de recursos naturais.

Legislagdo excessivamente coercitiva em termos ambientais e de nor-
mas técnicas.

Baixo nivel educacional e de saude publica.

Caréncias do sistema de gestdo socioambiental do ponto de vista da
descentralizagao.

Cultura politica autoritaria e clientelistica.

Estratégias socioecondmicas definidas em fungdo de espagos externos
e indutoras de efeitos negativos no nivel local/territorial.

Producéo local voltada exclusivamente a mercados consumidores exter-
nos (nacional ou internacional).

Mais especificamente, dentre os fatores favoraveis a um padréao de in-
tervencéao inspirado nos principios do desenvolvimento territorial sustentavel, a
equipe devera levar em conta aqueles que caracterizam o potencial existente
no nivel local e aqueles que dizem respeito a insergéo seletiva das inovagdes
associadas a dinamizagao do tecido territorial em escalas mais amplas de re-
gulacao politico-econémica. Mais especificamente, o plano de coleta de dados
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contempla o registro (i) da base de recursos materiais € humanos locais (o nivel
educacional e de formagao continua das populagdes, os saberes técnicos e o
nivel de empreendedorismo coletivo, o patrimdnio natural e cultural e as pou-
pancas locais), (ii) das capacidades locais de auto-organizagao das comunida-
des (o perfil de estruturacdo e funcionamento das instituicées publicas locais; as
estratégias de reforco das relagbes de solidariedade e de integragdo social; as
estruturas de programacao e as agoes coletivas implementadas localmente para
estimular e coordenar as estratégias de desenvolvimento; as normas juridicas
e culturais que estao favorecendo um controle local dos usos do patriménio na-
tural etc.), (iii) das caracteristicas do tecido socioeconémico gerado no contexto
local (sistemas produtivos locais que tém respondido, de maneira convincente,
as exigéncias de valorizacao da especializagéo flexivel e de uma estratégia de
industrializagao difusa; circuitos econdmicos setoriais baseados nos principios
da economia solidaria’®; presenga de aglomeragdes setoriais locais etc.), e (iv)
das condigbes de inser¢cdo das dindmicas locais no contexto regional (entre ou-
tras, as condigbes de acesso dos agentes governamentais aos centros supe-
riores de tomada de decisdo, em termos politicos e econémicos; a dinamica
dos circuitos de comercializagao; a existéncia de sistemas de informagéo sobre
inovacgdes técnicas e sobre oportunidades a serem exploradas fora do contexto
local; as oportunidades de trabalho sazonal existentes nos espagos externos a
area selecionada, viabilizando a formacao de renda complementar aos salarios;
o perfil de distribuicdo de renda; e as politicas de apoio ao desenvolvimento local
formuladas por instituicdes em niveis superiores).

Por outro lado, no rol dos possiveis bloqueios foram incluidos: (i) a au-
séncia de recursos materiais e financeiros, (ii) o baixo nivel de formacao geral
e profissional dos atores sociais envolvidos, (iii) a forca de inércia dos habitos
de dependéncia herdados do passado, (iv) a centralizagdo dos recursos e das
decisdes publicas promovida pelo aparelho de Estado, (v) o peso dominante
das empresas cujas estratégias, definidas em fun¢do de demandas nacionais ou
internacionais, prejudicam a revitalizagao do tecido socioecondmico local; (vi) as

16 No sentido de democratizagdo da economia e promog¢ao da cidadania ativa atribuido
ao termo por Bernard Eme e Jean-Louis Laville (2005): “o conjunto de ativos econd-
micos submetidos a vontade de um agir democratico, onde as relagdes sociais de
solidariedade sdo mais importantes do que o interesse individual ou o lucro material”.
Trata-se de um conceito cuja elaboragéo responde a necessidade atual de resgate
critico do conceito de economia social disseminado nas décadas de 1960 e 1970,
designando o conjunto de iniciativas que contribuem para o fortalecimento progressivo
dos processos de organizagdo da sociedade civil no campo das atividades econd-
micas. Ver também o artigo de Carolina Andion, Mauricio Serva e Benoit Lévesque
incorporado a esta edigéo.
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barreiras setoriais que decorrem de uma excessiva especializacdo das ativida-
des produtivas ou da modalidade tradicional de organizagéo tecno-burocratica e
verticalizada das administragbes publicas; (vii) a desarticulagéo e o paralelismo
das agdes dos setores governamental, privado e da sociedade civil organizada;
e (viii) o desconhecimento dos principios do desenvolvimento territorial sustenta-
vel por parte dos atores sociais relevantes envolvidos nos sistemas de planeja-
mento e gestdo — em todos os niveis.

Ainda a luz do roteiro tradicional, a sintese dos dados coletados, a hie-
rarquizagao dos problemas estruturais e o desenho de solugdes viaveis de um
ponto de vista estratégico deverao alimentar a elaboragao de cenarios prospecti-
vos uteis ao desenho de novas estratégias de desenvolvimento territorial. Essas
operacgdes fazem parte da terceira etapa do processo de implementagédo deste
projeto, voltada para o fortalecimento e a integracao progressiva das estratégias
selecionadas, para o aperfeicoamento de um dispositivo de avaliagado e monito-
ramento continuo do processo e, finalmente, para a organizagdo de programas
especiais de capacitagao e fortalecimento institucional. Neste ultimo item, trata-
se de somar esforgos necessarios para nutrir, melhorar e utilizar as habilidades
e capacidades de pessoas e instituicbes em todos os niveis.

Em sintese, a implementagdo desse estudo esta revelando, por um
lado, que um modelo de analise comensurado as insuficiéncias da pesquisa
contemporanea sobre o nexo desenvolvimento territorial e meio ambiente nao
pode ser confundido com a adogao de formulas-feitas. Seria mais adequado ca-
racteriza-lo, antes, como um procedimento pragmatico e flexivel de aprender a
fazer fazendo, mas internalizando a norma da vigilancia epistemolégica tao cara
a Pierre Bourdieu (1968). Como se sabe, ele nos recomendava que essa atitude
deveria ser aplicada a ciéncia em processo de construgdo, e nao assumida de
forma abstrata apenas na fase de elaboracéo dos projetos.

Outro aprendizado importante diz respeito ao teste de uma nova maneira
de mapear possiveis unidades de analise. Diante da fragilidade operacional e do
timing excessivamente lento das a¢des governamentais de apoio a criagéo de
Agendas 21 locais, o esfor¢co de coletar evidéncias de embriées de desenvolvi-
mento territorial sustentavel oferece uma via alternativa para se deflagrar um estu-
do de caso. A formagéo de uma base preliminar de dados obtidos por meio dessa
modalidade de selegao de regiées-laboratério pode desvelar novas pistas para a
composigao definitiva do roteiro de diagndstico socioambiental participativo.

No processo de analise de trajetérias de desenvolvimento, a recons-
trugdo dos modos de apropriagao e gestao de recursos naturais de uso comum
utilizados no passado e daqueles que configuram o cenario de desenvolvimen-
to atual nos territérios selecionados vem oferecendo também novos insights. A
mobilizacdo do modelo de analise que alimenta a elaboragédo progressiva de
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uma teoria dos commons, vista como um possivel eixo integrador da pesquisa
ecoldgico-humana contemporanea, assume aqui uma significagao especial. Pois
ela permite-nos dispor, de maneira mais flexivel, do pluralismo constitutivo das
correntes interpretativas do comportamento humano — interacionista, acionalis-
ta, estrutural-funcionalista, marxista, pés-modernista — que tém sido geradas no
dominio das ciéncias humanas e sociais ao longo do século passado.

Como ja assinalamos anteriormente, tém sido muito lentos os avancgos
alcangados na busca de elucidacao da problematica socioambiental por meio
de enfoques integrados, mobilizando as ciéncias sociais e as ciéncias naturais
basicas e aplicadas. No contexto internacional, por exemplo, apenas em 1994 a
Associagao Internacional de Sociologia (ISA) optou pela criagdo de um comité
centrado na investigagao do bindmio ambiente & sociedade (Lange, 2002). Ja
no contexto brasileiro, a criacdo pelo CNPq de um comité assessor especial para
estimular a consolidagdo do campo interdisciplinar das ciéncias ambientais so-
mente foi efetivada no final de 2004. A consulta aos relatérios sobre o estado-da-
arte das pesquisas em curso indica que o tratamento disjuntivo das dindmicas
bioecoldgicas e socioculturais continua sendo percebido como uma pratica usual
e legitima na maior parte das comunidades cientificas, das instituicdes de gestao
governamental, da midia e das organizagdes civis envolvidas com a formulagao
de politicas publicas de desenvolvimento rural e urbano.

Sensivel a necessidade de catalisar o processo de integragédo teorico-
metodoldgica no campo dos estudos sobre o desenvolvimento territorial susten-
tavel, o projeto em curso tem revelado o potencial integrativo contido no enfoque
sistémico relativista (Vieira e Weber, 2000). Ele tem sido assumido por um con-
junto diversificado de autores vinculados a diferentes sub-areas da sociologia
contemporanea, e herdeiros da linhagem acionalista derivada do projeto We-
beriano de construcdo progressiva de uma sociologia compreensiva. Nos ter-
mos eloquentes de um dos principais arquitetos da nogao de sistema de gestao
patrimonial, este enfoque pressupde que “a apreensao da realidade por um ator
nao atinge esta realidade na sua esséncia, mas decorre deste ator e da relagcao
singular que ele estabelece com a realidade. Torna-se assim imprescindivel de-
monstrar de que maneira o ator representa para si mesmo (i) a qualidade local
do meio e a realidade da dimensao de proximidade sobre a qual ele exerce uma
acgao direta, agindo nesse sentido enquanto um micro-ator; (ii) a qualidade global
que emerge da unidade natural e humana que esses atores em sistemas-de-
acdo contribuem para determinar no nivel do sistema socioambiental envolvido;
ali, o ator surge entdo como um macro-ator dos diferentes sistemas de agao dos
quais ele faz parte; e finalmente (iii) a interagdo mediante a qual o ator se torna,
ao mesmo tempo, micro e macro-ator. Ele torna-se, com efeito, ator de uma in-
teracdo mais ou menos marcada entre os niveis de organizacdo do sistema de
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acao. E é no cerne dessa interacao que se corporifica a consisténcia do sistema
de acdo, ou seja, seu funcionamento efetivo” (Ollagnon, 2000: 177).

Ja ressaltamos anteriormente que os contextos histérico, cultural, eco-
ndémico e politico-institucional das percepgdes, das decisdes e das agdes dos
grupos sociais concretos deveriam ser investigados com mais precisédo por parte
das equipes de pesquisa transdisciplinar operando com o enfoque defendido
neste artigo. Aqui, o ponto essencial a ser retido diz respeito a necessidade de
avangarmos — de forma melhor coordenada do que estamos conseguindo hoje
em dia — o projeto de elaboragéao e teste progressivo de uma teoria sistémica da
acao coletiva face aos dilemas instaurados pela crise planetaria do meio ambien-
te e das estratégias de desenvolvimento' (Kapp, 1961; Buckley, 1968 e 1971;
Morin, 1973; Morin e Piatelli-Palmarini, 1974; Handle e Jensen, 1974; Crozier
e Friedberg, 1977; Montgolfier e Natali, 1987; Vullierme, 1989; Bromley, 1992;
Redclift e Benton, 1994; Goldsmith, 1994; Sklair, 1995; Vieira e Weber, 2000;
Berkes, Colding e Folke, 2003).

Espera-se que a experimentagao criativa com tais modelos sistémi-
cos de analise orientada para a agcédo de planejamento e gestao territorial pos-
sa nos ajudar a compreender melhor (i) os diferentes padrbes de percepgéo e
representacao das dindmicas de desenvolvimento por parte dos atores sociais
envolvidos; (ii) a singularidade das estratégias locais de subsisténcia ou, nos
termos sugeridos por Ignacy Sachs (2002), da complexidade da economia real
identificavel nas praticas cotidianas das comunidades rurais; (iii) as complexas
inter-relagcdes entre inovacdes cientifico-tecnoldgicas, riscos socioambientais e
novas opgdes de regulagdo econdmica; (iii) as dinamicas conflitivas e cooperati-
vas que caracterizam o jogo de atores (governos, empresas e associagoes Civis)
envolvidos nos diversos modos de apropriacao e gestao de recursos naturais de
uso comum; e (iv) os condicionantes bioecolégicos e socioculturais de mudan-
¢as significativas de atitude e comportamento condizentes com a instituicao de
novos estilos de vida, mais solidarios do ponto de vista social € mais prudentes
do ponto de vista ecolégico.

Finalmente, a evolugao do trabalho de pesquisa em Santa Catarina tem
desvelado a necessidade de uma utilizagdo menos “intuitiva”- e portanto mais
criteriosa do ponto de vista teérico e metodoldgico — da prospectiva territorial.
Como vimos, este procedimento de andlise ndo se limita a uma simples justa-
posicao de cenarios tendenciais. Incorpora também a realizacdo de estudos

17 A problematica da agdo coletiva pode ser caracterizada aqui, de forma cursiva, como
associada ao desafio de evoluir de uma situagdo dominada por individuos agindo ex-
clusivamente em funcado de interesses pessoais para uma outra, na qual prevalece a
busca de maiores beneficios e menores custos para todos os envolvidos.
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de viabilidade dos cenarios escolhidos pelos decisores. Delamarre (2002: 4-5)
percebeu as implicagcdes pedagdgicas dessa concepgao mais ampla, quando
admite que “atribuicdo de um papel ativo ao debate nas dindmicas de tomada
de decisao publica desvela um potencial de dinamismo, mas também de de-
manda de novas aprendizagens” Na sua opinido, devemos nos abrir para uma
percepc¢ao mais nitida dos objetivos operacionais perseguidos pela prospectiva
territorial, ajustando-a cada vez melhor a especificidade dos diversos contextos
locais e micro-regionais. Nesse sentido, podemos pressupor a incorporagéo de
um amplo acervo de praticas participativas, entendidas como um importante ve-
tor de legitimagao do procedimento. Ademais, o reconhecimento da importancia
da esfera econdbmica deveria avancgar paralelamente a integracéo das visdes-
de-mundo e dos sistemas de valores que fundamentam as dindmicas sociais
e culturais no cenario territorial. Em suma, trata-se de aprender a manejar de
forma cada vez mais competente uma técnica “dinamica e inventiva de reflexao
coletiva, sabendo associar a diversidade de competéncias presentes sem de-
magogia, sem confusédo de papéis, e favorecendo a estruturagdo de sistemas
de acgao locallterritorial com a duragéo suficiente para concretizar um projeto
bem definido de intervencéao”.

