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RESUMO

Considerando o territério como uma construgdo resultante de uma agédo social vinculada a
uma perspectiva construtivista derivada da interacdo multiatores (e operadores territoriais) e
eivada em um processo histérico, em redes de poder e coalizdes socioterritoriais, este artigo
tem como objetivo central identificar algumas das principais acepc¢des e elementos da acéo
territorial que podem auxiliar no desafio de se buscar evidenciar o territdrio como categoria
operacional para os processos de desenvolvimento territorial. Este estudo se apoia em
pesquisa bibliografica, de natureza heuristica e qualitativa, dialogando com um referencial
tedrico de cunho critico-social que posiciona o territério como constru¢do sdcio-histérica e
cuja mobilizagéo visa, fundamentalmente, mitigar os desafios percebidos nas trajetérias de
desenvolvimento, em uma légica contra-hegemadnica. Partindo dos axiomas e postulados que
caracterizam o desenvolvimento territorial numa perspectiva multidimensional, sustentados
em categorias tedricas como agdo territorial, governanca e patrimonio territorial, busca-se
identificar referenciais para orientar o processo de analise e prospeccdao territorial. O estudo
conclui que a categoria agéo territorial, torna-se um elemento-chave para entender os
conflitos entre os atores e vislumbrar suas representacdes e logicas de agdo em diferentes
niveis e escalas espaciais, nos processos de definicdo do futuro desejado territorialmente.

Palavras-chave: Territério. Desenvolvimento Territorial. Acdo Territorial. Patrimoénio
Territorial. Operadores Territoriais.

THE CHALLENGE OF TERRITORY CONSTRUCTION AND RECOGNITION IN
TERRITORIAL ANALYSIS AND PROSPECTING PROCESSES

ABSTRACT

This article aims to identify some of the main meanings and elements of territorial action that
can help highlight the territory as an operational category for territorial development
processes. The territory is considered a construction resulting from a social action linked to a
constructivist perspective derived from the multi-actor interaction (and territorial operators)
and influenced by a historical process in networks of power and socio-territorial coalitions.
This study is based on bibliographical research, of heuristic and qualitative nature, dialoguing
with a theoretical framework of critical-social nature that positions the territory as a socio-
historical construction and whose mobilization aims to mitigate the challenges perceived in
the development paths in a counter-hegemonic logic. Starting from the axioms and
assumptions that characterize territorial development in a multidimensional perspective,
based on theoretical categories such as territorial action, governance, and territorial heritage,
this research seeks to identify references to guide the territorial analysis and prospecting
processes. The study concludes that the territorial action category becomes a key element in
understanding the conflicts between the actors and envisioning their representations and
action logics at different levels and spatial scales in defining the territorially desired future.

Keywords: Territory. Territorial Development. Territorial Action. Territorial Heritage. Territorial
Operators.
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INTRODUCAO

Ao utilizar a categoria tedrica territorio, mesmo entre os geégrafos, por vezes se questiona sobre a
adequacao de seu uso quando pensadas estratégias de diagnostico e/ou prospeccao territorial. No
atual contexto, entre gedgrafos e estudiosos de outras areas afins, hd o entendimento majoritario de
territdrio como uma construcdo social (SAQUET, 2015). Para o gedgrafo italiano Magnaghi (2010), o
territrio ndo existe a priori na natureza, pois é produto histérico da agéo territorial do homem numa
relagdo dialética e coevolutiva com o meio natural. Uma primeira compreensao, portanto, é necessaria:
a acepcao sobre territdrio vai além de uma concepc¢do puramente geométrica, invocando conotacdes
e vinculacbes relacionais entre sociedade e natureza. O territério pode ser considerado uma
configuracdo espacial em processo constante de construcdo e/ou reconstrucao, resultante de inter-
relacdes entre a sociedade e o meio natural. Ou seja, precisa ser entendido na perspectiva
construtivista, da complexidade e da relacionalidade.

A perspectiva construtivista se trata de uma nocdo proveniente da psicologia, nha variante
socioconstrutivista de Vygotsky (1984), propondo que o conhecimento ndo se origina do individuo,
sendo uma construcdo social fruto da interacdo entre sujeitos e seu meio. Numa interpretacéo
geogréafica, trata-se do entendimento de que os multiplos territérios se constituem de uma inexoréavel
relacdo entre atores sociais e suas materialidades, resultando em imprevisiveis configuracdes
espaciais. Os atores sociais e suas experiéncias cotidianas moldam e dao forma as materialidades que
compdem o territério (ARCE; CHARAO-MARQUES, 2021).

A construgdo/reconstrugédo do territério ocorre pela “agao territorial” (SILI; AVILA; SOTELO, 2019),
como um processo multiatores que resulta em diferentes configuragdes territoriais. Entre o conjunto
dos atores territoriais ndo ha uma acao homogénea, nem uma similaridade de poder de decisédo. Em
momentos histdricos diferentes, em cada territério, na agédo territorial percebe-se a primazia de parte
dos atores territoriais, que formam o “bloco socioterritorial’, articulados em “redes de poder
socioterritorial” compostas por liderangas dos segmentos da sociedade organizada territorialmente, “[...]
constituindo-se na principal estrutura de poder capaz de dar a direcao politico-ideoldgica ao processo
de desenvolvimento” (DALLABRIDA, 2007, p. 9). A este conjunto de atores, para diferencia-los da
coletividade, neste texto, atribui-se a designagao de “operadores territoriais” (LANDEL; PECQUEUR,
2011)%. E importante salientar o papel do(a) “facilitador(a) do desenvolvimento territorial” (DALLABRIDA
et al., 2022), ou a equipe de facilitadores, entendidas como pessoas que atuam no processo, criando
condicdes para que os(as) atores(as) reflitam, decidam e passem a agdo, com o papel de criar espagos
de dialogo, construir visGes compartilhadas, gerir situag8es de conflito, conectar teorias e praticas. Tais
processos nao sao consensuais. Os déficits, sejam de justica social ou ambiental, ou de qualquer outra
espécie, ndo sdo apenas externalidades; sao entremeados de interesses, agdes e crengas, constituindo
0s proprios territorios.

Se o territério € uma configuracdo espacial em processo constante de construcdo e reconstrucao, urge
refletir sobre a seguinte questao: qual o papel dos operadores territoriais em processos de tal natureza?
E qual seria a melhor conduta ou papel dos operadores territoriais na promoc¢do do desenvolvimento
territorial? Estas perguntas exigem reflexdes.

Sobre a acepc¢éo de desenvolvimento territorial, aqui assumida, parte-se da compreensédo de se tratar
de “[...] um processo de mudancga continuada, situado histérica e territorialmente, mas integrado em
din&micas intraterritoriais, supraterritoriais e globais, sustentado na potenciacéo dos recursos e ativos
(materiais e imateriais, genéricos e especificos) existentes no local, com vistas a dinamizagao
socioecondmica e a melhoria da qualidade de vida da sua populacdo” (DALLABRIDA, 2015, p. 325).
Esse processo de mudancga continuada tem como suporte a ecosfera que abriga as atividades humanas
e econbmicas que sustentam o territorio (PASSET, 1992). Em outros termos, o desenvolvimento
territorial pode ser compreendido como “a utopia de futuro desejada territorialmente” (DALLABRIDA,
2020a), para atender as necessidades, tanto das atuais quanto das futuras geracdes, tendo como
ancoragem o principio da equidade intergeracional (SACHS, 1986).

A arquitetura conceitual e epistemoldgica para abordar o desenvolvimento territorial se sustenta sobre
a base de trés axiomas, que operam como eixos vertebrais: o territdrio como estrutura socioecondémico-
cultural e ambiental localizada espacial e historicamente; a governanca territorial como processo de

1Sabe-se que tal designacéo ndo faz parte de uma compreenséo hegemoénica. E opcéo para fins operacionais.
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conversacao socioterritorial, com vistas a definicdo do futuro desejado territorialmente?; o patriménio
territorial como forma, ou seja, 0 arranjo espacial, com suas dimensfes socioecondmico-cultural e
ambiental, resultante de heran¢cas do passado mais distante e mais recente. Tem-se, entdo, como
corolario, a acepcédo de desenvolvimento como funcdo da forma, ou seja, o projeto socioterritorial de
futuro desejado (DALLABRIDA, 2020a).

Outra questdo que frequentemente surge é: o que define uma configuracdo espacial que possa ser
denominado territério? Para esta questédo, segundo estudiosos do tema, uma das respostas atribuida
é a abrangéncia das relacbes de poder que se expressam localmente, dos tracos identitarios e/ou
especificidades paisagisticas, abrangendo configuracdes, desde microrrecortes espaciais individuais
ou grupais, até partes ou o todo de municipios, regides ou até paises. Mesmo que se considere esta
resposta pertinente, um problema de dificil solugdo se apresenta quando a “agédo territorial”
(POUTHIER, 2013)3 tem como propoésito o diagndstico e/ou prospeccdo territorial, com vistas a
identificacdo dos principais desafios e/ou potencialidades para o desenvolvimento de uma determinada
configuracdo espacial. O problema resulta, dentre outros fatores, do fato de os dados estatisticos
referentes aos aspectos socioecondmicos, ambientais e culturais, somente estarem disponiveis por
unidade administrativa, no caso do Brasil, municipios, unidades federativas estadual (estados) e
nacional. Mesmo nado sendo a Unica varidvel de analise, os dados estatisticos e seu histérico sdo um
contributo ndo desprezivel.