Pré-requisitos de viabilidade: romper com a sindrome da Torre de Babel e
promover a autonomia local

Como pensar a viabilidade da passagem do conceito de desenvolvimen-
to territorial sustentavel a agdo se levarmos em conta a atuagéo deficitaria do
Estado brasileiro no campo da gestdo socioambiental? Desde a célebre reuniao
de Estocolmo, as intervengdes tém se revelado ambiguas, setorializadas e muito
pouco sensiveis a complexidade embutida no inter-relacionamento dos sistemas
sociais e dos sistemas ecoldgicos. Corrobora este ponto de vista a analise da
politica ambiental em sua conexdo com as opg¢des de desenvolvimento socio-
econdmico e politico assumidas pelo Pais nas ultimas trés décadas. Sem negar-
mos 0s avangos conquistados ao longo dos anos 1980 e 1990, a expectativa de
criagdo de um sistema integrado e participativo de gestéo do patriménio natural e
cultural, além da melhoria da qualidade de vida do conjunto da populagéo brasi-
leira tem sido sistematicamente frustrada (Monosowski, 1989; Bursztyn, 1993).

Nos espacgos de atuacdo da sociedade civil organizada, uma revisdo
da bibliografia produzida até 1992 mostra que, até o final dos anos 1980, o am-
bientalismo brasileiro, apesar do crescimento do niumero de atores, manteve-se
alheio a uma reflexdo consequliente e teoricamente fundamentada sobre o bi-
ndémio meio ambiente & desenvolvimento. O predominio desse viés preserva-
cionista comega a mudar apenas a partir da disseminagéo do Relatério Nosso
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Futuro Comum e da formagao gradual de um movimento ambientalista complexo
e multisetorializado na transicao para os anos 1990. Se a realizagdo da Cupula
da Terra fez com que o ambientalismo brasileiro acelerasse sua expanséao e sua
consolidagao ideoldgica e organizativa, ao mesmo tempo levou-o a superestimar
suas possibilidades de atuagdo em consonancia com um enfoque sistémico de
politica ambiental (Vieira e Viola, 1992; Vieira, 1998).

No periodo posterior a realizagao da Cupula da Terra, o movimento am-
bientalista entra em crise de identidade. Esta crise persiste ainda hoje, face a
auséncia de uma agenda estruturada e consensualmente assumida pelos dife-
rentes grupos envolvidos. As forgas ambientalistas continuam a n&o dispor de
recursos de analise e de auto-organizagao suficientemente soélidos para funda-
mentar e viabilizar coalizées sociais em torno das no¢des-chave de ecodesen-
volvimento e Agenda 21 local em rede (Vieira, 1998).

Desafios, paradoxos e impasses

Durante os ultimos vinte e cinco anos, foram constatados altos e baixos
no processo de elaboracao e implementacao da politica ambiental brasileira. Por
um lado, a Constituicao de 1988 contribuiu para fortalecer a atuacédo do Ministé-
rio Publico. Por outro, a Conferéncia do Rio representou o inicio de um processo
inédito de sensibilizacdo em grande escala da opinido publica, inclusive de al-
guns segmentos importantes do empresariado. As avaliagdes realizadas durante
a Rio + 5 convergem no reconhecimento de que, no bojo de um agravamento
tendencial da crise planetaria do ambiente, a conscientizagdo da populagédo vem
se intensificando e a armadura institucional para a consolidacdo das novas es-
tratégias de desenvolvimento vem sendo fortalecida.

O acirramento da crise deflagrou um processo mais intenso de envol-
vimento de representantes de todos os setores — governamental, ndo-governa-
mental e empresarial. Ao mesmo tempo, o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) passou a levar em conta esta nova dindmica participativa nas toma-
das de decisao sobre politicas a serem definidas e sobre as resolu¢des a serem
aplicadas. No transcurso das duas ultimas décadas, as questdes ali tratadas
comegaram a apresentar interfaces mais nitidas com as demais areas e con-
selhos setoriais que compdem o conjunto da maquina governamental. Trata-se,
hoje em dia, de um férum de resolucao de conflitos e disputas de interesses que
procura legitimar de forma transparente decisdes e propostas de novas normas
e leis, buscando reduzir progressivamente as tradicionais assimetrias no acesso
a informacgao pertinente.

284

| | revista_eisforia_nd.indd 284 @ 2/2/2007 18:18:32| |



Ainda no periodo pés-Rio 92, passaram a ser criados também novos
orgaos colegiados nos varios niveis da agao governamental. Apesar de muitos
conselhos instituidos nos niveis estadual e municipal ndo terem se consolidado,
o Conama deve ser considerado como um caso a parte. Pelo fato de ter conse-
guido resguardar sua capacidade aglutinadora e sua funcionalidade, ele vem se
tornando um ponto de referencia importante para o funcionamento da rede de
conselhos populares que se encontra disseminada nas esferas local, microrre-
gional e estadual. Neste contexto, a gestdo ambiental colegiada passa a ser per-
cebida, pelo menos em termos retdricos, como uma dindmica de promogao da
responsabilidade compartilhada, coletiva e democratica. Além disso, o Conama
tem contribuido também para agilizar os processos de tomada de decisdo nas
camaras setoriais e nos grupos especificos de trabalho.

Todavia, uma analise menos impressionista da curva de evolugdo das
politicas ambientais no Pais, bem como da consisténcia do modus operandi do
sistema de gestéo instituido revela inimeras lacunas e contradigbes, sobretudo
no que diz respeito as chances de reversao do estilo de desenvolvimento domi-
nante. Os obstaculos mais significativos a esta mudanga paradigmatica de en-
foque de planejamento e gestdo podem ser sintetizados a partir de varias linhas
de argumentacéo.

Inicialmente, devem ser levados em conta os obstaculos relacionados a
dissociagao entre os objetivos expressos nos textos e discursos sobre politicas
ambientais e as opgdes reais de desenvolvimento socioecondmico que vém sen-
do assumidas como parte do processo de abertura do Pais a globalizagéo dos
circuitos econémico-financeiros e culturais. Em contraste com a retérica oficial,
no transcurso das trés ultimas gestdes governamentais a valorizacdo de uma
politica ambiental de corte preventivo-proativo vem sendo sistematicamente co-
locada em segundo plano.

Em seguida, importa destacar os obstaculos relacionados a especi-
ficidade da cultura politica brasileira. Por um lado, continua precario o con-
trole social das decis6es sobre os rumos da politica ambiental. Persiste uma
assimetria de poder nas acbes empreendidas no nivel federal e nos niveis
estadual e municipal. Ela resulta em parte dos entraves burocraticos tipicos
do funcionamento do nosso sistema politico, ainda desprovido das estruturas
passiveis de induzir uma auténtica reparticdo de responsabilidades no cumpri-
mento eficiente das tarefas publicas. Persistem também as desigualdades na
distribuicdo dos custos socioambientais de projetos, planos e programas de
desenvolvimento, em fungédo da limitada capacidade de auto-organizacéo e
barganha politica da sociedade civil.

Por outro lado, varios autores salientam a carga negativa representada
pelos processos de degeneracao funcional das instituicbes politicas, a saber:

285

| | revista_eisforia_nd.indd 285 @ 2/2/2007 18:18:32| |



a existéncia de interesses contraditorios e corporativos no interior da prépria
maquina de gestdo publica (ministérios, governos estaduais e municipais, em-
presas estatais e mistas) e a falta de transparéncia dos processos de tomada
de decisado sobre tépicos essenciais da vida coletiva, para além do viés tecno-
burocratico predominante. Todavia, deveriamos pressupor que tais processos
degenerativos poderiam ser revertidos mediante a revisdo dos procedimentos
instituidos de tomada de deciséo colegiada, acentuando-se seu viés democrati-
co-participativo. Em outras palavras, existe um déficit instrumental significativo,
na medida em que ndo conseguimos promover ainda uma ecologizagdo efetiva
do conjunto das politicas publicas (Ribeiro, 2000).

Num terceiro grupo de obstaculos estdo incluidas as caréncias institu-
cionais sentidas no decorrer dos processos de operacionalizagao das diretrizes
de gestao integrada e participativa dos recursos naturais e do meio ambiente.
Além da crise de legitimidade do sistema de gestdo, muitas vezes, os técnicos
do setor publico ndo detém a competéncia minima exigida na aplicagéo crite-
riosa dos instrumentos convencionais e dos novos instrumentos de regulagao.
Carecemos, portanto, de uma tradi¢cao consolidada de articulagdo orgénica das
agéncias do setor publico com o sistema nacional de ciéncia e tecnologia — por
sua vez fragmentado e ameacgado pela sindrome de privatizagdo dos servigos
publicos essenciais. Nao deveriamos minimizar também as dificuldades coloca-
das pela busca de regulamentagao juridica dos novos principios constitucionais,
e tampouco a auséncia de uma tradigao de participagao contratual e negociada
da sociedade civil nos processos de planejamento e gestdo. Pois o que esta em
jogo € a possibilidade de uma compatibilizagéo, via de regra dificil e conflitiva,
entre as dimensdes do curto, do médio e do longo prazo.

Last but not least, muitos temas séo introduzidos na agenda governa-
mental apenas no momento em que se tornam socialmente percebidos por in-
fluéncia da midia. A ordem de entrada na pauta dos temas ambientais parece
confirmar esta hipotese. Na década de 1980, por exemplo, a atengao foi concen-
trada na elevacao dos indices de poluicdo atmosférica, considerados criticos em
Cubatao; na década de 1990, o foco € deslocado para os problemas de contami-
nacgao dos recursos hidricos e de elaboragéo de novos dispositivos de regulacao
juridica; e no ano 2000, ganham destaque os problemas relacionados a coleta e
destino final dos residuos solidos, exprimindo as demandas de segmentos ma-
joritarios da classe média urbana. Curiosamente, muitos outros temas de impor-
tancia crucial ainda ndo alcangaram o campo perceptivo da massa da populagao
— a exemplo das relagdes entre poluigdo e pobreza ou dos estarrecedores niveis
de violéncia estrutural embutidos nas atuais assimetrias Norte-Sul.

Ainda no ambito da grande diversidade de representagdes possiveis da
crise ambiental, seria importante colocar em destaque o fluxo ininterrupto de
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novas situagdes problematicas para as quais nao dispomos ainda de uma base
fidedigna de conhecimento técnico-cientifico. Exemplos expressivos podem ser
encontrados nos casos dos organismos geneticamente modificados, da sindro-
me da vaca louca, ou dos desequilibrios climaticos globais, entre outros. Em
todos eles podemos constatar o peso das controvérsias entre os proprios pes-
quisadores e o bombardeio permanente de informagdes fragmentadas e muitas
vezes contraditérias sobre a opinido publica.

Rumo a gestao patrimonial de territorios sustentaveis

Face as evidéncias disponiveis sobre as interfaces entre a crise do mun-
do rural e a degradagéo intensiva da qualidade de vida nas aglomeragées urba-
nas, a analise de processos de descentralizagédo politico-administrativa para o
fortalecimento das alternativas de desenvolvimento territorial sustentaveltornou-
se um item prioritario da agenda ambiental brasileira.

A avaliagdo dos casos positivos de envolvimento dos governos munici-
pais na busca de superagao desses impasses parece reforgar as diretrizes as-
sumidas pelo Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). Mas a discussao
relativa as condigdes de viabilidade de uma gestdo compartilhada dos recursos
naturais e do meio ambiente € muito mais complexa do que se imagina, e depen-
deria de uma elaboragao mais rigorosa do conceito-chave de autonomia local
(Godard e Sachs, 1975; Godard, 1980; Galtung, 1977).

Como ja foi mencionado acima, este conceito ndo designa uma condigao
de autarquia relativamente aos niveis superiores de organizac¢ao politico-admi-
nistrativa. Do ponto de vista ecodesenvolvimentista, a autonomia local refere-se
a um tecido cultural gerador de estratégias endégenas ou auto-determinadas de
desenvolvimento, baseadas no ideal de empoderamento. As regiées-laboratorio
de desenvolvimento autbnomo podem ser cultivadas num horizonte de integra-
¢ao progressiva em sistemas de planejamento e gestdo mais abrangentes e
abertos, por sua vez, as contingéncias especificas do processo de globalizagéo
Sem autonomia néo se pode falar de governo local, mas apenas de administra-
¢ao local, e sem a instauragao efetiva dos principios de subsidiaridade e de in-
terdependéncia negociada a instauracao de sistemas de planejamento e gestao
compartilhada torna-se uma quimera.

Seria importante reconhecer aqui as influéncias cada vez mais determi-
nantes exercidas pelo nivel global-planetario sobre a organizagéo da vida cole-
tiva nos espacos locais e micro-regionais. Sob o pano de fundo das mudancas
induzidas pelas novas tecnologias de informagao e telecomunicagao, o nivel glo-
bal-planetario abriga e condiciona atualmente os fluxos financeiros e comerciais
que norteiam os modos de apropriagao e de reparticao do patriménio natural e
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cultural. Vistos desta perspectiva, os espagos de gestao referenciados ao nivel
nacional devem responder pela indugéo e articulagao de estratégias plurais de
agao corretiva, desgastando assim a légica homogeneizadora (e ainda hegemé-
nica) das solugdes universalistas de corte técnico-burocratico. Nesse sentido, se
nao cabe manter a expectativa de participagdo democratica sem um processo
correspondente de redistribuigdo de poder (econémico e politico-administrativo)
do nivel nacional para os niveis infra-nacionais, ao mesmo tempo seria indispen-
savel reconhecer que € no espaco de exercicio do poder nacional que sao arti-
culadas as estruturas que poderiam favorecer o exercicio efetivo da autonomia
local, arbitrando os conflitos que afloram como uma constante nas interagdes
com 0s niveis superiores de organizagao territorial.

Para se assegurar a gestéo politico-administrativa eficaz de um sistema
assim concebido, certos autores como Ignacy Sachs e Olivier Godard sugerem
a institucionalizagao de dispositivos contratuais de regulagcéo de conflitos de per-
cepcéo e interesse. Isto significa induzir processos de negociagao politica que
acompanham a dindmica de institucionalizagéo de espagos polivalentes de apren-
dizagem social voltada para experimentagdes com um novo projeto civilizador.

Neste sentido, quais seriam as novas oportunidades de intervencao que
o Sinama oferece atualmente aos planejadores e gestores de estratégias terri-
torializadas de desenvolvimento no Pais? Considerando-se que a participagéo
dos governos municipais no processo de criagao de alternativas ira depender do
grau de autonomia atribuida aos governos locais, seria importante re-enfatizar
que o Brasil ndo dispbe ainda de um sistema de cooperagao permanente entre
as entidades administrativas dos estados e dos municipios. No jogo de inter-
relagbes entre os diferentes niveis de governo, ndo se tornaram ainda suficien-
temente claros os novos papéis que as prefeituras podem exercer. Esta lacuna
compromete a aplicagdo do principio de subsidiaridade em busca de solugdes
duradouras para uma série de macro-problemas que tendem a se complexificar
a cada dia que passa. As dificuldades nao se limitam as indefini¢gdes legais ou a
uma atribuigdo pouco transparente de competéncias e responsabilidades politi-
cas e administrativas. Elas decorrem também do pluralismo de representacdes
sobre a crise ecoldgica encontrada entre os agentes do setor publico, além des-
tes ultimos permanecerem atrelados a uma cultura politica clientelistica, conser-
vadora e ainda muito marcada por fortes residuos autoritarios.