A disponibilizacdo dos dados estatisticos somente por unidade administrativa impde um significativo
obstaculo aos operadores territoriais, quando o propésito é utilizar como referéncia a abordagem
territorial de andlise. Como superar esse obstaculo, sem desprezar concepgfes tedricas que
resguardem a acepcédo sobre territério e 0 necessério uso do enfoque multidimensional de anélise? Eis

uma questédo que exige reflexdo.

Questdes desta natureza surgiram de uma forma mais explicita quando da execuc¢éo de investigacbes
que tenham como propdésito elaborar estudos e/ou propor instrumentais metodolégicos adequados a
perspectiva territorial de andélise, com fins de contribuir na elaboragéo de diagndsticos territoriais que
favorecam a prospeccao de alternativas inovadoras e sustentaveis de desenvolvimento, tendo o

patrimdnio territorial como referéncia (DALLABRIDA et al., 2021). A questdo que motiva essa
investigacdo é: quais as possiblidades e desafios relacionados a qualificacdo de processos localizados
de desenvolvimento, tendo como perspectiva a valorizacdo das potencialidades socioeconémicas,
culturais e ambientais de territdrios*?

O presente texto, na forma de ensaio tedrico, além de estabelecer um didlogo com a literatura sobre
temas atinentes as questdes evidenciadas nesta introdu¢do, assume uma perspectiva heuristica, no
sentido de construgcdo de opcgdes indicativas, ou mesmo hipdteses a serem testadas na pratica do
planejamento e da gestao territorial. A categoria tedrica “acao territorial” é tida como central para fazer
referéncia as diferentes formas de interacdo humana no territério, com vistas a definicdo e gestdo do
futuro desejado.

ApOs essas consideracdes introdutdrias, inicia-se pela explicitacdo da acepgédo sobre territorio e na
sequéncia faz-se uma reflexdo sobre os atributos e/ou caracteristicas de configuracdes espaciais que
possam ser nomeadas de territdrio. A terceira se¢do do artigo abarca o debate tedrico sobre a categoria
“acao territorial”’, utilizada por gedgrafos e outros estudiosos das Ciéncias Sociais, como um processo
multiatores na construcao de coalizdes territoriais, destacando as principais acepgdes, suas exigéncias
e limitacdes. A quarta secao aborda a questdo dos multiplos imaginarios presentes nos territorios e o
desafio de se construir um imaginario coletivo no processo de diagnostico, prospeccdo e gestdo
territorial. Ja a quinta secao retorna as questdes mencionadas na introducdo, procurando possiveis
respostas a partir da literatura utilizada no texto. Por Ultimo, o texto contempla algumas consideracdes
finais.

2 Categoria conceitual que coincide com a acepgao de “agao territorial”, tema tratado neste artigo.

3 Tema a ser aprofundado neste texto.

4 Faz-se referéncia do projeto de pesquisa “O patriménio territorial como referéncia no processo de
desenvolvimento de territérios ou regides — ProPAT” - (CNPQ-UFPR-FAPERGS). O tema tratado neste artigo faz
parte do debate tedrico realizado no contexto desta investigacao.
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UMA ACEPGAO INDICATIVA SOBRE TERRITORIO

Assume-se a acepcao de territério entendida como uma porcgao de espaco apropriado, delimitado e que
resulta de uma producéo coletiva, envolvendo relagBes de poder (RAFFESTIN, 1993). A configuracao
espacial considerada um territério ndo se reduz a um recorte politico-administrativo, ou ainda um
receptaculo geografico neutro onde empresas, coletividades e individuos atuam, nem se reduz a ideia
de um enraizamento em um lugar, inclui os sentimentos de pertencimento (sou/somos daqui) e de
apropriacdo (meu/nosso dominio) (BRUNET; FERRAS; THERY, 1993).

Raffestin (1993) distingue espaco e territério, mas ndo os considera analogos. O espaco é anterior ao
territério, e o territério é gerado a partir do espaco, como resultado da relacdo de um ator sintagmatico,
aquele que realiza uma acao territorial. Ao apropriar-se concreta ou abstratamente (mediante a
representacao, por exemplo) de um espaco, o ator “territorializa” o espaco. Sdo as intencionalidades
dos atores que conduzem a territorializacdo, ou seja, a construcéo de territérios.

Benedetti (2009, p. 3) estabelece uma clara distingao operativa entre regido e territério. “Uma regiéo é
entdo qualquer espaco onde antes de tudo se ressalta um tipo de diferenciacdo; um territério € uma
regido [ou recorte espacial] na qual se focalizam as diferengas definidas a partir das relagées de poder”.
O foco da regionalizag&o esté posto na diferenciacdo geografica ao identificar, delimitar e singularizar
ambitos, enquanto na territorializacao o foco esta posto no controle desses mesmos ambitos, portanto,
resulta do exercicio de relagdes de poder. Assim, segundo o autor, a territorialidade refere-se ao
conjunto de estratégias requeridas para controlar os territoérios, ou seja, estratégias para afetar,
influenciar e controlar pessoas, fenbmenos, recursos e relagdes.

Ao sintetizar acepcao atribuida por autores referenciais sobre territorio fica presente a ideia de um
recorte do espago geografico definido a partir de relagcdes de poder, controle, apropriacdo e uso,
relagbes que podem ser definidas em termos politicos e politico-institucionais, econémicos e
socioecondmicos, culturais e simbolico-imateriais, resultante de uma construgédo social, histdrica e
relacional (RAFFESTIN, 1993). Essa construcao social do territorio resultara sempre do encontro e da
mobilizacdo dos atores sociais que integram um dado espaco geografico e que procuram identificar e
resolver problemas comuns (FUINI, 2017; SAQUET, 2011; 2015). Disso decorre a nogéo de “territorio-
dado” e “territério-construido”, que se centra na identificagdo de um territério a partir da nogéo de que
0s atores se mobilizam para resolver problemas comuns (PECQUEUR, 2005). O primeiro resulta de
uma delimitacdo politico-administrativa, o que corresponde a uma regido, um municipio com sua
subdivis@do em distritos e localidades, como uma porcao do espaco que € objeto de observagdo. O
territério construido, por sua vez, € instituido socialmente pelos atores, resultante de um processo, fruto
do jogo dos atores sociais e constado a posteriori (PECQUEUR, 2005). Um territério dado se alinha ao
que Haesbaert (2019) apresenta como “categoria normativa” do territorio, ja o territorio construido se
aproxima da perspectiva do territério enquanto “categoria da pratica”, sustentado no paradigma reticular
(HAESBAERT, 2007). Um territério-dado pode abrigar varios territérios-construidos, assim como um
territério-construido pode abarcar mais de um territério-dado, no seu todo, ou apenas partes deles
(DALLABRIDA et al. (2021).

Complementarmente, para Bustos Cara (2008a), o territorio é a por¢céo de terra que pode ser utilizada,
organizada e controlada em funcao do desejo de uma pessoa ou de um grupo de pessoas, vinculando
sua acepgao ao sentido de poder: “[...] espago apropriado por um grupo social com consciéncia de seu
pertencimento e apropriacéo” (p. 16). Ou seja, um espago geografico com um sentido, individual ou
coletivo, com um significado ou orientacdo para o futuro. Bustos Cara (2002) complementa que a
passagem do espaco ao territorio, ou do territério dado ao territorio construido, se da por uma sucessao
ininterrupta relacionada a necessidade de “criar sentidos”, ndo somente na especificidade territorial,
senao com relagao a toda a atividade humana. O autor supracitado define territério como “espago com
sentido”, este atribuido pelas ideologias dominantes em uma etapa historica determinada, em relacéo
a um projeto de futuro, definido coletivamente ou n&o, no entanto, dominante. A essa passagem
Raffestin (1986) denominou “ecogénese territorial”’, entendida como um processo de traducdo e
transformacgéo das formas espaciais, por meio de um movimento de “semiotizagdo do espago”, em que
o territério concreto se tornou menos significativo que o “territério informacional” em matéria de
territorialidade®. Assim, permite-se reconhecer o territério por um signo distintivo territorial, ou seja, um
processo de “significacdo do territorio” (DALLABRIDA, 2020b). Trata-se de um processo que ocorre

5 O processo de semiotizacdo (semidtica, do grego semeion, que significa signo), refere-se ao ato de “significar” o
espaco, gerando novos territorios, conforme abordado em Dallabrida (2020b).
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paralelamente ao que é denominado de smartificacdo do territério por Covas, Covas e Dallabrida
(2019).

Quanto aos aspectos epistemologicos e ontolégicos, Saquet (2018) aponta caracteristicas
fundamentais em relacéo a acepcao de territério: (i) € apropriado, dominado e tem um contetdo politico
e econdmico envolvendo pontos, redes e malhas; (ii) € produzido em diferentes niveis escalares com
um significado relacional, substantivando uma complexa trama territorial trans e multiescalar; (iii) é
produzido por meio das territorialidades num processo historico centrado nas relacdes de poder, nas
redes e nas identidades culturais. “Portanto, ha complexidade e heterogeneidade nos/dos territorios,
internamente e entre eles, substantivadas a partir das relacées natureza-sociedade” (p. 483).

A compreensao sobre territério aqui referida tem implicacdes tedrico-metodolégicas nos estudos
territoriais, tendo relacdo com o desafio de pensar o desenvolvimento a partir da abordagem territorial®.
O desafio principal em termos de politica territorial, expressada e formalizada por meio de uma
estratégia de desenvolvimento territorial, “[...] € definir com clareza o cenario para onde avancgar e a
partir dali definir os instrumentos e os mecanismos para edificar dito cenario” (SILI, 2018, p. 14). As
caracteristicas dos territérios ndo vao depender somente das condi¢fes naturais e sua configuracéo
espacial, sendo da forma como se articulam entre si 0s projetos de cada um dos atores e como, a partir
dessa articulagcao sdo capazes de valorizar e gerir o lugar e construir um projeto de futuro. Ou seja, “a
performance de determinado territério se mede como a capacidade que tem o0 mesmo para manter-se
€ conseguir concretizar os projetos propostos por meio de uma complexa e densa rede de agfes de
seus atores” (p. 14). Portanto, depreende-se que,

Assim, 0s objetivos e cenarios de futuro permitem construir utopias capazes de
mobilizar e concertar diferentes atores da sociedade, favorecendo a constituicdo de
um projeto territorial a partir do qual a solidariedade e o jogo de competéncias se
ordenem. Desta maneira a definigdo de um projeto de futuro com seus objetivos atua
como marco de regulacéo das energias e os conflitos sociais, em fun¢do de um projeto
coletivo (SILI, 2018, p. 15).

Na mesma linha de raciocinio, Favareto (2020) afirma que se deve tomar o territério como categoria
sintese e ndo como escala geogréfica, o que implica considerar que o territério ndo é somente espacgo
onde se revelam praticas e processos. E a sintese de pelo menos trés interdependéncias: (i) entre
processos locais e extra locais; (ii) entre sistemas sociais e 0s sistemas naturais de que eles dependem;
(i) entre as varias dimensdes dos processos sociais traduzidos em formas localizadas de vida social.
Tais processos induzem a um determinado projeto de futuro.

Na definicdo dos cenérios e projetos de futuro dos territérios, os objetivos devem estar claramente
explicitados e serem capazes da compreensao pela sociedade em seu conjunto, passando a fazer parte
do universo de referéncia dos atores territoriais. Quando isso ndo ocorre, as intencionalidades nao se
traduzem em projetos de futuro assumidos territorialmente, sendo este o principal motivo de fracasso
de politicas de desenvolvimento.

ATRIBUTOS E CARACTERISTICAS DE CONFIGURAGCOES ESPACIAIS QUE POSSAM SER
NOMEADAS DE “TERRITORIO”

Dois aspectos sdo da maior importancia quando o proposito é definir projetos de futuro assumidos
territorialmente pela diversidade de atores territoriais: o ideério territorial de futuro e os mecanismos de
governanca e lideranca territorial. Estes dois aspectos sédo essenciais para definir configuracfes
espaciais a serem denominadas territorios.

O ideério territorial de futuro

A construcao de um projeto de futuro é chave na estruturacdo da acéo e de politicas, pois permite a
convergéncia e concertacdo de mdltiplos atores em torno de um ideario de territério (APPADURAI,
2015). Para que a acdo territorial contribua positivamente no desenvolvimento é fundamental entender
como os diferentes atores envolvidos em um lugar determinado constroem suas a¢des tendo em vista
um ideéario de desenvolvimento. Importa entender as a¢Bes postas em pratica em um territério, a
organizacdo dos atores envolvidos, as representacdes que esses tém em relacdo ao futuro, as

6 Ver aprofundamento do tema abordagem territorial do desenvolvimento em Dallabrida, Bittenbender e Rotta
(2021) e Dallabrida et al. (2021).
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vinculacdes dessas iniciativas e atores com outros niveis escalares (regional ou nacional) e com outras
iniciativas, e por que apesar de todos os esforgos que se realizam, os impactos dessas iniciativas
acabam sendo muito diminutos (IPARRAGUIRRE, 2017).

Sili (2018), apoiado em indica¢cfes de outros autores, como Campagne e Pecqueur (2014), destaca
seis caracteristicas de configuracdes espaciais que possam ser nomeadas de territério, ao mesmo
tempo, se constituindo em fatores que contribuem para o desenvolvimento territorial: (i) a existéncia de
uma real capacidade de gestéo e controle do territério por parte dos atores; (i) uma identidade territorial
fortalecida, fonte de inovacdo e incremento cultural, que permita a sociedade compreender sua
existéncia, seu lugar e sua relagdo com o mundo; (iii) um habitat, uma paisagem e um ambiente sadio,
garantia de uma qualidade de vida segura e de sustentabilidade do emprego; (iv) uma organizagédo
espacial que favoreca a integracdo social e econdmica e minimize os conflitos pelo uso do solo e demais
recursos territoriais; (v) a presenga de infraestruturas e equipamentos adaptados as condi¢des do
territério e com capacidade para melhorar a qualidade de vida, mitigar 0s riscos e promover o emprego
de qualidade; (vi) a existéncia de um ambiente de inovacao e valorizacao da multiplicidade dos recursos
do territério, de maneira a sustentar sistemas de producéo sustentaveis e inclusivos, com emprego de
qualidade. S&o seis indicativos, fundamentais num processo de desenvolvimento territorial, que incluem
a capacidade de gestao e controle do territério, o fortalecimento da identidade territorial, uma paisagem
e ambiente sadio, a organizacéo e integracdo social, infraestruturas e equipamentos adaptados ao
territdrio, um ambiente de inovagéo e valorizagdo dos recursos territoriais e sistemas territoriais de
producéo inclusivos e sustentaveis.

Entre os desafios para empreender processos de acéo territorial com vistas ao desenvolvimento, dois
elementos-chave contribuem negativamente. Primeiro, quando h& um baixo nivel de coordenacado, com
sobreposi¢8es, conflitos e competéncia entre elas, contribuindo para a perda da eficacia e do impacto.
Isso se observa quando, em um mesmo territério, multiplos atores pdem em execucao iniciativas que
conflitam umas com as outras, ou se sobrepdem esfor¢cos e desperdicam recursos devido a duplicidade
(SILI, 2018). Em segundo lugar, quando os atores envolvidos tém divergéncias sobre os objetivos que
propdem nas ac¢des em execuc¢do, tornando mais confusos os objetivos e o0 modelo de futuro a seguir
(IPARRAGUIRRE, 2017).

Sobre os motivos que dificultam a definicdo do futuro desejado territorialmente, algumas hipéteses
podem ser apontadas: (i) 0 que explica que muitos territorios, apesar de colocarem em pratica de forma
permanente multiplas iniciativas e estas ndo geram os resultados propostos ou esperados, a principal
explicacé@o é a dificuldade de definir coletivamente uma vis@o e projeto compartilhado de futuro (SILI,
2019; 2020); (ii) em alguns territérios ocorre uma profunda fragmentacdo e desarticulagdo entre os
atores envolvidos, resultante de profundas diferencas nas representacdes em relagdo ao
desenvolvimento, nas logicas de atuagdo e nas ritmicas sociais dos atores (IPARRAGUIRRE, 2017);
(i) por ultimo, o fato de ndo haver atores capazes de acompanhar e coordenar o processo de
construcdo e gestao de um projeto territorial (LANDEL; PECQUEUR, 2011).

Por isso, para que agentes territoriais tenham éxito, tanto nos diagndésticos quanto nas proposicdes
para a gestéo territorial € preciso vincular o processo/projeto de desenvolvimento atual com a trajetéria
histérica do territério, o que tem permanecido em termos de atividades humanas (cultura) e atividades
econdmicas (sistemas produtivos), por exemplo, e em termos da reproducdo dos recursos naturais
(SABOURIN, 2002). A histéria de um territério e aquilo que permanece sao 0s reais recursos e ativos
que podem vir a promover um projeto de desenvolvimento com perspectiva de longo prazo.