A necessidade de fortalecermos institucionalmente um sistema de ges-
tdo capaz de articular sistemicamente os trés niveis de governo baseia-se no
reconhecimento de que, num pais de porte continental, o controle efetivo da
implementagdo das novas diretrizes exige a consolidagdo de uma dinamica
efetivamente descentralizadora. Entretanto, o descompasso criado entre os
avancos obtidos na regulacéo juridica dos problemas ambientais e as limita-
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¢des do processo de reestruturagdo administrativa acabou gerando um sério
vacuo institucional. O que ja estéa instituido como sistema formal de gestao
(com o estatuto juridico correspondente) tende, sem duvida, a favorecer a bus-
ca de solugbes negociadas e transgressoras da logica centralizadora e auto-
ritaria que ainda prevalece no sistema politico brasileiro. Mas persistem ainda
inimeros impasses dignos de registro, ao lado de oportunidades ainda muito
pouco exploradas de recriagao do sistema (Sachs, 1986a e 1995; Vieira e We-
ber, 2000; Souto-Maior, 1992; Krell, 1993).

No mapa das caréncias mais significativas ndo poderiamos deixar de
mencionar, num primeiro momento, o fato de que o pais néo dispde ainda de um
verdadeiro federalismo cooperativo. Contamos apenas com uma estrutura onde
as diferentes esferas de tomada de decisdo entram em acordo espontaneamente,
a fim de superarem as dificuldades vigentes do atual sistema de separagdo admi-
nistrativa. Este tipo de interacéo ndo esta baseado num padréo organizativo capaz
de propiciar uma parceria equilibrada e socialmente transparente; apenas repro-
duz um conjunto de relagdes mais ou menos veladas de dominagao-dependéncia
sujeitas as instabilidades e patologias tipicas da nossa cultura politica. Convive-
mos também com as relagdes competitivas entre os entes federativos, reveladas
por exemplo, na guerra fiscal e na disputa por novos investimentos econémicos.

Nesse sentido, o funcionamento do Sisnama representa uma violagao
do sistema tradicional de divisdo administrativa entre os diferentes niveis de
governo. Trata-se de uma estrutura complementada por convénios livremente
celebrados entre os mesmos. Os convénios de cooperagao firmados entre os
6rgaos federais e as administragdes municipais permanecem ainda hoje ca-
rentes de um controle social efetivo sobre o uso dos recursos envolvidos, bem
como sobre os mecanismos de capacitacdo dos agentes executores — tanto
para a prestagado de contas como para a utilizagao eficiente dos recursos. Isto
certamente amplia o leque de opgdes de uso clientelistico dessas relagodes.
Ao mesmo tempo, o sistema criado tende a nao respeitar adequadamente as
competéncias legislativas dos municipios (oriundas de sua autonomia consti-
tucional). Eles permanecem deficitarios, tanto em termos de dados atualizados
sobre a dinamica de apropriagdo dos recursos naturais de uso comum, quanto
de recursos financeiros e humanos indispensaveis a um esforco consequente
de gestéao integrada, descentralizada e comensurada a dimenséao do longo pra-
zo. Parece assim compreensivel que, quinze anos apés o término da Cupula
da Terra, a criagao de Planos Diretores Municipais e de Agendas 21 locais per-
maneca ainda em estagio embrionario.

Num segundo momento, cabe ressaltar a persisténcia de sérias defici-
éncias de formagéo e comunicacéo. A grande maioria dos prefeitos e vereado-
res parece desconhecer, ainda hoje, o fato de que seus municipios integram o
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Sisnama e dispdem de direitos, responsabilidades e possibilidades de agao que
resultam da participacao efetiva no sistema. Em consequéncia, tendem a se con-
siderar incompetentes para lidar com os problemas relacionados a confrontagéo
preventiva e proativa da crise socioambiental, transferindo ao maximo possivel a
responsabilidade para os niveis superiores de organizagao politica.

As limitagbes provocadas pela auséncia de vontade politica efetiva — e
ndao meramente retdrica — constitui outro dado decisivo a ser levado em conta.
A ambigéo de tornar o Sisnama o eixo-diretor de uma transformacao drastica
da cultura politica corresponde muito pouco a realidade constatada na maior
parte das nossas administragdes municipais atualmente’®. No Brasil existe uma
grande diversidade de municipios, incluindo-se nisto as metrépoles, as cidades
médias, 0s pequenos municipios, as cidades pioneiras em franjas de fronteira e
0s municipios caracterizados como patriménio histérico. O sistema instalado nao
leva em conta adequadamente os desniveis de desenvolvimento institucional e
de abertura a mudancas nos trés niveis de organizacao federativa.

No nivel do ajustamento da nova legislacéo as especificidades territo-
riais, tornou-se necessario delimitar melhor as novas responsabilidades das ins-
tituicbes atuando nos niveis estadual e municipal. Trata-se de viabilizar o exer-
cicio de uma auténtica gestao ambiental autbnoma. O artigo 23 da Constituicao
de 1988, regulamentando a competéncia administrativa comum aos trés niveis
de governo para o tratamento dos problemas socioambientais, avanga em ter-
mos programaticos e ainda muito gerais na revisdo do sistema de separacao
administrativa. Todavia, subsistem inUmeros problemas de interpretacao e de
implementacdo, a serem sanados por meio de normas especificas claramente
formuladas (Leme Machado, 1992). Tais mudangas poderao inclusive favorecer
uma confrontacdo mais eficiente dos problemas socioambientais, na medida em
que se facultaria aos prefeitos intervir com autonomia crescente na aplicagéo da
legislacao federal e estadual®.

Finalmente, o enfrentamento efetivo desses problemas envolve neces-
sariamente conflitos de percepcéo e de interesse. Muitas vezes, a prioridade
concedida a dinamizagao socioecondmica, num contexto de incertezas e insta-
bilidades que acompanha a dinamica de globalizagcdo assimétrica, condiciona

18 AAssociagao Nacional de Municipios e Meio Ambiente (Anamma), criada ha mais de
uma década, visa congregar as iniciativas de gestdo ambiental promovidas no nivel
local. Os municipios lutaram e conseguiram ampliar expressivamente sua represen-
tagdo no Conama, o que atesta uma valorizagédo crescente da agao local no ambito
do Sisnama.

19 O Conama aprovou em 1997 a resolugéo 237, que procura organizar a atuagao fede-
rativa no dmbito da gestdo ambiental publica.
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uma atitude de minimizagdo das ameagas e riscos envolvidos. Nesse sentido, a
concessao de incentivos econdémicos para governos locais dispostos a atuar de
forma ambientalmente responsavel — a exemplo do que prescreve a legislagao
sobre o ICMS ecoldgico — podera favorecer, daqui em diante, modificagdes mais
substanciais nas agendas de prioridades dos governos locais.

Por outro lado, no rol das oportunidades ainda pouco exploradas de ges-
tdo nos moldes preconizados pelo enfoque de ecodesenvolvimento podemos in-
cluir, inicialmente, os novos espagos que se abrem ao desenvolvimento do direito
ambiental — um campo de conhecimento ainda muito incipiente no Pais — e a
conquista de uma legislagdo ambiental cada vez melhor ajustada as necessidades
de uma gestéo local ou comunitéria dos recursos de uso comum. Ja se tornou bas-
tante difundida a idéia de que os municipios podem (e devem) legislar nesta area
em regime de autonomia compartilhada — ou de co-gestdo. Mas a passagem da
teoria a pratica nao é evidente e a adequacao da legislagéo as especificidades dos
problemas sentidos no nivel local podera se transformar num dos condicionantes
de uma participagdo mais efetiva e intensa das forgas vivas da sociedade em sis-
temas comunitarios de gestao do patrimdnio natural e cultural.

Além disso, cabe uma referéncia cursiva a abertura de novos meca-
nismos de coordenagédo intermunicipal, capazes de alavancar um programa de
experimentacdes com estratégias territorializadas de desenvolvimento. Apesar
das desigualdades em termos de dotac&o de recursos, bem como dos impac-
tos diferenciados da legislagdo sobre o nivel local, vém se expandindo as pos-
sibilidades de cooperagao interinstitucional para a reativagdo de economias
locais a luz das pesquisas recentes sobre desenvolvimento territorial sustenta-
vel. Como foi salientado acima, o Ministério do Desenvolvimento Agrario vem
se mostrando atualmente disposto a assumir gradativamente a abordagem ter-
ritorial nos diversos programas sob sua responsabilidade. Espera-se que ele
avance no sentido de uma definicdo mais nitida da engenharia institucional
que se faz necessaria para levar a cabo essa intencdo. Trata-se de romper
com um padrao ainda dominante de formulagdo de politicas publicas de de-
senvolvimento baseadas em leituras fragmentadas dos contextos regionais,
procurando atender apenas a setores sociais especificos e desconsiderando o
jogo de interdependéncias dindmicas, as complementaridades produtivas e a
densidade associativa existentes nesses contextos.

Daqui em diante, a evolugao do sistema de planejamento e gestao insti-
tuido no Pais devera exigir investimentos mais substanciais na criagao e difusédo
permanente de informacao técnico-cientifica relevante. Para muitos pensadores
contemporaneos, a crise global na qual estamos imersos constitui, em suas rai-
zes mais profundas, uma crise de consciéncia. O desconhecimento dos fatores
criticos que condicionam nao s6 as atuais tendéncias destrutivas, mas também
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0s espagos de manobra para intervengdes coordenadas e de longo félego tor-
nou-se o pior adversario dos adeptos de uma politica de desenvolvimento de
corte simultaneamente preventivo e proativo. O fomento a integragao inter e
transdisciplinar do conhecimento cientifico e a construgdo de um vasto sistema
de educagéo para o ecodesenvolvimento destacam-se, portanto, como um re-
quisito suplementar de inegavel importancia estratégica (Vieira, 2003).

Promovendo a integragéo transdisciplinar do conhecimento

O aperfeicoamento de uma abordagem transdisciplinar, baseada no
conceito de complexidade sistémica, traduz a exigéncia de questionamento dos
mecanismos usuais de articulagao da produgao de conhecimento cientifico com
o esforgo de reorganizagao social e politica. No ambito das praticas convencio-
nais de planejamento e gestéo, a consideragao simultanea de fatores bioldgicos,
psicoldgicos, socioculturais e ecolégicos encontra na elaboragédo de modelos
e na analise prospectiva dois procedimentos complementares, formando uma
espécie de simbiose que se alimenta do refinamento crescente da tecnologia de
processamento eletrénico da informacéo.

As consequéncias possiveis das propostas de intervengdo colocadas
em debate pelos pesquisadores passam a ser exploradas com mais acuidade
por meio dessa verséo instigante de prospectiva social. Os cenarios de futuros
possiveis alimentam as tomadas de decisao coletiva “em universo controvertido”
— ou seja, em meio a uma flagrante diversidade de formas de justificagdo das
estratégias de enfrentamento da crise planetaria do meio ambiente e do desen-
volvimento (Barel, 1971 e 1973; Ozbekhan, 1971; Durand et al, 1976; Delamarre,
2002; Godard, 1996).

A gestado da complexidade envolvida na reorganizagao transdisciplinar-
sistémica das comunidades cientificas e na criacdo de sistemas de planeja-
mento e gestdo cada vez melhor articulados a evolugéo da pesquisa ecolégico-
humana pode ser vista como um dos principais desafios a serem confrontados
— daqui em diante — pelos planejadores e gestores de politicas ambientais de
corte preventivo-proativo, norteadas pelo enfoque de desenvolvimento territo-
rial sustentavel.

O volume crescente de impactos socioambientais produzidos por proje-
tos, programas, politicas setoriais e agdes pontuais de intervengdo no campo do
desenvolvimento local e territorial exprime, de forma eloqliente, a complexidade
envolvida na gestdo dos sistemas socioambientais. A captagédo precisa desses
impactos, por meio de procedimentos de analise sistémica, esbarra geralmente
no fato de que, além do numero elevado de fatores a serem considerados, as
inter-relagcdes entre os mesmos apresentam carater nao linear, envolvendo dife-
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rentes niveis hierarquicos e ocasionando efeitos “emergentes” e avessos a uma
analise por via reducionista, mono ou mesmo pluridisciplinar. Somam-se a isso
os problemas colocados pela internalizagdo da ética de sustentabilidade de lon-
go prazo e dos riscos de irreversibilidade dos danos ambientais, onde as incerte-
zas e controvérsias cientificas ocupam um espacgo cada vez mais importante.

Atomada de consciéncia da necessidade de uma nova matriz de orde-
namento do potencial de pesquisa sobre essa tematica parece decorrer, como
foi salientado na introducao deste artigo, da disseminacgéao progressiva da idéia
de que “o conjunto de objetos designados sob a categoria de meio ambiente
define-se somente em referéncia a um sujeito principal (um ator, um agente,
um sistema) e mais particularmente em referéncia as percepgdes, aos inte-
resses, as fungdes e a sensibilidade deste sujeito; os objetos e processos que
compdem o meio ambiente ndo se encontram reunidos num mundo Unico se-
nao através do tipo de interesse e dos modos de agao do sujeito. Em fungéo de
sua identidade e de suas estratégias, este ultimo Ihe confere sentido, seleciona
e atualiza a informagéo que eles contém, de uma maneira que lhe é prépria e
que os faz surgir como oportunidades, coagdes ou pontos de referéncia sim-
bolicos, segundo o caso. O meio ambiente constitui assim o produto ideal do
sujeito, ou, mais precisamente, a categoria cognitiva que designa os objetos
especificados por sua relagao a um sujeito de referéncia” (Godard,1992: 340).
As propriedades mais gerais desta relagao fornecem um quadro de referéncia
analitico para investigagcbes sobre a crise socioambiental nos mais diversos
campos de especializagao monodisciplinar.

Na revisdo da bibliografia disponivel sobre o assunto podem ser en-
contrados varios indicadores dessa sensibilidade ao novo paradigma cientifico.
Dentre os mais expressivos destacam-se a utilizagcdo de modelos multifatoriais
(quantitativos e qualitativos) envolvendo a exploracéo criteriosa de interdepen-
déncias e esquemas de auto-regulacdo baseados em circuitos de feedback
(Sachs, 1986a e 1986b; Vieira e Weber, 2000), incursdes exploratorias no do-
minio da teoria sistémica do planejamento participativo (Godard e Sachs, 1975;
Ozbekhan, 1971; Bartelmus, 1986; Friedmann, 1992; Garcia, 1994), criticas a
teoria neoclassica do meio ambiente inspiradas na teoria dos sistemas auténo-
mos (Godard, 1981), e, finalmente, tentativas de refinamento do conceito-cha-
ve de sistemas integrados de producgéo (Sachs et al, 1981; 1994, Sachs e Silk,
1990) e de sistemas produtivos locais integrados (Sachs et al, 1981).

Apesar dessas evidéncias, o trabalho de fundamentagéao tedrica das di-
namicas de desenvolvimento territorial sustentavel nao atingiu ainda um patamar
de maturidade considerado suficiente para fazer justica as duras exigéncias co-
locadas pela crise recorrente das teorias e das praticas de desenvolvimento na
transigédo para o novo milénio.
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No transcurso das ultimas duas décadas, vem se intensificando a per-
cepgao de que, na maior parte dos varios ramos da ciéncia e da tecnologia, a
abordagem analitico-reducionista deixa de levar em conta um aspecto essencial
do mundo em que vivemos, a saber, as interconexdes dos fendbmenos vivos e as
incertezas que cercam a dinamica evolutiva dos sistemas socioambientais. Esta
abordagem permanece hegemdnica na comunidade cientifica, respondendo pela
estratégia do “conhecer cada vez mais sobre fatias cada vez mais restritas da
realidade”. No plano da cooperagao entre especialistas e equipes de pesquisa,
o efeito dominante pode ser caracterizado com base no mito da Torre de Babel:
por um lado, um nimero crescente de profissionais dispondo de acesso a canais
cada vez mais planetarizados de intercambio de informacao cientifica, mas ain-
da incapazes de transpor as barreiras de entendimento criadas pelas linguagens
esotéricas de suas disciplinas de origem; e por outro, pouco dispostos a investir
tempo e energia na reciclagem indispensavel a confrontagdo cooperativa dos
macroproblemas tipicos da nossa época.

Do ponto de vista do aperfeicoamento da abordagem ecolégico-humana
transdisciplinar, independentemente da natureza dos problemas especificos a
serem confrontados e da escala de apreensdo dos mesmos, este outro desafio
pode ser enunciado com relativa clareza. Trata-se de alcancar uma compreen-
sao mais adequada de como as atividades humanas impactam destrutivamente
0 meio ambiente biofisico e construido, quais seriam as intervengdes que pode-
riam em principio ser acionadas para mitigar esses impactos, que tipos de agdes
seriam consideradas desejaveis e como viabiliza-las, e que tipos de consequén-
cias possiveis a curto, médio e longo prazos poderiam ser detectados e em que
areas. A colaboragao de especialistas oriundos dos mais diversos dominios de
especializagdo torna-se assim indispensavel a concretizagdo desta agenda.

Como acentuam Gibbons e Nowotny (2001), a busca de integracao
transdisciplinar pode ser vista como um novo modo de produgédo do saber. Ele
contrasta com a hegemonia do modo predominante, baseado na mera justa-
posicao de disciplinas e numa tendéncia de insulamento da academia face as
demandas emergenciais de reorganizagdo da sociedade. Essa transformagéao
provem de uma evolugéo das interrelagbes entre a ciéncia contemporanea e a
cultura, que passa pela busca simultanea de integragéo e contextualizagdo mais
decidida do conhecimento produzido. Segundo os autores, trata-se nao tanto de
uma mutagao, e sim de uma complexificagdo da atitude cética, anti-dogmatica
e transgressora que sempre representou a marca distintiva do espirito cientifico
face a outras formas de produgéo de conhecimento.

Este questionamento do papel narcisista que tem sido assumido por uma
boa parte da comunidade cientifica diante da viruléncia da crise socioambiental
planetaria vem sendo reforgcada pela tomada de consciéncia do fim das certezas,
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denunciado com eloquiéncia por llya Prigogine (1996). Trata-se agora de delimitar
as condic¢des de possibilidade desse novo estilo de decodificagdo dos mistérios do
mundo com vistas a gestédo patrimonial dos riscos inerentes a difusdo de inova-
¢Oes técnicas em sentido amplo. Aqui, a idéia de co-construgédo patrticipativa das
novas problematicas sociotécnicas — ou seja, do carater reflexivo das interacoes
envolvendo o processo de evolugao do conhecimento cientifico e as representa-
¢des sociais da crise e de sua superagao — emerge como um elemento crucial a
ser incluido nos procedimentos usuais de avaliagdo e gestao.

Outro aspecto importante dessa tematica ligada a geracéo de uma base
mais solida de conhecimentos diz respeito aos usos possiveis da técnica de ava-
liagdo de impactos socioambientais. Como ja foi assinalado anteriormente, esta
modalidade de avaliagédo pode ser considerada como a base de sustentagao dos
diagnésticos socioambientais participativos. Mas sejam quais forem as condi-
¢des juridicas que normatizam sua aplicagao, ela traduz uma exigéncia de coleta
de informagdes e de diagndstico preliminar que nao garante, em si mesma, a
neutralizagdo dos focos estruturais dos problemas socioambientais. No estagio
atual das discussdes académicas sobre o tema, parece evidente que este instru-
mento continua sendo exercida de um ponto de vista meramente “reativo-reme-
dial” e ndo como um poderoso instrumento de corte simultaneamente preventivo
e proativo. O papel de instrumento de negociagéo politica estaria sendo exercido
de maneira ainda muito incipiente, talvez pelo fato de ndo dispormos de uma
tradicao de negociagao e uma cultura de planejamento ajustadas a multi-dimen-
sionalidade da crise socioambiental contemporanea. Retomando mais uma vez
a linha de argumentagao de Sanchez (1991: 21), as modalidades de negocia-
¢ao que vém sendo adotadas pelos proponentes de projetos e programas de
intervencdo na cena do desenvolvimento local séo do tipo “discussdes técnicas
bipartites, ou seja, entre uma industria e a agéncia de controle de polui¢cao acer-
ca de medidas de reducao de poluicdo e do cronograma de sua implantagcao. A
participagéo do publico é percebida como nociva e manipulada por politicos com
interesses proprios e ndo coincidentes com os da comunidade”.

Um exemplo desta abordagem redutora da complexidade embutida na
construgao de territérios sustentaveis em nosso Pais estaria expresso no uso da
avaliacdo de impactos socioambientais como um simples instrumento de esco-
Iha entre diferentes tecnologias dotadas de maior ou menor potencial poluidor,
mas sem que se chegue a questionar pela base os objetivos estratégicos e a
propria racionalidade que preside a concepgao dos projetos para os quais as
tecnologias em pauta estariam sendo direcionadas.

De forma alguma as respostas possiveis a esses desafios poderado ser
oferecidas num horizonte de curto prazo. Pois elas dependem menos da capaci-
dade instalada de regular o comportamento social por meio de sangdes juridicas
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cada vez mais severas do que dos conflitos de percepcgao e interesse, além da
capacidade real de barganha dos diversos atores sociais envolvidos — ou seja,
da cultura politica prevalecente em cada contexto territorial.

Diante da diversidade de interesses em jogo e do perfil conflitivo que
assume a internalizacdo da dimens&o socioambiental nos sistemas de regula-
¢ao social da economia, ndo s6 o conteudo cientifico e técnico da avaliagéo
acaba se tornando um desafio de natureza politica, desvelando as condi¢des
reais de distribuicdo da competéncia cientifica e do controle do seu exercicio.
Cabe também levar em conta a arquitetura de um sistema de planejamento que
seja capaz de tornar o envolvimento popular ndo uma série de eventos pontuais
— a exemplo de audiéncias publicas esporadicas — e tampouco um conjunto de
ocorréncias aleatdrias, mas um processo continuo e estrategicamente orientado
de aprendizagem social. O novo contexto devera oferecer solugdes viaveis a
necessidade de tornar a avaliagado de impactos potencialmente apta a modificar
a correlagao de forgas politicas entre os atores envolvidos — num sentido mais
favoravel aqueles que estao interessados em operacionalizar o enfoque de de-
senvolvimento territorial sustentavel.

Conclusoes

A energia que move as ag¢des de mudanga encontra-se armazenada no
espectro que se estende da busca de satisfacdo de interesses egocéntricos a
preocupagao pelo entendimento das condi¢des basicas de sobrevivéncia cole-
tiva do conjunto dos seres humanos, do exercicio da compaixado e da atualiza-
¢ao das multiplas potencialidades contidas em cada individuo. Depurar cada vez
mais a qualidade dessa energia tornou-se uma exigéncia essencial ao éxito de
uma gestao colegiada do patrimonio natural e cultural, capaz de dar voz a defesa
de interesses difusos, amplos e pulverizados da coletividade.

A opcgao pelo uso do conceito de desenvolvimento territorial sustenta-
vel torna-se oportuna, mesmo num contexto de interpretagbes ainda bastante
controvertidas sobre seu real significado. Neste artigo procuramos oferecer uma
imagem mais nitida da globalidade da proposta que ele traduz, da sofisticacao
da estrutura tedrica e metodolégica que lhe da suporte e da radicalidade dos
mecanismos de intervengao que decorrem da adogado de seus pressupostos
epistemoldgicos e ético-politicos. Do nosso ponto de vista, ele designa uma mo-
dalidade de politica ambiental de corte simultaneamente preventivo e proativo,
focalizando a relagédo sociedade-natureza de uma perspectiva sistémica. Sua
aplicagao exige a experimentacao com enfoques analiticos de corte transdisci-
plinar e com sistemas descentralizados de planejamento e gestao.
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Estamos ainda muito distantes desse ideal-regulativo. Diversos obstacu-
los — psicossocioldgicos, socioecondmicos, sociopoliticos e ético-politicos — con-
tinuam bloqueando o esforgo de implementagéo efetiva dos dispositivos favora-
veis a esta reorientagdo e que foram embutidos na nova Carta Constitucional.
Do ponto de vista de sua operacionalidade, vimos que o enfoque territorial do
desenvolvimento exige nao s6é um movimento efetivo de transferéncia de poder
do espacgo nacional para os espacgos regionais e locais. Ele pressupde também a
formagao de um novo padrao de inter-relacionamento entre as instancias deciso-
rias situadas nesses diferentes espacos territoriais, para que os novos sistemas
de planejamento e gestéo se tornem compativeis com a autonomia especifica de
cada um deles. Assim sendo, o sistema deveria abrir-se de maneira mais efetiva
a participacao auténtica das forgas vivas da sociedade civil e a integragéo tran-
setorial e interinstitucional.

Ressaltamos também alguns dos principais bloqueios a condugao des-
se complexo processo de mudanga. Por um lado, o estagio ainda embrionario
da fundamentagéo tedrica e metodoldgica deste enfoque. Por outro, a ausén-
cia de um projeto nacional alternativo, compativel com os principios da Agenda
21 e capaz de induzir um efeito de mobilizagdo em grande escala, dotado de
legitimidade politica. Carecemos ainda hoje de uma tradigdo de negociacao
patrimonial, seja de projetos publicos ou privados. Nesse sentido, as formas
predominantes continuam centradas em discussdes técnicas bipartites, onde
a participagdo do publico é vista — para além dos discursos demagogicos —
como nociva do ponto de vista da eficacia técnica e politicamente manipulavel.
Apontamos também a auséncia de politicas de fomento do desenvolvimento
cientifico-tecnoldgico capazes de estruturar, de forma convincente, o conjunto
de iniciativas ligadas a constituicdo e a consolidagdo de equipes inter e trans-
disciplinares e ao aprimoramento da infra-estrutura de conhecimento especia-
lizado sobre as dindmicas ecossistémicas, a partir de uma utilizagao correta do
instrumento de avaliacdo de impactos socioambientais. Ndo menos importante
seria rever criticamente as formas dominantes de aconselhamento técnico do
trabalho de planejamento e gestdo e, ao mesmo tempo, fortalecer cada vez
mais o potencial organizativo da sociedade civil.

A argumentacéo desenvolvida permitiu-nos identificar também a exis-
téncia de varios espagos de manobra para agdes consequentes no decorrer dos
proximos anos. Fizemos alusao a possibilidade do Ministério Publico desempe-
nhar um papel mais ativo na proposigéo de agdes civis publicas e no equaciona-
mento dos casos de violagdo ostensiva dos preceitos constitucionais. Todavia,
seria importante reconhecer que a busca desse novo perfil de funcionamento do
Sisnama ndo poderia se limitar apenas a readequacao da legislagdo e dos ins-
trumentos de regulamentacao e controle. Como sugere acertadamente Dowbor
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(1993), leis e fiscais, uteis como pontos de referéncia para se lidar com o com-
portamento delinqiente de minorias, tornam-se insuficientes quando o proprio
estilo de desenvolvimento e os padroes de comportamento e de consumo a ele
associados respondem pela reprodugéo da crise.

Trinta e cinco anos apds a Conferéncia de Estocolmo e quinze anos
apos a Cupula da Terra, a idéia-forca de endogeneidade das trajetérias de de-
senvolvimento integrado no meio rural continua associada a um padréo de pla-
nejamento pensado como um espacgo de aprendizagem social permanente, vol-
tado para a arquitetura de um novo projeto de sociedade e inspirado no ideal de
uma democracia realmente participativa. Neste sentido, contrasta nitidamente
com um padrao que se caracteriza pela insisténcia em manter uma concepgao
reducionista da atividade econdmica e uma concepgao tecnoburocratica da na-
tureza dos processos de tomada de decisao politica.

As possibilidades que dispomos, hoje em dia, de criacdo de novas es-
truturas, baseadas em estratégias de transicdo que se inscrevam num tecido
socioinstitucional enrijecido, marcado pela fragmentacéo, pelo oportunismo, pela
corrupcgao velada e pela descontinuidade cronica dos esforgos sdo certamente
muito limitadas. Some-se a isso 0s riscos sociais e ecoldgicos suscitados pela
nova e desfavoravel correlagao de forgas no contexto geopolitico global, basea-
da na transnacionalizagdo economicista dos circuitos tecnoldgicos, financeiros e
produtivos. Se parece bastante plausivel a hipétese de que o desenvolvimento
territorial sustentavel ndo ocorrera pelo jogo espontaneo das for¢as do mercado,
uma visao lucida da crise da civilizagdo industrial-tecnolégica reforga a impres-
sao de que, muito provavelmente, continuaremos enredados na degradagao in-
tensiva do patriménio comum da humanidade e dos meios de subsisténcia da
grande maioria da populacdo mundial.

Trata-se de uma dinamica irreversivel? Nao sabemos ao certo. As traje-
térias de evolugao dos sistemas complexos sédo inerentemente imprevisiveis. Ao
longo das ultimas cinco décadas, o descrédito progressivo da visdo determinista
ou historicista dos encadeamentos entre os diferentes estagios de evolugéo das
sociedades parece ter confirmado a validade desta premissa.