N&o bastam intencionalidades manifestadas isoladamente por algum setor da sociedade quanto a um
ideario territorial de futuro. Faz-se necessario a definicdo de um projeto coletivo, resultante de uma
acao concertada e articulado pelas liderancas territoriais, desde a sua idealizacdo até sua gestéo,
ancorada na trajetoria historica do territorio.

Os mecanismos de governanca e lideranca territorial

O processo de construcdo e gestdo de um projeto territorial tem relacdo com 0os mecanismos de
governanca e lideranca territorial. Le Galés (2014) define governanga como um processo de
coordenacdo de atores, de grupos sociais e de instituicdes, com o propésito de alcancar objetivos
definidos e discutidos coletivamente. Como conceito derivativo, governanca territorial € aqui
compreendida como processos de articulagdo de atores no ambito de um territério, de base
colaborativa, envolvendo 0s agentes estatais e as representacdes dos setores sociais, produtivo-
empresarial e universitario, em relagbes pautadas pela horizontalidade e pratica democratica, com
vistas a resolucdo de problemas de carater publico e/ou ao planejamento do futuro desejado
territorialmente. Trata-se da acao coletiva no territdrio em busca de convergéncias entre o0s interesses
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divergentes dos atores no territério, entendida como praticas de governanca territorial (DALLABRIDA,
2015).

A governanca territorial nos ajuda a gerir processos sociais heterogéneos e complexos, marcados pelas
caracteristicas de sua gente, suas infraestruturas e seus recursos tecnolégicos. Entende-se que
nenhum ator por si sé, seja o Estado, a sociedade civil ou o setor produtivo-empresarial, pode resolver
todos os problemas nos territérios. Mesmo que, por vezes, existam criticas a agcao do Estado, a mesma
€ procedente aos demais atores, que o fazem isoladamente, ou somente desde seus interesses
setoriais, visto que em algumas situagbes as praticas de mercado, por exemplo, necessitam de
delimitagdo politica adequada para que possa se refletir em reais beneficios a vida humana associada
(GUERREIRO RAMOS, 1967; GUERREIRO RAMOS, 1989). Portanto, a governanca se refere aos
problemas de coordenacao social e a natureza dos padrbes de governo (BEVIR, 2011).

Pode-se conjecturar que os problemas relacionados a coordenacéo do processo de construcao e
gestdo de um projeto territorial, ou seja, um projeto de futuro desejado para cada territério seréo
menores quanto mais capacitados estiverem o0s atores territoriais, resultando em praticas de
governanca para o desenvolvimento territorial mais qualificadas, considerando a necesséria
participagdo cidada, com papel preponderante do Estado’.

A ACAO TERRITORIAL COMO PROCESSO MULTIATORES DE CONSTRUCAO E ORGANIZACAO
DE TERRITORIOS: ACEPCOES, EXIGENCIAS E LIMITACOES

Uma introducao ao conceito de acdo territorial

Para o entendimento sobre como diferentes atores envolvidos em um lugar determinado constroem
suas acdes em vistas a um ideario de desenvolvimento, na maioria dos estudos, duas perspectivas
conceituais tém servido de inspiracdo: (i) a abordagem anglo-saxénica sobre public management
(GRUENING, 2001); (ii) e a versao francesa sobre action publique territoriale (LANDEL; PECQUEUR,
2011). Ambas as abordagens conceituais estdo focadas na analise do papel do Estado e das politicas
publicas nacionais, provinciais e regionais. No entanto, entende-se que as transformacdes operadas
nas Ultimas décadas, em especial, na América Latina, tém definido um novo contexto, em que novos
atores, sejam eles privados (empresas em especial) e coletivos (organiza¢des sociais, cooperativas e
outros), passaram atuar nas mudancgas provocadas nos territérios, além do papel do Estado. Isso exige
bases conceituais mais amplas que permitam compreender a funcdo de multiplos atores, sem excluir o
Estado. O suporte conceitual e metodolégico sobre a “agao territorial” (SILI, 2019; 2018; BUSTOS
CARA, 2008a; 2008b; SILI; AVILA; SOTELO, 2019) parece atender a essas novas exigéncias, pois
permite analisar com eficacia as formas com que multiplos atores, apesar de suas diversas e por vezes
contraditorias visGes sobre o futuro, conseguem implementar iniciativas para construir e gerir seus
territérios (SILI, 2020).

O marco conceitual de referéncia sobre agéo territorial sustenta-se numa acepg¢ao ampla de territorio,
como um espago geografico impregnado de um conjunto de intencionalidades politicas, sociais,
produtivas, culturais (projetos) que se efetivam, ou ndo, em funcéo da capacidade de acdo dos atores
para implementa-los. O territério deixa de ser simplesmente “suporte fisico”, passando a ser “arena”,
onde 0s grupos sociais constroem seu projeto de futuro (SILI, 2019; SILI; AVILA; SOTELO, 2019).

A acao territorial pode ser pensada como o processo dindmico a partir do qual os atores publicos,
coletivos e privados p6em em andamento acdes de diferentes estilos, institucionalizadas, por vezes,
em projetos de desenvolvimento, ou ndo, em vistas a organizar e gerir seus territérios, tendo como
referéncia um ideario ou arquétipo de futuro desejado (SILI, 2019; 2018; BUSTOS CARA, 2008a;
2008b)8. “Um sistema de acdo concreto pode ser entendido entdo como um sistema de acgéo territorial,
em que miltiplos atores orientados por mecanismos formais ou informais, atuam em vistas a execucao
de projetos, ainda que seus objetivos muitas vezes possam ser divergentes e contraditérios” (SILI;
AVILA; SOTELO, 2019, p. 208). Este sistema de acao territorial €, em definitivo, uma coalizao de
pessoas que se constitui ndo necessariamente orientadas por objetivos compartilhados, sendo pela
disposi¢do em cooperar na execu¢cdo de uma acdo comum.

7 Dallabrida et al. (2022) aprofundam a relacdo entre Estado e sociedade na construcdo de capacidades para
fortalecer praticas de governanca territorial.
8 Sentido que coincide com a acepgao atribuida a “governanca territorial”, em Dallabrida (2015; 2020a).
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Bustos Cara (2008a) acrescenta, concebendo a acao territorial como o conjunto de iniciativas e acdes
que integram os diferentes atores envolvidos no territério, que seja capaz de “outorgar sentido”,
significado e orientacdo ao mesmo, gerando funcionalidades e legitimando localizacGes de
infraestruturas, sistemas produtivos ou ordens normativas que ocorrem no espaco, qualificando-o em
funcéo do sentido de presente e do ideério de futuro que possuem os atores. Fala-se de integracdo de
atores e sujeitos em forma de reacdo, mobilizagdo ou associacdo que expressam demandas de
participacdo ou interacdo, produzindo uma dimensdo espaco-temporal, com historicidade e
territorialidade prépria, envolvidos em uma determinada estrutura. No entanto, com alguma margem de
autonomia que permite uma visado otimista quanto as possibilidades de gestao territorial. Assim, “essa
perspectiva permite analisar os processos de transformag&o e reestruturacao territorial como processos
sociais complexos em que a acao coletiva, a acdo privada e a acdo publica se articulam em formas
diversas de governanga” (BUSTOS CARA, 2008b, p. 89).

Sili (2018) considera a acao territorial como o processo a partir do qual uma sociedade constréi seu
projeto territorial associado ao seu ideario de desenvolvimento, compreendendo todas as iniciativas
capazes de organizar e transformar um territério e que podem ser planejadas, pautadas e organizadas
por uma sociedade ou por diferentes grupos sociais que nele habitam. Nesse sentido, “[...] este conceito
permite sustentar a analise das formas como a a¢do publica, a agao coletiva e a agdo privada constroem
os territorios, muitas vezes de forma contraditéria e conflitiva” (p. 11).

Mas, em que contexto se produz a acao territorial? Qualquer acédo publica, ou territorial, se produz
dentro de um espaco de interagcdo, em que se constitui um vinculo social e se intercambiam recursos.
Esses espacos podem ter diferentes dimensfes, mas sédo antes de tudo espacos de agéo cotidiana,
intercambiando atores, recursos e instituicdes (KNOEPFEL et al., 2007). As iniciativas e a¢cdes que 0s
atores pdem em prética para construir, gerir e promover o desenvolvimento de seus territorios (a¢éo
territorial) € um processo que se constroi dentro de um contexto social onde interatuam, em muitos
casos, multiplos atores, sendo que “[...] cada um deles se mobiliza segundo suas redes de cooperagao
e solidariedade ou seus interesses, pretendendo influir, bloquear ou ativar estratégias de acdo a partir
dos distintos meios que se encontram a sua disposi¢gao” (SILI, 2018, p. 23). Essa interagédo entre os
atores, dentro de esquemas de organizacao social e de sistemas de governancga, se encontra regulada
por regras do jogo explicitas e formalizadas, ou, ainda, “..] podem ser normas informais,
compartilhadas pelos membros de uma organizacédo e que regem implicitamente os comportamentos
em sociedade” (SUBIRATS et al., 2008, p. 98).