A perspectiva adotada neste artigo compartilha a impressao de que a
utilizagdo do novo paradigma sistémico-transdisciplinar ou, em outras palavras,
de que o exercicio da inteligéncia da complexidade pode vir a desempenhar um
papel relevante na criagao de estratégias sem remorso de regeneragao cultural
para os proximos tempos. A experimentagéo lucida e paciente com o enfoque de
desenvolvimento territorial sustentavel faz parte dessa dinamica transgressiva
de identificagdo de linhas de agado possiveis — ou, na expressao inspirada de
Edgar Morin, de formas de resisténcia obstinada a barbarie do presente, alimen-
tada pela reforma paradigmatica do pensamento.
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QUE DIRETRIZES DE PESQUISA PARA O DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL SUSTENTAVEL NO BRASIL?

Setting priorities for research in the field of sustainable
territorial development in Brazil

Jean Philippe Tonneau'
Paulo Freire Vieira?

Abstract

This paper deals with the challenges involving policy-making in the field of sus-
tainable rural development in the northeast region of Brazil. The aim is to attain a
deeper understanding of these challenges and to offer some guidelines for action
at the local level. In this sense, the authors take into account the emergence and
the relevance of the sustainable territorial development framework. A case study
conducted in the municipality of Acaua, located in the semi-arid region of the
state of Piaui, was assumed as the starting point in nurturing the contemporary
debate about methodological approaches in the regional planning realm. This
case study justifies the assumption that our scientific community needs a more
comprehensive research agenda to grasp the complexity involved in managing
@ alternative, long term rural development strategies. @

Keywords: sustainable territorial development, ecodevelopment, empowerment,
collective learning.

Introdugédo

Em varias regides do Brasil, as politicas de desenvolvimento territorial,
ao lado das politicas sociais de educagao e saude, aparecem atualmente como
uma forma privilegiada, para nao dizer Unica, de intervengdo do Estado. Por
meio da criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no ambi-
to do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o Governo brasileiro optou
pelo enfoque territorial visto como eixo norteador das politicas publicas voltadas

1 Agrénomo e geografo. Diretor-adjunto da Unidade Mista de Investigacédo Territorio,
Meio Ambiente, Informagdo Espacial (Tetis), no Cirad (Montpellier, Franga). Profes-
sor-visitante da Universidade Federal de Campina Grande, na Paraiba, no periodo
de 2002 a 2005. Membro do Comité de Assessoria Externa da Embrapa Semi-Arido.
E-mail: jean-philippe.tonneau@cirad.fr

2 Professor titular do Programa de Pds-Graduagdo em Sociologia Politica da Univer-
sidade Federal de Santa Catarina (UFSC) e pesquisador do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq). E-mail: vieira.p@cfh.ufsc.br
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para o meio rural e, em particular, para o segmento da agricultura familiar. Va-
rias outras instituigdes, vinculadas tanto ao setor governamental quanto ao setor
das organizagdes ndo governamentais, tém anunciado também sua adesao ao
enfoque territorial do desenvolvimento rural. Diante dessa tendéncia sem duvida
promissora, como caracterizar os novos desafios que estdo sendo colocados
a comunidade cientifica? De que maneira ela poderia contribuir positivamente
para evitarmos, uma vez mais - como tem acontecido freqlientemente no debate
histérico sobre o fendbmeno do desenvolvimento - que as posicdes excessiva-
mente “ideologizadas” acabem provocando a esterilizagdo das dindmicas sociais
constatadas no nivel local?

Seria importante ressaltar que as experiéncias em curso ndo vém sen-
do analisadas e discutidas de forma criteriosa - dentro e fora da academia. O
debate limita-se, muitas vezes, a uma simples troca de opinides, dificultando a
geracao de uma base de conhecimentos cada vez mais sdlida, confiavel e util
para tomadas de decisdo no campo do planejamento e da gestao das dindmicas
territoriais. Desconsiderando a flagrante diversidade de representagdes e prati-
cas dos varios grupos sociais envolvidos, o debate em curso corre o risco de se
tornar indcuo se estivermos realmente interessados num ganho real de eficacia
nas acdes de mudanca.

Levando em conta essas limitagdes, neste artigo sdo oferecidos subsi-
dios preliminares para o aprofundamento das reflexdes - sem duvida ainda muito
embrionarias - sobre os espagos de manobra tendo em vista a experimentacao
com o enfoque de desenvolvimento territorial sustentavel.

Em primeiro lugar, buscamos delimitar o potencial transformador contido
neste novo conceito, insistindo na clarificagao dos seus fundamentos tedricos
e, em particular, das interfaces que ele mantém com o enfoque de ecodesen-
volvimento e com a problematica da descentralizagdo politico-administrativa,
que constitui um dos seus pilares de sustentagdo. Na segunda parte, ofere-
cemos uma reflexdo voltada para o equacionamento de alguns dos principais
problemas metodoldgicos envolvidos na elaboragédo de estratégias realistas de
desenvolvimento territorial sustentavel. Para tanto, levamos em conta uma ex-
periéncia-piloto realizada recentemente no municipio de Acaua, no Semi-arido
nordestino. Na parte final, apresentamos algumas sugestdes para o desenho de
um programa de pesquisas que - assim esperamos - podera contribuir para o
avango cumulativo do conhecimento sobre esta tematica no Pais.

Desenvolvimento sustentavel ou ecodesenvolvimento?

No decorrer das trés ultimas décadas, o discurso sobre o bindbmio ecolo-
gia & desenvolvimento vem se disseminando no contexto de uma mudancga pro-
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funda na maneira de conceber a ciéncia, vista em sua interrelagdo com outras
formas de conhecimento e também com a esfera do planejamento e da gestao.
Como foi destacado no artigo anterior, este discurso foi sendo pouco a pouco
apropriado por governos nacionais, instituicbes académicas, ONG, organiza-
¢bes do sistema das Nacgdes Unidas e também por empresas publicas e priva-
das. Dessa forma, a preocupagéo com os efeitos destrutivos dos padrdes usuais
de gestao dos recursos naturais, do espaco territorial e da qualidade de vida das
populagbes vem conseguindo (lentamente) ganhar espaco nas agendas politi-
cas, econdmicas e culturais, tornando-se um ponto de referéncia palpavel, mas
ainda bastante controvertido, na reflexdo coletiva sobre projetos alternativos de
sociedade e novos padrdes civilizatérios (Sachs, 2007; Godard e Ceron, 1986).

Ja tem sido exaustivamente reconhecido que essas idéias vieram a luz
no inicio da decada de 1970, em decorréncia das evidéncias coletadas pelos
primeiros exercicios de simulagdo por computador da capacidade de suporte
da biosfera. As criticas que passaram a ser enderegadas aos enfoques conven-
cionais de desenvolvimento pelos adeptos de uma ecologia politica insistiam no
reconhecimento de que a manutencao dos padrées dominantes de crescimento
demografico e econdmico, em escala global, coloca seriamente em risco as con-
dicbes de sobrevivéncia da espécie humana num horizonte de longo prazo.

Em “Halte a la croissance!” (Meadows, 1972) e “Demain la décroissan-
ce” (Georgescu-Roegen,1979), por exemplo, podemos encontrar propostas de
redirecionamento mais ou menos radical dos atuais padrdes civilizatérios. Seus
autores consideravam indispensavel limitar drasticamente as taxas de cresci-
mento econdmico e as pressdes excessivas exercidas atualmente pelos seres
humanos sobre o patrimoénio natural da humanidade. Recomendavam, também,
a adogéo de medidas especiais para a definicdo (inadiavel) de uma estratégia
austera de transi¢cdo rumo a sociedades ecoldgica e socialmente sustentaveis.

Menos radical do que a proposta de “crescimento zero” contida no cé-
lebre Relatério Meadows, e reconhecendo a importancia da formagédo de um
amplo consenso sobre a urgéncia de um novo projeto social e de novos estilos
de vida, submetendo os atuais sistemas de produgado e consumo a novos e re-
volucionarios critérios ordenadores, o enfoque de ecodesenvolvimento (Sachs,
1974, 1980, 2007) foi gestado durante as reunides preparatorias da Conferéncia
de Estocolmo, realizada em 1972. Ele baseia-se nos seguintes principios.

a) Em primeiro lugar, considera que o ideal de conservagéo estrita da
natureza, alimentada pela imagem das atividades humanas entendidas como
um vetor necessariamente desestabilizador dos supostos equilibrios naturais da
biosfera, ndo poderia mais ser justificado, diante dos desafios historicamente
inéditos que estavam sendo colocados a humanidade. Esta possivel diretriz de
politica ambiental deveria ser considerada, portanto, como profundamente equi-
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vocada e irrealista. A prote¢cdo do meio ambiente biofisico deveria ser entendida,
antes, como uma dimensao - sem duvida crucial - a ser integrada, com o maximo
de lucidez possivel, ao planejamento de novas estratégias de desenvolvimento,
baseadas na pesquisa de sistemas socioambientais - ou numa nova versao da
ecologia humana norteada pelo paradigma sistémico-complexo (Vieira e Weber,
2000; Vieira, Berkes e Seixas, 2005).

b) Além disso, a exigéncia de solidariedade com as geragdes futuras
deveria se traduzir na preocupacgao pela utilizacdo engenhosa e ecologicamente
prudente dos recursos naturais, bem como na criagdo de novas instituicdes de
planejamento e gestao participativa, capazes de favorecer a reciclagem dos deje-
tos das atividades de produgao e consumo, evitando assim, ao maximo possivel,
0 agravamento dos atuais niveis de poluicdo. O objetivo era estabelecer uma
relacdo de simbiose auténtica com a natureza, e nao de exploragcao implacavel e
insensivel aos custos ecoldgicos e sociais envolvidos numa atitude de “dominio
sobre a natureza”. Para tanto, seria necessario instituir um novo padrao de pes-
quisa cientifica, centrada na busca de compreensao das complexas interrelagcdes
entre os sistemas sociais e os sistemas ecoldgicos, e orientada para agdes de
planejamento estratégico e de gestdo patrimonial dos recursos e dos meios natu-
rais (Montgolfier e Natali, 1987).

¢) A concepcao de estilos de vida mais frugais, solidarios e ecologica-
mente responsaveis, deveria nortear a nova dindmica de formagc&o de novos
sistemas produtivos e novos habitos de consumo. Além da criacdo de novas
instituicbes de planejamento e gestdo participativa, seria indispensavel pensar
numa articulagao sistémica das diversas escalas territoriais de exercicio do po-
der - do nivel local ao nivel global (Vieira, Berkes e Seixas, 2005).

Os adeptos desses principios preconizavam assim a criagdo de novas
relacdes econdmicas, mais justas e benignas do ponto de vista ambiental, insis-
tindo especialmente na eliminagdo dos déficits relacionados as trocas desiguais
entre paises ricos e pobres. Coube a Ignacy Sachs ressaltar, em varias ocasi-
Oes, que esse tipo de discurso, apropriado pelo sistema das Nagdes Unidas du-
rante os anos 1970, acabou sendo rapidamente abandonado em fungao de suas
caracteristicas ostensivamente radicais do ponto de vista geopolitico. As novas
propostas que estavam sendo colocadas em circulagdo em nome do ecodesen-
volvimento pareciam dificilmente aceitaveis pelas grandes poténcias ocidentais,
num momento histérico marcado por violentas controvérsias relacionadas as
condic¢des de viabilidade de uma Nova Ordem Econémica Internacional.

Por outro lado, no final dos anos 1980 passou a circular no cenario inter-
nacional, com forte apoio da midia, o conceito de desenvolvimento sustentavel.
No Relatério preparado pela Comissao Brundtland (WCED, 1987), ele foi defini-
do como “o desenvolvimento que responde as necessidades do presente sem
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modificar a capacidade das geragdes futuras de responder as suas préprias ne-
cessidades”. Na trilha do polémico debate aberto pelos adeptos do ecodesenvol-
vimento, a idéia era oferecer respostas efetivas, num horizonte de longo prazo, a
busca de satisfagdo das necessidades basicas das populagdes, assegurando ao
mesmo tempo a perenidade dos recursos naturais, a resiliéncia ecossistémica
e 0 acesso a cidadania ambiental. Ambos os conceitos apontam no sentido de
uma posicao flexivel e de bom senso, que se expressa em comportamentos nor-
teados por uma preocupacdo antecipativo-preventiva, obrigando-nos a pensar
nas consequéncias de longo prazo dos nossos atos habitos cotidianos.

A disseminagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel facilitou a
formagcédo de um aparente consenso sobre os novos objetivos estratégicos a
serem priorizados, visando o enfrentamento dessa problematica por meio de
estratégias realistas de transi¢cdo. Mas vem deixando a descoberto a promocéo
de um dialogo consistente entre a economia do desenvolvimento e a ecologia
politica. Esta peculiaridade parece explicar ndo sé a popularidade que a sua di-
fusdo tem alcangado desde a época em que foi realizada a Cupula da Terra, mas
também as interminaveis polémicas que o enfoque tem suscitado desde entéo.
A visdo idealista de uma possivel solugéo standard para todos os problemas
econdmicos, ambientais ou sociais do mundo moderno comegou a se contrapor
uma visao critica e cética, que visualiza na proposta de desenvolvimento susten-
tavel sobretudo uma retérica vazia e interessada fundamentalmente em justificar
a consolidacao em escala planetaria da ideologia liberal. De fato, o conceito
emergiu ao mesmo tempo em que se intensificou a generalizagdo do modelo que
preconiza a mercantilizagao indiscriminada de todas as dimensdes da vida em
sociedade, o enxugamento maximo do Estado e a aplicagdo macica, nos paises
do Sul, de planos mais ou menos rigidos de ajuste estrutural (Ribot, 2002a).

Descentralizagdo e empoderamento

Estes planos traduziram-se num processo de “desengajamento” pro-
gressivo do Estado das suas fungdes de dinamizacgao produtiva e de prestacao
de servicos essenciais (acompanhando uma dindmica de privatizacdo de em-
presas estatais), bem como na busca de racionalizagéo dos servigos publicos
baseada na descentralizagdo administrativa (FAO, 1997). A hipétese subjacente
assevera que a delegacgdo de tarefas administrativas do governo central as co-
lectividades locais poderia, em principio, estimular um melhor desempenho do
primeiro, na medida em que favoreceria a criagao de instituicbes de menor porte,
mais flexiveis e melhor ajustadas a necessidade do controle democratico das
opgodes de desenvolvimento comunitario (Ribot, 2002b). As instituicbes governa-
mentais estariam assim melhor posicionadas para atender, com mais agilidade
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e efetividade, ao diversificado leque de demandas consideradas essenciais a
subsisténcia das populagoes.