Os recursos referem-se aos fatores materiais e/ou imateriais que os atores publicos e privados podem
dispor ou acionar no processo de formulacdo e execucdo de uma acao territorial, ou politica publica®.
Dentre os recursos que os atores dispdem no jogo de poder, destacam-se: (i) o regramento juridico que
orienta a acao publica; (ii) as capacidades de articulagdo e formacado pessoal que possuam os atores;
(iif) a situagéo socioecondmica, a disponibilidade de tempo, a forma de organizagéo e infraestrutura de
acdo (numero e tipo de atores representados, capacidades de recrutamento e formacao pessoal dos
atores); (iv) o grau de informagc&do e conhecimentos de que dispdem, o grau de legitimidade na
representagdo do grupo, além de sua representagéo politica. E ainda, “[...] os recursos representam
um ativo de matérias-primas de que os atores publicos e privados se servem para levar a cabo suas
acoes” (KNOEPFEL et al., 2007, p. 23)1°,

Sobre as instituicbes, o conceito mais comumente utilizado faz referéncia as “regras do jogo”,
partilhadas entre individuos e que moldam suas intera¢fes. Mais precisamente, segundo North (1991,
p. 97), as instituicdes “[...] sdo as restricbes humanamente concebidas que estruturam as interacdes
politicas, econdmicas e sociais”, nas quais podem se apresentar em termos de restricdes informais
(sang0es, tabus, costumes, tradigfes e cddigos de conduta) e regras formais (constituicdes, leis,
direitos de propriedade). Segundo o autor, ao longo da histéria, as instituicdes foram criadas por seres
humanos para promover ordem e reduzir a incerteza nas rela¢des sociais e/ou econémicas.

No entanto, Knoepfel et al. (2007) ressaltam que o conteddo e as caracteristicas institucionais de uma
acdo publica resultam das interacdes entre as autoridades politico-administrativas e 0os grupos sociais
que causam ou suportam os efeitos negativos do problema coletivo que a acéo territorial interessa
resolver (variaveis explicativas). O poder de alcance de tais atores depende ndo somente dos seus

9 N&o sera objeto de abordagem neste artigo, o tema politicas publicas. Além do autor aqui referido, para ver os
diferentes modelos de andlise de politicas publicas, sugere-se Sabatier (2007). Quanto a estudos sobre
implementacgéo de politicas publicas no Brasil, sugere-se Lotta (2019).

10 A acepcéo sobre recursos territoriais, aqui expressa, converge com a acepg¢ao de patrimonio territorial, conforme
tratada em Dallabrida (2020a; 2020c).
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interesses, sendo também dos recursos de que dispem para colocar na agenda e defender suas
posicdes, bem como, das regras institucionais da politica publica.

Sili (2018) vai além, ressaltando que a dindmica da ag&o territorial resulta de um processo de multiplos
atores organizados por meio de formas estatais, coletivas ou individuais, que vao gerando iniciativas
no territorio. Para compreender essa dinamica, trés fatores sao importantes: (i) interessa entender a
multiescalaridade da acao territorial, ou seja, a capacidade e o tipo de articulacao que se constréi entre
os diferentes niveis de organizacdo territorial; (ii) interessa entender a construcdo de processos
sinérgicos e virtuosos entre as acdes que ocorrem no territério, procurando identificar vinculacdes, se
sdo complementares ou subsidiarias uma com as outras, permitindo um alinhamento de atores e
potenciacdo das iniciativas em execucéo; (iii) um elemento-chave é a andlise dos freios e limitantes da
acao territorial, interessando observar quais as limitantes que bloqueiam ou anulam a¢des em execucgéo
e, assim, definir estratégias de melhora de acdes territoriais e de desenvolvimento territorial. Em termos
de pratica cientifica, identificar as formas como se produz a acao territorial € de grande interesse, pois
permitira identificar padrées e comportamentos, que permitam definir estratégias e procedimentos para
gerir o processo de construgdo territorial, com o fim de ir ao encalgo de cenarios com maiores
possibilidades de acordos entre os mdltiplos atores do territério, visando a maior inclusdo e
sustentabilidade.

Outro aspecto a destacar, resultante do fato de que diferentes atores atuam na acéo territorial, exige
reconhecer: (i) a densidade dos atores envolvidos; (ii) as légicas, representacfes e imaginarios que 0s
mobilizam e que fundam e legitimam sua acéo, pois identificar estas representacdes e imaginarios
permite reconhecer seus interesses e motivacdes em relacéo ao territério; (iii) as fungdes que cada ator
desempenha no entramado socioterritorial e 0s principais cenarios formais e informais nos quais se
vincula (SILI, 2018). Ou seja, os resultados da acéo territorial, com a tdo almejada a¢éo concertada,
podem ser dispares, gerando situacdes de maior desequilibrio e aprofundamento dos conflitos. Cientes
dessa possibilidade, a nogédo de acéo territorial nos permite pensar o futuro dos territérios de uma
maneira realista, evitando cair na armadilha do “trajetorismo ocidental”, frequentemente sugerido por
concepcdes tedricas de cunho liberal conservador, que entendem que os territérios estdo sujeitos e
condicionados a seguir uma linha de tempo que, inevitavelmente, conduz a cenarios de superacéo e
progresso, entendendo que toda politica atua necessariamente para remover os obstaculos, o que nem
sempre ocorre (APPADURAI, 2015). A acéo territorial tem, portanto, um propdsito superior: construir
coalizdes no processo de planejamento e gestao territorial.

A acdo territorial como processo multiatores de construcao de coalizfes territoriais

A acéo territorial, segundo Pouthier (2013), pode ser entendida como um processo multiatores de
construgéo e organizacao de territorios, mesmo considerando a incerteza quanto ao futuro e o fato de
ele depender de inlmeras variaveis, do ideario de desenvolvimento e do poder que os atores envolvidos
dispdem e mobilizam. Processos multiatores envolvem diferentes atores que, frente a um problema ou
desafio, entendem que a solugéo depende de uma acéo integrada (STEINS; EDWARDS, 1998). Roling
e Woodhill (2001), para se referirem a acéo territorial, fazem uso da metéfora da mesa-redonda, ao
redor da qual multiplos atores com suas diferentes perspectivas interagem, construindo, em um espago
de conflito, multi-interessados dialogos, visando estabelecer coalizdes com o propésito da busca de
uma resolucéo, por meio da tomada de deciséo e da agdo concertada.

Um dos grandes desafios no processo de articulacao territorial, ou na acéo territorial, € a existéncia no
territorio em analise de um projeto de futuro compartilhado pelos diferentes atores que habitam ou
interferem na dinamica territorial, mesmo que a partir de dimensdes supraterritoriais. E mais comum a
ndo existéncia, ou a presenca de processos conflituosos de disputa no territério. A acéo territorial
precisa estar direcionada para a construcao de coalizdes territoriais. Ndo se trata de um desafio menor,
pois, como lembra Bustos Cara (2002), a complexidade na materializacdo de coaliz8es territoriais é
dada pela coabitacéo de projetos alternativos ou contraditérios, que provém do passado historico e se
orientam para diferentes ideérios de futuro.

Outro aspecto importante é que cada grupo de atores atribui um maior ou menor valor para diferentes
recursos (fauna, flora, solos, recursos hidricos, paisagens, patriménio arquitetdnico e artistico-cultural,
saberes tradicionais e conhecimentos, valores historicos...), em funcao de seus objetivos e interesses
no entramado territorial, selecionando aqueles que consideram mais relevantes e excluindo outros
(SILI; AVILA; SOTELO, 2019). Portanto, “a dotacdo destes ativos [ou recursos] entre os diferentes
atores, assim como sua producdo, gestdo, exploracdo e intercambio vai influir diretamente na acéo
territorial” (p. 210). Esse é um interferente de real importancia na construcdo de coalizdes.

Magalhdes e Favareto (2020) analisam o peso das coalizbes de for¢cas sociais dominantes na definicdo
das instituicées que modulam o acesso aos recursos disponiveis e acabam por mediar as formas como
o territério reage e absorve investimentos externos, publicos ou privados. Os autores apontam 0s cinco
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dominios criticos que estruturam a heterogeneidade das formag8es espaciais, com interferéncia
positiva ou negativa na acao territorial e na possibilidade de coaliz6es efetivas:

(i) as formas de acesso e uso dos recursos naturais (se mais ou menos concentradas);
(i) as caracteristicas da estrutura produtiva local (se mais ou menos concentradas e
especializadas); (iii) as relacdes com mercados (auséncia ou existéncia de vinculos
com mercados dindmicos); (iv) as relagbes com centros urbanos (a auséncia ou
existéncia de centros urbanos no interior dos territorios); (v) as politicas publicas
(alterando ou reforgando os quatro dominios criticos anteriores) (p. 38).

Num extremo, onde as formas de acesso e uso dos recursos territoriais foram historicamente menos
concentradas, ha maiores perspectivas de distribuicdo equitativa das oportunidades que vao sendo
criadas. Noutro extremo, onde ndo ha uma estrutura desconcentrada de acesso e uso dos recursos
naturais, ou de outro tipo, dificilmente serdo bem distribuidos os trunfos ou capitais necessarios a
participagdo na vida econdmica e social local. Um dos aspectos a serem ressaltados € a entrada de
investimentos privados na dinadmica territorial, pois estes alteram a morfologia da relag&o sociedade e
natureza, engendrando os conflitos socioambientais, dificultando possiveis coaliz6es (MAGALHAES;
FAVARETO, 2020). Tais questdes precisam ser consideradas para compreender diferentes resultados
de processos de acéo territorial, em diferentes territorios, exigindo diferentes estratégias de acao.

Buno Favardo e Favareto (2021), sustentados na literatura institucionalista, aprofundam o tema,
ressaltando a importancia das coalizbes amplas e inclusivas, ou seja, coalizdo de atores que
representem interesses de uma maior diversidade de grupos sociais, o que favorece a emergéncia de
instituicbes inclusivas e alinhadas ao bem-estar de setores mais amplos das sociedades. Isso esta
relacionado ao fato de que somente as coalizOes amplas e plurais oferecem oportunidades a que
setores com menos poder possam valer-se de uma combinacdo de interesses com outros mais bem
posicionados para que, entdo, consigam fazer valer seus interesses (FAVARETO, 2020). Como bem
destacam Buno Favaré@o e Favareto (2021), esse tipo de constatagdo é relativamente desafiador: (i)
reconhecem que, “[...] sem algum tipo de fissura entre segmentos das elites de um determinado pais,
regido ou setor econdmico, dificiimente se pode operar mudangas”; (ii) a mudanca “[...] pressupde que
grupos sociais com menos poder... tenham que fazer composi¢cdes com outros grupos sociais, de forma
a amalgamar interesses e traduzi-los em coalizbes, agendas e instituicdes mais inclusivas” (p. 175-6).
Finalizam os autores: “Como essa recomposigéo ira resultar em uma dindmica de alinhamento ou
enfrentamento entre atores € algo que os processos politicos dos anos vindouros ainda terdo que
revelar. Mas é certo que algo se move no mundo das regras e das coalizdes entre for¢as sociais” (p.
176).

Ha outro aspecto complicador: o papel do Estado na atuacéo territorial, em favor, ou em prejuizo, da
efetivacdo de coalizdes amplas e inclusivas. Johnstone e Newell (2018) lembram que o funcionamento
do Estado nos paises centrais estd frequentemente ancorado em um alto nivel de confianca e
legitimidade politica, enquanto os paises periféricos estdo mais propensos a processos e decisfes
politicas néo transparentes e comumente capturadas pelas elites, sendo necessario, um tratamento
tedrico substantivo do papel do Estado e das politicas publicas, nestes casos.

No estudo realizado no Paraguai por Sili, Avila e Sotelo (2019) sdo apontados vérios desafios que
impedem ou dificultam coalizdes na acao territorial: (i) alto nivel de conflitividade politica e debilidade
de estruturas de articulacao eficiente, das a¢cbes nos diferentes setores; (ii) baixa capacidade do poder
publico para intervir, devido a falta de recursos econdmicos e humanos; (iii) existéncia de atores
coletivos que mantém suas intervengdes em acdes pontuais; (iv) os setores privados tém forte atuacao,
priorizando o foco em investimentos e novos empreendimentos, com uma légica empresarial
individualista; (v) as estruturas de governanca em funcionamento mantém acdes fragmentadas, com

certa participacdo, mas com baixo nivel de coordenacao e organizacgéo.

De todas estas dificuldades, um limitante na construcéo de plataformas mais estaveis de participacao,
coalizbes e coordenacdo de acBes se destaca: a dinamica politica dos territérios analisados. As
plataformas de dialogo e governanca existentes tornam-se espacos de disputa de poder politico-
partidario de atores locais que tém pretensdes estaduais ou nacionais, acentuando conflitos. O forte e
permanente conflito politico gera condi¢cbes de incerteza e a disputa de poder inibe a construcédo de
coalizbes ou logicas de concertacéo e busca de consensos na escala local.

Por outro lado, o estudo realizado por Sili, Avila e Sotelo (2019) aponta algumas indicacfes de
elementos-chave para a reflexdo quanto a acao territorial. Primeiro, que os tipos de acdes territoriais
postas em funcionamento tém forte correlagdo com a quantidade de populacdo do territério. Segundo,
em relacéo a gestao das acgdes territoriais, 0 modelo de governanga se define e se estrutura em fungao
da composicdo dos atores envolvidos, sendo que um maior equilibrio ocorre quando h& maior
envolvimento de atores publicos, coletivos e privados, ndo quando ha o predominio de um tipo de ator.
Terceiro, que o tamanho da populacdo define em grande parte o interesse politico do territério,
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tendendo a ampliar, ou nado, a conflitividade politica. Quarto, que a questdo do alinhamento politico
entre as esferas local, provincial e nacional, interfere, positiva ou negativamente. Quinto, que a
capacidade local para o planejamento de uma estratégia clara para o futuro desejado no territorio e o
estabelecimento de plataformas de trabalho compartilhadas favorecem a proposicéo e execucao de
acOes focadas no desenvolvimento territorial. Por dltimo, que a construcdo de espagos politicos de
didlogo, a exemplo dos conselhos regionais ou territoriais de desenvolvimento, ou outras plataformas
participativas e democréticas, tais como consorcios, observatorios ou féruns, funcionam melhor quando
ndo sdo apropriadas por nenhum dos atores em especial, sendo chave para construir um sistema de
acao territorial efetivo (SILI; AVILA; SOTELO, 2019).

Medina Vasquez e Ortegon (2006), ao se referirem ao planejamento de uma estratégia para o futuro
dos territérios, propdem que se considere um enfoque prospectivo, como um processo de antecipacao
e explicitacdo, de parte dos diferentes atores territoriais, sobre visées de futuro. Propéem avancar da
visao classica, como antecipagédo orientada a elucidagéo de futuros possiveis, a de construgdo social
do futuro, que implica no incremento da imaginacdo e da capacidade social, técnica e politica dos
territérios, voltada & proposicao coletiva de mudancgas e criagdo de alternativas e solugéo de problemas,
destacando sua funcéo educativa e organizativa.

Quanto as caracteristicas desta visdo inovadora de prospec¢do, Medina Vasquez e Ortegdn (2006)
destacam: (i) conceber o planejamento como processo de aprendizagem coletiva; (ii) tornar-se uma
atividade continua; (iii) considerar a necessidade de adaptacao de métodos e ferramentas; (iv) adaptar-
se a tipos de entornos instaveis, incertos e conflitivos; (v) estar centrada no desenvolvimento de visdes,
valores e capacidades. Como condi¢des para sua efetivacéo, destacam a necessidade de: (i) ter o foco
no desenvolvimento de uma inteligéncia coletiva e capacidade social, técnica e politica; (ii) ter como
propdsito desenvolver capacidades de resposta permanente e vigilancia tecnolégica; (iii) ter como
enfoque melhorar o didlogo social e a aprendizagem coletiva.

Uma das alternativas para superar os desafios em relacdo as tdo almejadas coalizdes, a exemplo da
captura do Estado pelas elites, seria a constru¢cdo de espacos de didlogo, como os conselhos de
desenvolvimento ou outras plataformas participativas e democraticas, sendo elas da maior importancia
para um sistema de acao territorial efetivo. Mesmo nas experiéncias de descentraliza¢éo brasileiras e
de outros paises, organizadas na forma de conselhos regionais, estudos realizados apontam lacunas
essenciais, tais como a apropriacdo dos espacos de didlogos, por vezes, por grupos politicos ou
empresariais; outras vezes, pelos proprios agentes governamentais!. Tanto a captura do Estado pelas
elites socioeconémicas de um pais ou territério, quanto a apropriacdo dos espacgos de didlogo por
grupos reforcam a concentragéo do poder, dificultando coalizdes na acao territorial.

Em maior ou menor grau, tais questdes parecem estar presentes na realidade socioecondmica de
recortes territoriais de paises como o Brasil, portanto, sendo desafios a serem considerados. Os tipos
ou modelos de acao territorial cristalizam modos diferentes de fazer e de construir o desenvolvimento
territorial, com maiores ou menores avancos, resultando de modos de agir especificos e concretos de
cada contexto territorial. Desta forma, quaisquer propostas de avanc¢os sao indicativos orientadores,
nao funcionando como “camisas de forga”.