Todavia, essa representacao aparentemente benigna do processo des-
centralizador acabou gerando uma série de efeitos perversos, na forma de des-
vios autoritarios, clientelisticos e “eleitoreiros” (Siddiquee, 1997). Se por um lado
a forga de inércia do nosso sistema politico continua reforgando as solugdes de
corte tecnoburocratico ou top-down no campo do planejamento e da gestéo, nos
quais os representantes das populagdes locais agem como meras “correias de
transmissao” do Poder central, por outro 0 enquadramento mais ou menos rigido
das iniciativas populares tem contribuido para limitar sensivelmente a criativida-
de e a autenticidade dos atuais experimentos sociais.

A dindmica de liberalizagdo econdémica e de “desengajamento” progres-
sivo do Estado intensificaram também a descoordenagao e até mesmo o des-
mantelamento progressivo de inUmeros servicos essenciais, pois a delegacao
de responsabilidades acaba nao se efetivando em funcéo de bloqueios cronicos
no repasse de recursos.

Desenvolvimento territorial

A exemplo dos conceitos de ecodesenvolvimento e descentralizagéo,
as perspectivas que estao sendo abertas mediante a disseminagéo do enfoque
territorial do desenvolvimento rural podem ser consideradas também como am-
bivalentes. De fato, ao lado de uma elaboragdo conceitual e tedrica que esta
enriguecendo sobremaneira a pesquisa académica de ponta sobre o fenébmeno
do desenvolvimento num contexto de crise socioambiental planetaria, em varios
discursos que circulam atualmente, dentro e fora do ambiente universitario, o
termo aparece como uma espécie de solugdo milagrosa para todos os desafios
que cercam a luta contra o subdesenvolvimento no meio rural brasileiro. Neste
caso, predomina uma representagdo que associa o conceito a uma arma que vai
nos permitir superar, finalmente, as mazelas tradicionais do conservadorismo, do
autoritarismo, do clientelismo, e da escassez de capital social.

Preocupados com as condi¢des de possibilidade de um manejo opera-
cional desse conceito, neste artigo nds o caracterizamos como uma tentativa
de fazer viver, de dar corpo e sentido aos principios originarios do ecodesen-
volvimento no atual cenario de globalizagéo neoliberal. Por implicagao, a partir
da linha de argumentagao desenvolvida no artigo anterior, as dinamicas terri-
toriais de desenvolvimento sdo pensadas aqui do ponto de vista de um novo
padrdo de planejamento e gestdo ao mesmo tempo integrada e participativa.
Consideramos que essa maneira de caracterizar o conceito constitui um pré-
requisito indispensavel para o éxito de um esforgo de subordinar o processo
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de desenvolvimento a objetivos sociais, agindo com a devida prudéncia eco-
I6gica e buscando solugdes politicamente descentralizadas e economicamen-
te viaveis. Na busca da operacionalizagdo do conceito, surgem naturalmente
diferencas em funcéo de contextos institucionais diversificados e interesses
conflitivos dos diferentes atores sociais envolvidos. Seria desnecessario insistir
no reconhecimento de que os esforgos voltados para a superagédo dessas con-
tradigdes sao necessariamente incertos, dependendo sempre da correlagao de
forgas politicas existente em cenario territorial.

Como foi mostrado nos varios artigos que integram esta edicao, a pro-
ducéo e o fortalecimento do capital social norteiam o esforco de planejamento de
estratégias de desenvolvimento territorial sustentavel, num contexto onde pre-
dominam as insuficiéncias das politicas macroeconémicas tradicionais para dar
resposta efetiva aos impasses sentidos nos niveis local e territorial. Isto se traduz
na formacgao de redes de cooperacéao solidaria (Bonnemaison, 1996) envolvendo
as comunidades locais e seus atores-chave, investidos na busca compartilhada
de solugbes para dinamizar a economia local, erradicar a pobreza, promover a
incluséo social e aprofundar a democracia. O adensamento de novas instituicées
de cooperagéao, atuando em sistemas produtivos localizados, e o envolvimento
das populagdes em foruns locais de planejamento e gestéo, que levem em conta
a dimensao socioambiental, compdem o leque dos tdpicos essenciais associa-

@ dos e essa nova dinamica de reorganizacgao territorial. @

O éxito de um projeto de desenvolvimento territorial sustentavel depen-
de de trés fatores basicos: do interesse real dos atores locais na modificacdo
efetiva de suas praticas convencionais, do nivel de sinergia bottom-up que eles
alcancarem e da efetividade das politicas publicas indutoras de inovagdes téc-
nicas. Para além do nivel do ordenamento territorial, este processo baseia-se
portanto numa concepcéao de territorio construido pelos proprios atores locais
imbuidos de uma visdo de futuro (Athayde, 2003).

O territorio “ideal” fundamenta-se num projeto “territorial” construido co-
letivamente, ao qual podem ser agregados os mais diversos projetos individuais
e coletivos, sempre adaptados a realidade concreta da base de recursos naturais
e culturais existentes e geridos segundo os principios da governanga democra-
tica. Entretanto, um “territorio-ideal” nao existe: trata-se de um ideal-regulativo,
concebido a luz de uma epistemologia sistémica e, portanto, nao-determinista,
necessariamente incerta e marcada pelas seguintes caracteristicas.

e Por um lado, pela condugédo de um processo especifico de aprovei-
tamento e producado de capital social, acenando com novas moda-
lidades de agéo coletiva num cenario de globalizagdo assimétrica

317

| | revista_eisforia_nd.indd 317 @ 2/2/2007 18:18:36| |



- e que pode ser traduzido em termos de "crescimento e geragao de
riquezas” (Duncan, 2003).

e Por outro lado, pela busca de articulagéo sinérgica envolvendo di-
namicas socais locais e politicas publicas. Na opinido de Loudiyi et
al. (2002), o desenvolvimento territorial resulta dessa interagéo en-
tre as dindmicos locais e as dindmicas de regulagao estatal, onde
se torna patente a intengdo das comunidades locais de assumirem
a co-responsabilidade no planejamento e na gestéo coletiva do ter-
ritério, por meio de um sistema baseado nos principios da demo-
cracia participativa. Assim sendo, o desenvolvimento territorial sus-
tentavel ndo se viabiliza por meio do jogo espontaneo das forgas do
mercado. A iniciativa deve caber ao jogo combinado de um Estado
atuante em todos os niveis - o federal, o estadual e o local - e de
redes cooperativas mobilizadoras das reservas latentes contida na
economia real (Sachs, 2002): mao-de-obra abundante, know-how
produtivo, terras agricultaveis, bio e sociodiversidade. Aproveitar
essas reservas torna-se assim uma tarefa prioritaria, tendo em vis-
ta o quadro recessivo configurado pelos cortes orgamentarios, as
taxas de juros excessivas e a escassez de investimentos externos
destinados a ampliar o aparelho produtivo.

O desenvolvimento territorial visto como um processo de “empoderamen-
to” e de articulagao

No tratamento da primeira dessas duas caracteristicas basicas, torna-
se necessario levar em conta o conceito seminal de empoderamento. Este
conceito designa aqui um processo por meio do qual as pessoas, as organi-
zagbes e as comunidades assumem o controle de seus proprios assuntos, de
sua propria vida e tomam consciéncia da sua habilidade e competéncia para
produzir, criar e gerir. Em outras palavras, trata-se do aumento do poder e
da autonomia pessoal e coletiva de individuos e grupos sociais nas relagdes
interpessoais e institucionais, principalmente daqueles submetidos a relagbes
de opressao, discriminagdo e dominagao social. Evidentemente, a autonomia
é pensada aqui em termos simultaneamente socioeconémicos, socioculturais,
sociopoliticos e socioambientais (Laverack e Labonte, 2000; Vasconcelos,
2001; Romano e Antunes, 2002).

Quanto a segunda caracteristica, vale a pena insistir no reconhecimento
de que as iniciativas afinadas com esses principios no Pais permanecem, até
0 momento, restritas e fragmentadas. Um dos pontos cruciais a serem levados
em conta é justamente o imbricamento complexo entre as iniciativas locais e
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as agbes governamentais em todas as esferas. O desenvolvimento territorial
sustentavel desponta como uma possivel resposta articulada envolvendo o Po-
der publico e a sociedade civil organizada, transcendendo a clivagem tradicional
entre programas bottom-up e top-down . O dualismo pode ser transcendido por
meio de uma politica deliberada de promog¢ao do empoderamento - com todas
as suas dimensoes correlatas, a saber, a transformacgéo das relagdes de poder
existentes, o combate sistematico a pobreza, a expansao das liberdades subs-
tantivas e instrumentais das pessoas (Sen, 2001), formacgao de redes de coope-
racdo, a governanga, o senso de pertencimento ao lugar e de solidariedade com
as geragOes futuras (Wallerstein, 1992; Wilkinson e Marmot, 2003).

Repensando a promog¢ao do desenvolvimento territorial

A idéia de processo, aplicada tanto a busca de empoderamento quan-
to de articulagéo interinstitucional, traduz o reconhecimento de que o desen-
volvimento territorial sustentavel ndo pode ser simplesmente decretado. Além
dos dois pré-requisitos mencionados acima, sua construgdo exige a adogao de
uma modalidade especifica de intervengao pedagogica: a animacgéo. Esta nogao
designa aqui um processo de promogao simultdnea da educagao politica e da
mobilizagao social, da capacitagao profissional, da democratizagéo das informa-
¢oes e sistematizacdo de experiéncias, da interacio solidaria e da capacidade
de resolugdo nao-violenta de conflitos. Mas como levar a cabo, em termos ope-
racionais, uma dindmica dotada desse perfil sui generis ?

Um Projeto de Cooperacao Técnica firmado entre a FAO e o antigo
Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate & Fome (MESA)
e desenvolvido no periodo de 2003 a 2006 permitiu a elaboragao de uma pro-
posta metodoldgica que aponta nessa dire¢ao. Além disso, uma avaliagdo das
experiéncias em curso e sua discussdo num seminario intitulado Desenvolvi-
mento Territorial e Convivéncia com o Semi-Arido Brasileiro - Experiéncias de
Aprendizagem foram estimuladas recentemente pela Embrapa Semi-Arido, em
parceria com a FAO, o Cirad e o MESA (Embrapa, 2003). Os resultados dessas
duas iniciativas, confrontados com a reflexdo académica que tem sido requisi-
tada pela SDT e pelo Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento (NEAD),
permitiram a identificagao dos seguintes tipos de bloqueios a concretizagédo de
estratégias de animagéo que identificamos aqui com o enfoque de desenvolvi-
mento territorial sustentavel.

e Porum lado, a falta de visao e de perspectiva, sobretudo em regides
"marginalizadas”, onde o peso do subdesenvolvimento oferece ge-
ralmente aos cidaddos o sentimento de descrenga no futuro. Pre-
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domina aqui uma imagem negativa do territério e dos espagos de
manobra para agdes de mudanga.

Por outro, as dificuldades de gestdo operacional dos projetos e das
linhas de financiamento disponibilizadas. Inimeras possibilidades
de agdo sao perdidas devido a desinformagao ou a incapacidade
de gestdo administrativa. As vezes, muito poucas experimentagdes
técnicas, sociais ou institucionais sao efetivadas para resolver os de-
safios que ndo se deixam confrontar segundo as normas habituais.

Além disso, a falta de comunicagéo, de articulagéo e de contratualiza-
¢ao, especialmente entre a administragéo publica e a sociedade civil.
Finalmente, a "incapacidade" para agir - pensada néo em termos ab-

solutos, mas em funcao das caracteristicas especificas de um dado
contexto historico.

Tendo em vista a superagédo desses obstaculos, os avaliadores reco-
mendaram as seguintes orientagdes.

A geragéo de uma base mais sélida de conhecimentos sobre a reali-
dade regional, capaz de alimentar a criagdo de uma visao comparti-
Ihada de futuro para os seus habitantes.

O planejamento e a realizagédo de a¢des coletivas por meio de pro-
jetos concretos, face a complexidade das situagdes problematicas
constatadas no nivel territorial; num primeiro momento, esses pro-
jetos deveriam ser concebidos como instrumentos catalizadores de
experimentagdes técnicas, sociais e institucionais.

A formacgao de novas competéncias, mediante um conjunto de inicia-
tivas mais ou menos formalizadas.

E, finalmente, a transformagdo das experimentagdes exitosas em
subsidos para a formulagéo de politicas publicas, por meio de um es-
forco de articulagdo da sociedade civil, das coletividades territoriais
e dos arranjos institucionais estabelecidos entre as organizacdes de
base comunitaria (comunidades, STR, associagdes), as instituicdes
de apoio (ONG e do Estado) e os poderes publicos.

A avaliagdo mencionada acima evidenciou também a necessidade de
se pensar num tipo de animagao percebida como um processo simultdneo de
educacao e de mobilizagao social, a partir do reconhecimento da importancia:
i) de uma valorizagdo mais lucida das potencialidades locais (das pessoas, do
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conhecimento, da cultura, do ambiente); ii) do dialogo, do aprendizado da ca-
pacidade de escuta, da aprendizagem horizontal - ou mutua - no intercambio
sistematico de saberes; e também, iii) de se partir do conhecimento acumulado
pelas préprias pessoas que habitam o territério, facilitando assim a compreensao
e o enfrentamento dos problemas ali existentes.

Nesse contexto, foi concebida uma estratégia acoplando a formagéao e
0 acompanhamento/apoio a elaboracéo e a realizagdo de projetos (territoriais,
coletivos e individuais). A formagao organiza um processo de aprendizagem e de
aquisicao de competéncias, respeitando as varias fases apresentadas a seguir,
e que compdem o roteiro metodoldgico de elaboragéo de projetos.

e Analisar as situagdes e os problemas correspondentes.

e Planejar uma agéao especifica para a situagao com a qual as popula-
¢bes vao conviver. Isto significa, num primeiro momento, identificar
e analisar as diferentes possibilidades de agao, buscando solucionar
os problemas existentes e aproveitar o potencial pouco explorado ou
mesmo desconhecido em termos de recursos naturais e culturais.

e Implementar as possibilidades assim definidas, num processo de
experimentacao local (para “dominar” ou “adaptar” as praticas inova-
doras adquiridas), do ponto de visto simultaneamente sociotécnico,
socioecondmico, sociocultural, organizacional e institucional.

e Imaginar, a partir dos resultados da experimentacgéo, estratégias de
implementacdo incorporadas em planos de acdo especificos — a
exemplo do desenvolvimento da propriedade familiar ou de um as-
sentamento de reforma agraria.

A formacao tedrica é essencial, pois permite a compreensao de um en-
foque analitico baseado num conceito multidimensional de desenvolvimento,
além do dominio de metodologias (formacgao pela investigagdo) e de disciplinas
instrumentais para a elaboragao, a aplicacao e a gestédo de projetos. Além dis-
so, 0 processo de elaboragéo de projetos (justificativa, objetivos, estratégias,
riscos, cronograma e orgamento) exige a mobilizagdo de conhecimentos, mé-
todos e comportamentos, facilitando a internalizagdo de uma abordagem siste-
matica e de cunho estratégico, implicando a consideragao do longo prazo.

No mesmo projeto FAO/MESA, numa acgao que se desenvolve desde
2004 nos arredores de Acaua, municipio-piloto do Programa Fome Zero (Aze-
vedo et al., 2006), esses principios foram colocados em pratica, por meio da
instalacdo de um férum local - entendido como um espago de articulagao, de
elaboracao e de negociagédo - e de um nucleo da Universidade Camponesa -
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entendida como um espaco pioneiro de formagao continuada de agentes de de-
senvolvimento territorial sustentavel.

A experiéncia de instituicdo de um féorum regional de DTS

O férum foi concebido como um espaco de discusséo, de dialogo e de
intercambio entre os diferentes atores sociais atuando no contexto do desenvol-
vimento territorial. Deveria permitir a valorizacado de diferentes linhas de pensa-
mento, ideologias e competéncias, sem perder o foco do desenvolvimento em
discussodes estéreis e de cunho politico-partidario.

Num primeiro momento, o nivel restrito de comprometimento de institui-
¢oes e pessoas bloqueou significativamente o avancgo das discussdes. A hipote-
se de que pessoas engajadas socialmente e comprometidas com suas entidades
poderiam se tornar a base de uma dinamica inovadora de promogao da susten-
tabilidade social e ambiental condicionou uma revisao da abordagem metodo-
I6égica assumida inicialmente. Chegou-se a conclusdo de que seria necessario
constituir o espacgo do férum contando com o apoio dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDR). Pensava-se entdo que este processo poderia
facilitar a coordenagéo das agdes do férum e dos conselhos responsaveis pela
implementagao das politicas de desenvolvimento rural.

O férum acabou sendo constituido por representantes das prefeituras,
dos STR, das associagdes, das instituicdes de apoio (ONG), dos bancos e do
Estado. Tornou-se nitica a percepg¢ao da importancia decisiva da atuagao dos
representantes dos conselhos do Fundo Municipal de Agdo Comunitaria (Fumac)
dos quatro municipios envolvidos nessa iniciativa, dos representantes das as-
sociagdes de produtores e dos sindicatos. Os representantes do Poder publico,
que ja faziam parte dos conselhos do Fumac e dos CMDR, passaram a acompa-
nhar com interesse crescente o desenrolar das atividades.

No decorrer dos trabalhos, foram propostas discussdes para a institucio-
nalizagdo deste espago de gestdo. Duas idéias surgiram nesse momento. Uma
delas concebia o férum como uma entidade de direito, capaz de elaborar, implan-
tar e gerir recursos e projetos, dispondo, para tanto, de todas as prerrogativas
necessarias. A outra propunha a manuten¢do de um espago neutro, aglutinador
de ideologias as mais diversas, além de propositivo e capaz de discutir politicas
publicas e elaborar planos e programas de desenvolvimento recortados para o ni-
vel territorial. Mediante a prospecgao de experiéncias que estavam ocorrendo em
outros territérios ou regides, optou-se pelo formato do Consércio Intermuncipal.

Nesse espago sempre foi evitado - refletindo uma orientagao da equipe
responsavel pelo projeto - o mero “debate de opinides”. As discussbes foram
sempre direcionadas no sentido do tratamento de problemas concretos viven-
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ciados no nivel local. A elaboracdo de um plano de desenvolvimento territorial,
baseado numa analise de potencialidades e limitagdes foi assumida como uma
dessas tarefas prioritarias. Ele foi desenvolvido em parceria com as instituicdes
governamentais e os programas de investimentos, valorizando os ja existentes.
Estimulou-se, também, um amplo debate social versando sobre politicas publi-
cas e outros temas de importancia estratégica para a populagao local, a exemplo
do suprimento de agua potavel, de melhoria da rede publica de ensino e do sis-
tema de comunicagao social.

Dai em diante, as discussdes passaram a ser centradas na busca de so-
lugbes para problemas comuns. Varios grupos de trabalho foram formados para
elaborar propostas concretas de intervengéo. Duas delas foram trabalhadas de
maneira mais aprofundada, tendo em vista o enfrentamento dos desafios espe-
cificos envolvidos na gestdo compartilhada dos recursos hidricos e na prestacéo
de assisténcia técnica para os setores-chave da economia local.

O tema “agua” foi abordado nos ambitos da educagéo e da infra-estru-
tura, exigindo a elaboragéo e aplicagdo de um diagnéstico participativo bastan-
te preciso, além da sistematizacdo dos dados assim obtidos. Os atores sociais
envolvidos perceberam as reais necessidades e possibilidades de ampliacdo do
suporte hidrico, tanto para uso humano como para a produgéo animal e vegetal.
A severidade do periodo de seca, no decorrer do ano de 2005, pdde ser ligeira-
mente amenizada com base nos resultados do diagndéstico, num momento onde
inclusive a “situacdo de emergéncia” acabou sendo decretada. O envio rapido
dos dados solicitados pela Defesa Civil, gragas ao diagnéstico realizado, abre-
viou o tempo investido nas tomadas de decisao.

Adinamica dos sistemas produtivos e as caréncias em termos de assisténcia
técnica foram abordados de forma transversal numa proposta de municipalizacao da
agricultura, em moldes semelhantes ao que tem sido observado na implementacéo
do Programa Saude da Familia (PSF), da Educagao (Fundef) e, mais recentemente,
de Atendimento Integral a Familia (PAIF). Os desdobramentos que ocorreram apés
a apresentacéo do projeto tornam esta proposta, se ndo fundamental, pelo menos
complementar a pauta atual de discussodes travadas no féorum.

A criacao da Universidade Camponesa’®

Este projeto foi elaborado visando oferecer aos jovens camponeses
uma nova oportunidade de inclusao social mediante o seu envolvimento nas trés

3 Aidéia de se implantar uma Universidade Camponesa no Brasil surgiu no ano de
2000, a partir do interesse da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agri-
cultura (Contag) em formar seus quadros com o suporte da comunidade universi-
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acodes tipicas da universidade, a saber: ensino, pesquisa e extensao. Pensava-
se inicialmente num processo de formacao de facilitadores (ou mobilizadores
sociais), capacitando-os a entender a filosofia subjacente ao enfoque de desen-
volvimento territorial sustentavel e levando em conta as perspectivas, os interes-
ses e o0s projetos dos agricultores familiares e de suas organizagées. O curriculo
deveria propiciar a formagdo de novas competéncias para além da mera capa-
citacao técnica. No final do processo de aprendizagem, os beneficiarios deve-
riam estar em condi¢cdes de estabelecer relagbes entre inovagdes e sistemas
produtivos, contribuindo para as adaptagcdes necessarias e para a mobilizagao
de politicas publicas.

No ciclo de capacitagéo técnica para o dominio de novas tecnologias foi
incluida numa reflexdo de carater global, onde o sentido dessas inovagdes e a
percepgao dos seus impactos esperadas no contexto local deveriam se tornar
mais nitidos. Isso implicou na elaboragao de um roteiro de formagao que inte-
gra a Pedagogia da Alternédncia e a metodologia de pesquisa-ag¢do: observagao,
modelizagao/teorizagdo, experimentagéo, avaliagdo. A cada quinze dias foram
oferecidas sessdes presenciais, com dois dias de duragdo. Varias oficinas de
campo foram intercaladas entre as sessdes, e as demais atividades incluidas no
programa foram submetidas a um acompanhamento regular por parte da equi-
pe executora. Nos termos de uma abordagem didatico-pedagogica centrada na
nogao de empoderamento, a prioridade recaiu na geragdo de massa critica e de
criacdo de competéncias para intervengdes sinérgicas e duradouras no cenario
do desenvolvimento territorial.

Esses jovens, denominados inicialmente Agentes de Desenvolvimento
Rural (ADR) e, atualmente, Agentes de Desenvolvimento Sustentavel (ADS) séo
agricultores sediados na regido, escolhidos pelas proprias comunidades, devida-
mente compromissados com o projeto e ja dotados de varios tipos de competén-
cia - alfabetizados, engajados socialmente, interessados na aquisicédo de know
how técnico-cientifico, responsaveis - consideradas essenciais ao desempenho
das fungdes previstas no projeto. Numa primeira etapa de implementagao foi
formada uma turma de vinte e cinco jovens. A segunda turma, com trinta e dois

taria e de varias instituicdes ligadas a cooperacao internacional, tomando-se como
modelo a experiéncia da Université Paysanne Africaine. Embora as conversacdes
tenham evoluido a partir daquela época, a elaboragéo do projeto s6 comecou a ser
efetivada em dezembro de 2002, num evento realizado na Universidade Federal de
Campina Grande (UFCG). Desde entdo, as iniciativas de formacéo e capacitagao
tém envolvido professores e pesquisadores da UFCG, da Universidade Federal de
Pernambuco e do Centre de Coopération Internationale en Recherche Agronomique
pour le Développement.
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jovens, terminou o ciclo de capacitagdo em junho de 2006. Uma nova turma de
trinta e dois jovens encontra-se ainda em fase de formacgao.

A figura do ADS foi concebida para cobrir uma lacuna nas opgdes de
formacao de agricultores familiares, liderangas, e também, dos proprios técnicos
vinculados a organizagdes de apoio (governamentais e civis), ou seja, pessoas
dotadas de maior capacidade de intervengdo como protagonistas deste proces-
so de geragao/difusao de conhecimentos e inovagdes técnicas.

Num primeiro momento, esses jovens foram inseridos nas dindmicas de
desenvolvimento como articuladores locais em suas comunidades de origem.
Tornaram-se um ponto de referéncia importante, do ponto de vista técnico, ao
atuarem mais diretamente como correias de transmissao dos servigos de as-
sisténcia técnica e dos responsaveis pela elaboragdo de projetos vinculados
ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Hoje
em dia, oito jovens da primeira turma estdo atuando no municipio de Acaué, no
Piaui, junto a um técnico projetista credenciado pelo Banco do Nordeste. Eles
estao avaliando, diagnosticando, discutindo e auxiliando ativamente na elabora-
¢ao de projetos de desenvolvimento em suas comunidades de origem. O proje-
tista remunera os ADS por produto (projeto elaborado e liberado). O Banco do
Nordeste, parceiro do férum, ao perceber a qualidade das abordagens dos proje-
tos apresentados, solicitou a Embrapa a elaboragdo de um programa especifico
de capacitagao continua para esse territério.

Um sucesso?

Apds dois anos de atividades, a experiéncia foi considerada suficiente-
mente exitosa para ser replicada pela FAO na construcdo de outros territérios,
em diferentes contextos regionais. De fato, o férum de desenvolvimento territo-
rial sustentavel do Alto Sertdo do Piaui e de Pernambuco tem apresentado re-
sultados bastante positivos. Revelou o imenso potencial contido na apropriagéo
dos mecanismos do desenvolvimento pelos proprios atores locais, incluindo-se
nisso a formagéo de novas competéncias, e contribuiu ao mesmo tempo para o
fortalecimento institucional de um sistema de governanga auténtica - considera-
da peca-chave de um novo estilo de desenvolvimento sustentavel do ponto de
vista ecoldgico, social e politico.

Esta experiéncia confirma que o territério € uma construgédo social, um
“espaco de projeto”, produto do entrelagamento de projetos individuais e coleti-
vos, no qual se instituem processos de identificagdo e de negociacao de interes-
ses comuns e conflitantes. Envolve atores e instituicdes locais que nao defen-
dem necessariamente os mesmos grupos, 0s mesmos interesses e as mesmas
idéias, mas que trabalham de forma articulada, buscando formar consensos em
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torno da possibilidade de se gerar estratégias inovadoras de dinamizagéo eco-
ndémica, gestao ecologicamente prudente dos recursos naturais e recriagdo do
tecido social local.

Um ponto importante a ser ressaltado é o interesse e o potencial de
mobilizagdo manifestados pelos diferentes parceiros envolvidos. Percebeu-se
muito claramente que, no nivel local, as pessoas que representam entidades
imprimem a essa dinamica a forga e a credibilidade julgadas indispensaveis para
0 éxito de um empreendimento dotado desse perfil.

Extrapolando a capacidade de atuagao dos integrantes do férum, as dis-
cussdes exigiram a construgao de uma nova institucionalidade, que permitisse a
gestao, a implantacao e a elaboracao progressiva de propostas de financiamen-
to com o respaldo juridico—institucional que ele nao possuia inicialmente. A uniao
dos municipios em torno de objetivos comuns passou entédo a constituir a base
institucional necessaria a criagdo daquilo que foi provisoriamente denominado
Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento Cinder Semi-Arido. Convénios
com varios agentes financeiros, a exemplo do Banco do Brasil e do Banco do
Nordeste, ja estdo sendo sinalizados, dependendo da fixagdo do timing de for-
malizacao definitiva do Consadrcio. Os municipios de Petrolina, em Pernambuco,
e de Jacobina do Piaui e Paulistana, no Piaui, ja manifestaram interesse em se
associar a essa dinamica.

Alguns ensinamentos

Essa experiéncia ja se tornou objeto de varios relatérios e analises vol-
tadas para o entendimento das légicas de atuacao dos atores sociais implica-
dos. Mas seria necessario empreender ainda uma avaliagdo externa rigorosa,
passivel de ser estendida a outros projetos. A andlise dos relatérios de execugao
permite-nos oferecer algumas pistas e subsidios adicionais para a elaboracao
desse quadro de avaliagdo mais preciso e formalizado.

Inicialmente deveriamos levar em conta que esse processo pode ser
considerado relevante na medida em que despertou o interesse e conseguiu
mobilizar os diferentes parceiros vinculados ao contexto local. Comprovou, tam-
bém, que os atores locais, a titulo individual ou como representantes de diferen-
tes instituigdes, mesmo ainda pouco alfabetizados, podem contribuir significati-
vamente para a criagdo de uma dinamica criativa de desenvolvimento territorial,
pensando coletivamente o seu futuro, inovando, mobilizando parcerias e finan-
ciamentos externos, participando de maneira comprometida nas instancias de
deliberagéao, inventando novas “institucionalidades”.
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Como explicar esses avangos que, a primeira vista, dependeriam de
uma forte inducao externa, considerada politicamente “legitima”? No caso em
pauta, a legitimidade depende da criagao de relagbes de confianga, nascidas da
capacidade de escuta e respeito das comunidades locais. Foi este tipo de legiti-
midade que permitiu a aplicagdo de uma metodologia baseada nos principios da
subsidiaridade e do empoderamento (Azevedo et al., 2006).