ENTRE O IMAGINARIO E A PRAXIS: O DESAFIO DO DIAGNOSTICO, PROSPECCAO E GESTAO
TERRITORIAL

Uma nocédo sobre imaginarios de desenvolvimento

De acordo com Iparraguirre (2017, p. 17), “os imagindrios sociais sdo conjuntos de representacdes
mentais sobre os modos de pensar e atuar de um grupo social em sua vida cotidiana”. Nao se reduzem
a agrupamentos de opinides ou percepcdes de sujeitos ou grupos, fazendo parte de um sistema de
significacdes culturais, interferindo nas suas préticas cotidianas, ritmos de vida e modos de produzir.
Podem ser chamados de “imaginagéo plural” ou imaginagao compartilhada por determinado grupo
social (IPARRAGUIRRE, 2017).

Portanto, ao se referir aos imaginarios sobre desenvolvimento, se inclui as representacdes mentais e
modos de pensar de grupos sociais sobre o desenvolvimento territorial. Trata-se de escutar as pessoas
em uma dimenséo holistica, que integra temporalidade e espacialidade, decodificando seus discursos
e saberes histdricos, suas praticas usuais e seus ritmos de vida, enfim, ouvi-los sobre suas
representacdes em relagéo ao futuro do territorio.

11 Ver a descricéo e andlise de diferentes experiéncias, em Dallabrida (2011).
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Indicativos de avancos no caso do ProPAT

O projeto de pesquisa ProPAT, aqui referido, na sua primeira etapa de execuc¢do, previu a estruturacédo
de uma matriz metodoldgica multidimensional, incluindo variaveis, instrumentos de coleta de dados e
técnicas de analise em cada uma das dimensdes do patriménio territorial (social, natural, produtiva,
cultural, institucional e humano-intelectual) (DALLABRIDA, 2020c). A estruturagdo da matriz
metodologica orientou-se num referencial epistémico-teérico que atendesse aos preceitos da
“abordagem territorial do desenvolvimento”'?. Foram previstas atividades de aplicacao piloto do referido
instrumental em diferentes recortes territoriais, com vistas a realizacdo de um profundo diagnéstico
territorial, o0 que servira para revisao e validacado do instrumental metodolégico. Trata-se de um primeiro
passo no processo de planejamento do “projeto de futuro desejado territorialmente”.

Um segundo passo, realizado o diagndéstico territorial por meio da aplicacéo do referencial metodoldgico
multidimensional, torna-se necessaria sua validacéo pelos atores territoriais. Ha varias possibilidades
de validagcéo desse instrumento, uma delas é a audiéncia publica ou féorum de discusséo, ou ainda a
realizacdo de grupos focais, envolvendo representacdes dos diferentes grupos sociais do territério em
andlise, ouvindo-os, mediante a apresentagéo das fortalezas e problemas em cada uma das dimenstes
do patrimdnio territorial, considerando o diagndéstico territorial realizado anteriormente, com vistas a sua
validacdo e/ou o apontamento de revisbes e novas proposicBes de parte dos diferentes atores
territoriais.

Outra alternativa seria estruturar um conjunto de questdes para entrevista, de tipo abertas ou fechadas,
com o0 objetivo de identificar as representa¢des, ou imaginario que os atores tém sobre
desenvolvimento, as a¢gfes a serem implementadas, consideradas as mais significativas e as formas
de sua implementacéo. Esta inquiricdo também seria uma forma de validacao do diagndstico territorial,
permitindo as possiveis revisdes e novas proposi¢des. Quanto as questdes, sugere-se estejam focadas
ao entorno das seguintes variaveis: (i) caracterizagéo geral do(a) entrevistado(a) (sexo, idade, atividade
de ocupacdo, setor ao qual pertence); (ii) opinido sobre as principais fortalezas (forcas) do territorio, em
cada uma das dimensdes; (iii) opinido sobre os principais problemas do territério; (iv) opinido sobre a
visdo do cenario de futuro tendencial do territério; (v) opinido sobre avaliacdo da importancia das a¢fes
que estdo em execuc¢ao no territério, bem como, 0s responsaveis por estas acdes e seus resultados;
(vi) opinido sobre a¢bes que entendem ser necessarias para sua execug¢ao, bem como, os responsaveis
por estas acdes e os resultados esperados; (vii) opinido geral em relacao ao territério, compreendendo;
(a) probleméaticas dominantes; (b) agcbes em execucao e necessarias, (c) responsaveis (setor publico,
privado ou associativo) e forma de execugéo (modo de governanca), (d) resultados esperados em cada
acdo proposta. Seria importante uma questdo em que o(a) entrevistado(a) manifestasse em poucas
frases sua ideia de futuro desejado (ideario de futuro) para o territério em que reside.

Realizados as duas etapas iniciais, conforme previstas no projeto de pesquisa em referéncia, na
sequéncia, fazendo parte da agédo territorial, cabe aos chamados operadores territoriais envolverem-se
no acompanhamento do processo de concerto, entre os atores territoriais, das alternativas de
desenvolvimento territorial propostas pelos diferentes grupos locais. Este € 0 momento significativo e,
ao mesmo tempo, complexo, exigindo préaticas de coproducdo e pesquisa-acdo, com seus diferentes
ciclos e dindmicas (TRIPP, 2005; MILLER; WYBORN, 2020).

A pesquisa-acdo propde-se combinar as questdes de ordem metodoldgica com a construcdo de
capacidades individuais e coletivas para a agédo territorial, com vistas a constru¢cdo de um ideario
coletivo de desenvolvimento, como processo de aprendizagem para uma construgdo social e politica
do territoério. Em sintese, trata-se de um processo de resolugdo de problemas de uma coletividade
territorial de forma colaborativa (COSTAMAGNA, 2020). Ao falar em coproducdo, € preciso admitir a
premissa de que o conhecimento e a agéo séo interdependentes. Trata-se de uma acepcao que se
origina em vertentes tedricas, segundo as quais, na imaginacdo ou materialmente, as pessoas fazem
0 mundo, as sociedades, as instituicdes, e da mesma forma, a ciéncia e o conhecimento. Além disso,
a acepcao de coproducdo permite romper a dicotomia entre saberes especializados e saberes locais,
suas interseccdes e processos de adaptacdo mutua (MILLER; WYBORN, 2020)13.

12 Ver publicacdes sobre a tematica: Dallabrida, Bittenbender e Rotta (2021); Dallabrida et al. (2022; 2021);
Dallabrida (2022).
13 Sobre esta tematica, Dallabrida et al. (2022) aprofundam o tema.
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RETORNANDO AS INTERROGAGCOES INICIAIS

Nas considerag8es introdutérias foram elucidadas algumas interrogacdes. Além das respostas

oportunizadas no decorrer do texto, séo feitos rapidos comentarios na sequéncia.

O que define uma configuracdo espacial que forma um territério?

S&o muitas as referéncias sobre territorio, as quais auxiliam definir sua acepgéo. No quadro 1 estao
descritas algumas acepc¢fes consideradas essenciais por provirem de autores que estdo entre os mais

referenciados na América Latina.

Quadro 1 — Acepcdes sobre territério

Acepcdao sobre territério Autor(es)
Configuracéo espacial produto histérico da agéo territorial do homem numa relacgao dialética e Magnaghi
coevolutiva com 0 meio natural. (2010)
S;g{:g;ragao espacial delimitada por rela¢des de poder, que resulta de uma produgéo Raffestin (1993)
Configuracéo espacial em que os residentes manifestam sentimentos de enraizamento ao

- . P h - - Brunet, Ferras e

lugar, de pertencimento (sou daqui) e de apropriacéo (isso € meu/nosso, € a minha/nossa .
terra). Théry (1993)
Configuracéo espacial que resulta de um processo de construgdo social, por meio do encontro | Saquet (2011;
e da mobilizacéo dos atores sociais que procuram identificar e resolver problemas comuns. 2015)
Configuracdo espacial instituida socialmente, fruto do jogo dos atores sociais e constado a Pecqueur
posteriori, ndo correspondendo somente a uma delimitacdo politico-administrativa (regido). (2005)
Configurac&o espacial apropriada por um grupo social com consciéncia de seu pertencimento Bustos Cara
e apropriacdo, vinculando sua acepc¢éo ao sentido de poder e a orientagcdo para o futuro. (2008a)
Configuracéo espacial envolvendo pontos, redes e malhas, com um significado relacional,
produzido num processo histérico centrado nas rela¢des de poder, constituido a partir das Saquet (2018)
relagdes natureza-sociedade.
Configuracéo espacial cujas caracteristicas ndo dependem somente das condigGes naturais e
da configuracdo espacial, sendo também da forma como se articulam entre si cada um dos Sili (2018)
atores para construir um projeto de futuro.
Configuracéo espacial demarcado pelo paradigma reticular, como categoria da pratica que se Haesbaert
expressa pela desterritorializacdo e pela multiterritorialidade. (2019; 2007)

Fonte — AUTORES, a partir dos autores mencionados.

O territdrio pode ser considerado, assim, uma configuracéo espacial sustentada no paradigma reticular,
delimitada por relac6es de poder e ndo por uma divisdo politico-administrativa, que resulta de
processos histéricos de constru¢éo social, numa relagéo dialética e coevolutiva do homem com o meio
natural, em que seus residentes manifestam sentimentos de enraizamento ao lugar, cujas
caracteristicas ndo dependem somente das condi¢cdes naturais e espaciais, sendo também da forma
como se articulam entre si cada um dos atores para construir um projeto de futuro.

Qual o papel dos operadores territoriais na construcdo e/ou reconstrucao de territérios?

Considerando as reflexdes tedricas aqui contempladas, tem-se o indicativo que o papel principal dos
operadores territoriais € articular o movimento de concerto entre os atores territoriais no processo de
definicdo das alternativas de desenvolvimento territorial propostas pelos diferentes grupos locais. Trata-
se de um processo relacional que permita construir convergéncias e concertacdo entre multiplos atores,
em torno de um ideério de futuro do territério.

A questdo que se coloca é a de quem poderia compor esse quadro de operadores territoriais? Qual o
perfil desses atores? Qual o perfil de liderancas que seriam relevantes para conduzir o processo de
governanca colaborativa? Para Guerreiro Ramos (1967), sempre estamos lidando, quando tomamos
decisdes, com escolhas humanas e possibilidades objetivas. Assim, precisamos ter operadores
territoriais capazes de comunicar a sociedade acerca dos limites do territério em promover
determinadas acdes e projetos de desenvolvimento, como por exemplo, auséncia de caracteristicas
naturais que possam suportar determinados tipos de producdes industriais ou agricolas. Tais
operadores devem ter a capacidade de comunicar acerca das possibilidades que a¢bes ou projetos de
desenvolvimento podem gerar, tanto em termos de impactos positivos quanto negativos, pois sempre
havera riscos, mais ou menos identificaveis, que podem gerar processos de aprendizagens continuos
(MENEZES; RAUPP, 2021).
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Qual seria a melhor conduta ou papel dos operadores territoriais na promocédo do
desenvolvimento territorial?

A atuacado dos operadores na acéo territorial se constitui numa tarefa de alta complexidade, exigindo
praticas de coproducgéo e pesquisa-acao. A pesquisa-agdo propde-se combinar as questdes de ordem
metodologica com a construgdo de capacidades individuais e coletivas para a acao territorial, com
vistas a construgdo de um ideario coletivo de desenvolvimento como processo de aprendizagem para
uma construgdo social e politica do territério. Em sintese, trata-se de um processo de resolugdo de
problemas de uma coletividade territorial de forma colaborativa. Assim, falar em coproducao é admitir
a premissa de que o conhecimento e a a¢ao sdo interdependentes, permitindo romper a dicotomia entre
saberes especializados e saberes locais, ressaltando suas intersecc¢des e adaptacdo mutua.

O fato de os dados estarem disponiveis somente por unidade administrativa: como superar esse
obstaculo sem desprezar concepcdes tedricas e a questao da multidimensionalidade?

Em primeiro lugar, metodologicamente, exigem-se instrumentais que convirjam para a
multidimensionalidade e uma visdo de conjunto sobre o recorte espacial objeto de andlise e/ou
prospeccdo de alternativas de futuro. Trata-se de analisar o territGrio como um conjunto de
componentes e variaveis organizadas, interdependentes e integradas, o que implica em entender a
realidade a partir de suas diferentes dimensdes inter-relacionadas (DALLABRIDA et al. 2021)4.

Por mais que possa parecer contraditorio, & possivel considerar um recorte politico-administrativo (um
bairro, uma regido ou municipio) como expressao de um territorio, desde que a agéo territorial resulte
de uma intencionalidade, conscientemente manifestada e assumida pelos agentes estatais e
representacdes dos setores sociais, produtivo-empresarial e universitario. O desafio posto é conseguir
pactuar democraticamente a intencionalidade de empreender um processo de diagnéstico, tendo como
referéncia o patriménio territorial que se torne parametro e sirva para definir principios e diretrizes na
prospeccéo de um projeto de futuro desejado territorialmente.

Em que contexto se produz a acdo territorial e qual seu papel na prospecc¢éo do futuro desejado
para os territorios?

A acdo territorial se refere as iniciativas e agdes que 0s atores pdem em pratica para construir, gerir e
promover o desenvolvimento de seus territérios. Ocorre dentro de um espaco de interacdo em que se
constitui um vinculo social e se intercambiam recursos. Estes espac¢os podem ter diferentes dimensdes,
no entanto sdo, antes de tudo, espagos de acgdo cotidiana, intercambiando atores, recursos e
instituicbes, em que cada um deles se mobiliza segundo suas redes de cooperacéo e solidariedade, ou
seus interesses. A acao territorial sustenta-se numa acepcao ampla de territrio como um espaco
geografico impregnado de um conjunto de intencionalidades politicas, sociais, produtivas, culturais,
como projetos que se efetivam, ou ndo, em funcéo da capacidade de agao dos atores para implementa-
los.

Trata-se de um processo relacional a partir do qual os atores publicos, coletivos e privados pdem em
andamento ac¢des no propdsito de construir seu projeto territorial associado ao seu ideario de
desenvolvimento, compreendendo todas as iniciativas capazes de organizar e transformar um territério
e que podem ser planejadas, pautadas e organizadas por uma sociedade ou por diferentes grupos
sociais que nele habitam.

CONSIDERACOES FINAIS

A utilizagdo da categoria acgao territorial na avaliagao e andlise territorial torna-se um elemento-chave
para entender os conflitos entre os atores em um territdrio, ao acentuar as representacdes dos atores
e suas légicas de acdo, filiando-se a um enfoque construtivista. Sem desconhecer a for¢a dos conflitos
como resultante de lutas de poder, se recoloca o conflto como um emergente de diferentes
interpretacdes e representacdes da realidade social, dando-lhe o valor como fundacional dos processos
de construcdo do desenvolvimento, em semelhanca ao que tem defendido os enfoques estruturalistas
das ultimas décadas. Assim, “[...] a utilizac@o do conceito de acgéo territorial prop6e, neste sentido, abrir
portas para uma maior compreensao dos processos territoriais” (SILI; AVILA; SOTELO, 2019, p. 227).

14 A proposicéo do indice Multidimensional de Ativacdo do Patrimdnio Territorial, anteriormente mencionado, vai
ao encontro dessa perspectiva teérico-metodologica.
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O desenvolvimento pode ser interpretado e analisado como uma temporalidade, como conjunto de
praticas (econémica, produtiva, de exploracdo ou de dominio) e discursos (representagdo simbolica
das acdes por meio de uma manifestacdo discursiva). Significa posicionar o desenvolvimento no
contexto dos imaginarios, distinguindo seu carater temporal (processo em implementacéo) em demérito
ao carater espacial (materialidade, produzir alimentos, comercializar, consumir etc.). Logo, ndo se
pratica o desenvolvimento, pode-se fazer algo para promové-lo (a materialidade). A temporalidade é
entendida como a interpretacdo humana do que esta em processo de implementacédo, do que nos
sustenta em vida (IPARRAGUIRRE, 2017).

O desafio é que o conjunto de praticas e as manifestagfes discursivas que estao presentes na acepgao
de desenvolvimento, hegemdnicas num determinado territério no seu imaginério de futuro, contemplem
os interesses e motivagdes de todos, ou no minimo da maioria dos grupos sociais e que, acima de tudo,
atendam a perspectiva da sustentabilidade. Isso nem sempre ocorre. Com isso, € compreensivel que
0 imaginario sobre o futuro desejado territorialmente, muitas vezes, contemple praticas nefastas
ambientalmente ou n&o inclusivas socialmente. E o caso de setores do agronegécio que avangam sobre
areas antes reservadas a preservacado ambiental, ou invadem terras antes de posse de populacdes
tradicionais, como ocorre em diversas regides do Brasil.

Desenvolvimento & uma pratica social naturalizada e univoca, um imaginario social com bases em uma
temporalidade e em uma espacialidade especificas, na forma de imaginérios cuja representacéo e
materializac@o se d& por meio de préticas concretas. No contexto atual da quase totalidade dos paises,
em que o modo de producdo capitalista € considerado uma temporalidade hegemobnica, o
desenvolvimento se confunde com o ritmo da cultura capitalista, com seus componentes discursivos e
suas praticas (IPARRAGUIRRE, 2017).

Portanto, urge repensar as raizes imaginarias do desenvolvimento, reorienta-las para uma perspectiva
territorial e inovar em relagdo as interpretagdes e métodos. De certa forma, nos sugere que devamos
avancar em termos de ritmica, discurso e praticas sobre desenvolvimento. Assumir tedrica e
metodologicamente a acepcao de desenvolvimento territorial exige uma nova pratica de acao territorial,
subvertendo a praxis e a concep¢édo hegemdnica de desenvolvimento.
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