Tendo em vista a organizacdo de formas de representagao e participa-
¢ao efetivas no ambito do férum, foi conduzido um trabalho de discusséo sobre a
representatividade dos seus membros. Esta explicitagdo levou-nos a definir dois
critérios basicos de participagao: (i) critérios de representagéo, levando em conta
as diferentes categorias sociais que deveriam ser representadas, e (ii) critérios
pessoais de compromisso. O férum foi assumido dessa forma como um espago
de vivéncia democratica, onde todos tém o direito de se manifestar, expressando
suas criticas, suas aspiragdes e suas visdes de futuro, mas sem incorrerem nas
armadilhas do ativismo oportunista ou com viés estritamente politico partidario.

A definigdo de regras de funcionamento do férum foram fixadas num
contrato amplamente discutido antes do mesmo ter sido colocado em vigor.
Trata-se de regras claramente formuladas de envolvimento, de delegacao de
responsabilidades e deveres, e de normatizacdo de comportamentos visando
facilitar a articulagdo entre a iniciativa privada, as organizagbes civis, as ins-
tituicbes de apoio (governamentais e nao-governamentais) e o poder publico.
Essa contratualizagéo oferece, também, parametros que norteiam a criagéo de
processos mais democraticos de comunicagao social.

Vale a pena insistir no reconhecimento de que as intervengbes foram
baseadas na busca de respostas efetivas a demandas especificas da populagao
local. A escolha de temas-suportes para um exercicio de elaboragéo grupal de
novos projetos de desenvolvimento foi previamente acordada com todos os ato-
res sociais envolvidos no projeto. Resultou desse exercicio uma imagem mais
nitida das necessidades basicas da populagao local, a partir das experiéncias
de desenvolvimento consideradas bem sucedidas e legitimamente apropriadas
pelas comunidades. O esfor¢o de planejamento nao foi, portanto, monopolizado
pelos tomadores de deciséo, geralmente distanciados da realidade concreta vi-
venciada no nivel local.

A metodologia de planejamento utilizada permitiu a experimentagdo com
uma nova modalidade de aprendizagem social, por meio da qual as pessoas se
envolvem ativamente na busca de informagdes pertinentes, na analise coletiva
das experiéncias realizadas, na experimentagao criativa com solugdes originais
para os problemas estruturais que afligem a regido estudada e na “arte” da ava-
liagcdo qualitativa de corte sistémico. O férum e a Universidade Camponesa torna-
ram-se assim espacos de “controvérsias”, no sentido nobre do termo, onde o fato
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cientifico, considerado empiricamente testavel, exige sempre um esfor¢co de con-
trastacdo com as inumeras interpretagdes possiveis dos dados coletados. Como
ja foi ressaltado acima, a mera “troca de opinides” - a inflagdo de enunciados do
tipo “seria necessario que...” ou “acho que é assim” - foi sistematicamente evita-
da, em nome de um padrédo de produgédo de conhecimentos enraizado na vida
cotidiana dos habitantes, no seu nivel de responsabilidade social e no leque de
possibilidades reais de mudancga social constatado na area investigada. O poten-
cial contido nessa modalidade de produg¢ao de conhecimentos surpreendeu inclu-
sive os proprios atores envolvidos, tornando-os orgulhosos (“nés o fizemos!”) dos
inumeros avancos que tém sido progressivamente alcangados. Isto permitiu-lhes
abordar a negociagcdo com os demais parceiros de uma perspectiva radicalmente
nova (“agora sabemos melhor o que nés queremos”), estimulando a condugao de
um debate social auténtico e produtivo. Avangamos portanto na desmistificagao
do esteredtipo tradicional que atribui apenas aos extensionistas rurais e demais
agentes governamentais a prerrogativa da produgado e da implementagdo dos
projetos de desenvolvimento nos niveis local e regional.

Os arranjos institucionais previstos no processo de institucionalizagao
do férum permitiram sua consolidagéo enquanto /ocus de um sistema de gover-
nancga territorial. Seus integrantes passaram, assim, a coordenar melhor as suas
acbes com aquelas empreendidas pelos membros dos Conselhos encarregados
da elaboracgao de politicas publicas para o meio rural. Enfrentar este desafio im-
plicou na concepcéao de solugdes criativas para os problemas tratados de forma
sem duvida inadequada pelos antigos programas de desenvolvimento, a saber:
aproximar os tomadores de decisdo das realidades sociais, garantir a participa-
¢ao das organizagdes civis, dinamizar as administracdes municipais carentes
de recursos humanos e financeiros e viabilizar o funcionamento adequado dos
conselhos municipais. Em resumo, procurou-se garantir a viabilidade das prati-
cas de boa governanga.

No contexto da implantacdo da Universidade Camponesa, a “qualifica-
¢ao” de jovens agricultores, rapidamente caracterizados como agentes de de-
senvolvimento sustentavel, facilitou o envolvimento de outras pessoas sediadas
nas suas comunidades de origem. Um dos pressupostos basicos desse projeto
pedagodgico estipulava que os agentes de desenvolvimento territorial sustenta-
vel, em principio, estariam em condi¢des de promover uma articulagdo organica
entre as comunidades locais e o férum.

Subsidios para a definicdo de uma agenda estratégica de pesquisa

Em sintese, nos paragrafos anteriores procuramos elucidar as caracte-
risticas essenciais dos projetos inspirados no conceito de desenvolvimento terri-
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torial sustentavel. A partir da analise de um caso concreto, identificamos alguns
principios que consideramos Uteis na estruturacdo de um roteiro metodoldgico
para a produgéo de conhecimentos relevantes daqui em diante.

Acreditamos que a concepgao do tipo de pesquisa que melhor se ajus-
taria as caracteristicas especificas do enfoque territorial do desenvolvimento
deveria levar em conta esses principios gerais. Do nosso ponto de vista, caberia
direcionar as investigagdes dotadas desse perfil no sentido da avaliagao siste-
matica da dinamica desenvolvimentista, incluindo-se nisto o registro dos seus
impactos atuais e potenciais e o aperfeicoamento das opg¢des usuais de monito-
ramento continuo. No que se segue, oferecemos subsidios mais concretos para
a maturagdo de quatro grandes eixos de investigacdo sobre esta problematica.

O primeiro deveria estar voltado para a andlise dos dispositivos de
didlogo e de negociagado entre os atores sociais relevantes, em particular o
Estado e a sociedade civil organizada. Pois supostamente uma das caracteris-
ticas do Estado brasileiro, no momento atual, € que o governo busca criar um
novo paradigma de desenvolvimento para o meio rural com base em evidéncias
de protagonismo social. A opgéo pelo didlogo e pela interagédo sinérgica esta-
belece portanto uma forma inovadora de gestao das relagdes entre o Estado
e a sociedade civil organizada, gerando uma tendéncia de “experimentalismo
institucionalizado”. Todavia, em muitos dos documentos oficiais que tém sido
colocados em circulagdo nos ultimos tempos, vém sendo enfatizado que as
“[...] analises fundamentadas apontam para um fato: as politicas publicas im-
plementadas nas ultimas décadas para promogéo do desenvolvimento rural no
Brasil ou foram insuficientes, ou ndo pretendiam mesmo proporcionar melhorias
substanciais na qualidade de vida das populagdes que habitavam o interior bra-
sileiro” (Duncan, 2003: 4).

Como caracterizar o funcionamento real das instancias de representa-
¢ao e de coordenacao, com base na analise do jogo dos atores em cada uma
das instancias e da inser¢cdo das mesmas em diferentes escalas territoriais?
Como se estruturam os processos correspondentes de tomada de deciséo e de
estruturagédo das conexdes institucionais transescalares? Como levar a efeito as
novas praticas contratuais? Como avaliar a sua eficacia real perante os novos
desafios a serem enfrentados? Os primeiros resultados parecem indicar que o
sucesso que tem sido alcangado esta mais ligado a presenca de uma dinamica
de reflexdo compartilhada do que a composigéao das instancias. Isto reforgca a
percep¢ao da importancia decisiva dos processos educativos - formais e infor-
mais. Mas como garantir a um numero significativo de atores sociais o usufruto
deste novo e exigente padrao “educativo”?

O segundo eixo de pesquisa deveria estar voltado para o estudo de
territorios considerados em toda a sua diversidade, ou para a produgéo de
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zoneamentos baseados numa compreensao mais profunda da complexidade
envolvida nas dindmicas territoriais concretas. Certamente a condugdo desse
exercicio devera exigir a especificagdo de critérios norteadores. A analise rea-
lizada por Athayde (2003) identifica diversos tipos de territério: o consolidado,
0 emergente, o prioritario, o potencial € o nao-prioritario, sublinhando, enfim,
a importancia da qualidade dos processos de concepc¢ao e de execugédo dos
projetos. Ao mesmo tempo, Sabourin et al. (2004), mediante a técnica de ana-
lise de trajetérias de desenvolvimento, utilizam as categorias de territérios de
colonizagéo, territérios marginalizados, territérios consolidados e diversificados
e territérios-bacias de producéo. De fato, todos estes trabalhos tentam posicio-
nar os territérios em relacdo a um movimento histérico de integracdo econémica
mais ou menos exitosa. Estas tipologias sdo interessantes na medida em que se
aproximam daquelas que nos permitem caracterizar as diferentes modalidades
de agricultura familiar.

Do ponto de vista metodoldgico, trata-se de produzir analises capazes
de evitar os discursos excessivamente ideologizados ou colocados em pratica
visando, antes de mais nada, a defesa de interesses setoriais e corporativos.
“Verdades cientificas”, transcritas em posturas tecnocraticas, reduzem frequen-
temente o debate a uma acédo para “convencer” os atores a aceitar (ou mesmo
inventar) um conjunto de regras ja definidas em outros lugares.

Este seria o objetivo a ser alcangado, apesar de reconhecermos que
a producéao de informacgao pertinente e atualizada deve sempre fundamentar a
concepgao dos projetos. De maneira esquematica, podemos considerar aqui
duas estratégias possiveis: um projeto transformador e um projeto de convi-
véncia. Por um lado, seria possivel pensar numa estratégia objetivando forta-
lecer os estabelecimentos familiares por meio de um processo enddgeno de
inovacgbes técnicas e organizacionais. Este processo poderia estar baseado
nos preceitos da agroecologia (respeito ao meio ambiente e aproveitamento
otimizado dos recursos localmente disponiveis) e na economia solidaria. Por
outro lado, numa estratégia interessada em melhorar a situagéo econdémica e
social das familias rurais mediante um apoio exterior considerado eficiente (as-
sisténcia técnica, financiamento e formagao), visando modernizar as técnicas
de produgdo, promover o uso racional dos insumos agricolas e aprimorar o
desempenho comercial dos estabelecimentos familiares. Admitimos que a pri-
meira estratégia corresponde a um modelo de agricultura familiar sustentavel
e solidario, ao passo que a segunda reflete a opgao pelo modelo de agricultura
familiar comercial (Tonneau e Diniz, 2003).

O terceiro eixo de pesquisa diz respeito ao mapeamento e caracte-
rizagdo de experiéncias exitosas, consideradas como catalizadoras de uma
dindmica realmente inovadora de desenvolvimento rural - pelo menos aparente-
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mente. O “experimentalismo social” emergiu no Brasil na ultima década, tendo
como uma de suas principais caracteristicas a preocupagéo pela inclusao social
e pela redefinigdo de espagos, atores e papéis visando a promogao do desenvol-
vimento rural endégeno e integrado. Assumindo diversas formas e resgatando
uma grande variedade de iniciativas de individuos e grupos sociais, alcangamos
atualmente um patamar de experimentagbes com novos sistemas produtivos.
Esses ultimos situam, por um lado, a agricultura familiar no centro dos processos
de desenvolvimento rural; e por outro, procuram levar em consideragéo os va-
lores culturais e os saberes locais dos agricultores familiares. De maneira geral,
foram as organizagdes nao-governamentais que introduziram e difundiram no
Brasil esta nova modalidade de experimentacdo social - entendida como uma
espécie de “contra modernizagéo”, em oposi¢ao as formas emergenciais e com-
pensatérias de se pensar o meio rural. Os resultados dessa dinAmica merecem
ser melhor analisados, para além dos discursos usuais, com forte viés reducio-
nista, esperando que os resultados assim alcangados possam contribuir mais
efetivamente para uma redefinicdo das politicas publicas correspondentes.

O quarto eixo, finalmente, esta ligado a pesquisa de novos métodos
de concepgdo de sistemas de informacao em parceria. Como mobilizar o
conhecimento (sob todas as suas formas, inclusive a empirica) evitando a op-
¢ao - hoje em dia ainda bastante freqliente - que consiste em conceber a ela-
boracdo de novos sistemas de informagao exclusivamente a partir das bases
de dados em operagao? Trata-se de favorecer a concepg¢ao de novos sistemas
cuja pertinéncia deve ser avaliada sistematicamente e reconstruida levando-
se em conta as questdes norteadoras a serem respondidas e 0s novos usos
alternativos que estdo sendo delineados. E neste contexto que a gestdo da in-
formacéo, inclusive daquelas a serem criadas, adquire seu pleno sentido como
um instrumento que permite a um grupo determinado mobilizar conhecimentos
e dados que fazem sentido apenas quando procuramos estimular um processo
duradouro de reflexado coletiva.

Consideragoées finais

O conceito de desenvolvimento territorial ndo deve ser entendido como
uma panaceia, ou seja, como uma solugdo milagrosa para todos os males que
afligm atualmente o nosso Pais. As praticas consideradas promissoras, inovado-
ras e instigantes defrontam-se geralmente com os mais diversos e inesperados
obstaculos. O mito do progresso técnico passivel de generalizagdo em escala
universal, transcendendo pela sua proépria existéncia o fantasma das desigual-
dades sociais vem perdendo credibilidade nos ultimos tempos. No caso das po-
liticas de desenvolvimento territorial, 0 nosso trunfo reside na possibilidade de
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valorizarmos, daqui em diante, as iniciativas interessadas na invengao de praticas
sociais localizadas, mas passiveis de integragao sistémica em redes solidarias de
escopo mais amplo. Num certo sentido, 0 mundo de amanha pode ser construido
com base no dinamismo e na sensibilidade dos atores territoriais para o reconhe-
cimento das vantagens oferecidas pela integragcao dos sistemas produtivos pela
busca de cooperacgao sinérgica. Mas existe o risco das experiéncias em curso se
tornarem pontuais, fragmentadas e efémeras. Da mesma forma, as relagdes en-
tre poderes publicos e cidadaos podem permanecer condicionadas pela forga de
inércia das coac¢des impostas pelos residuos autoritarios que ainda impregnam
a dindmica do nosso sistema politico. A expansao do leque atual de experiéncias
exitosas inspiradas no enfoque de desenvolvimento territorial sustentavel parece
apontar na diregado correta, mas desde que a coordenacgao desse processo con-
siga mobilizar o potencial contido num programa bem administrado de pesquisas
de avaliagao rigorosas e de corte sistémico.
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