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APRESENTACAO

Rogério Leandro Lima da Silveira
Cidonea Machado Deponti
Marcel Theza Manriquez
Daniella Gac Jiménez

A Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC) e a
Universidade de Los Lagos (ULAGOS), respectivamente através do
Programa de Pds-Graduagao em Desenvolvimento Regional
(PPGDR) e do Centro de Estudios del Desarrollo Regional y
Politicas Publicas (CEDER), formalmente desde 1997 e, mais
efetivamente, desde 2017, vem realizando ag¢des de cooperagao
cientifica e de intercambio académico no campo dos estudos
territoriais e de desenvolvimento regional.

O presente livro ¢ um dos proficuos resultados obtidos no
marco do projeto de cooperagao: “Politicas Publicas, Novos
Arranjos Institucionais e Participacao social: Um estudo
comparativo sobre as politicas de desenvolvimento territorial no
Brasil e Chile”, apoiado pela Funda¢ao de Amparo a Pesquisa do
Estado do Rio Grande do Sul (FAPERGS) e pela Coordenacgao de
Aperfeigoamento do Pessoal de Ensino Superior (CAPES) do Brasil,
no ambito do Edital FAPERGS/CAPES 06/2018 - Programa de
Internacionalizagdo da Pds-Graduacao no Rio Grande do Sul
promovido em 2018. O referido projeto envolveu também a
realizacdo de diversas atividades como a realizacdo de
intercambios de docentes e de alunos, promogao de eventos
cientificos, realizacdo de missGes de trabalho, elaboragcdo e
submissdao conjunta de projetos de pesquisa e publicagdes
cientificas. Tais atividades contribuiram muito para aprofundar e
consolidar as relagdes de cooperacao e de parceria existentes entre
a UNISC e a ULAGOS, permitindo avangar a internacionaliza¢ao
do PPGDR-UNISC.



O livto que aqui apresentamos traz um conjunto de
contribui¢des tedrico-metodoldgicas e/ou resultados de pesquisa
realizados pelos docentes e pesquisadores do PPGDR-UNISC e
CEDER-ULAGOS, de modo a contribuir com o debate no campo,
mais geral, dos estudos territoriais e do desenvolvimento regional.

Nessa perspectiva, os capitulos contemplam diferentes
tematicas e abordagens (tedrico-conceitual, tedrico-empirica) que
exploram e problematizam distintas dimensdes das dinamicas
territoriais e de desenvolvimento regional. Também apresentam
andlises de situagdes e/ou problemas empiricos comuns, mas
também particulares, envolvendo os atores, os territorios e as
dinamicas regionais de desenvolvimento no Brasil e no Chile, e que
resultem dos fazeres cientificos, praticas docentes e experiéncias
profissionais, desenvolvidas na UNISC e na ULAGOS.

O livro esta organizado em duas partes principais.

A primeira parte, reservada aos aportes tedricos e
metodolodgicos, reine um conjunto de sete capitulos. Abre a primeira
parte o capitulo denominado Aproximaciones desde la
hermenéutica moderna para el abordaje e interpretacion del
territorio, de Alejandro Retamal Maldonado. O texto aborda a
problematica do conceito de territdrio, especificamente como sua
captacdo e posterior compreensao, a partir das Ciéncias Sociais, se
tornam complexas, especialmente quando se trata de interpretar a
heterogeneidade de formas discursivas e significados que se
manifestam em um espaco de relagdes multidimensionais e que esta
associado a dinamicas de poder. Nesse contexto, o objetivo deste
texto é fornecer algumas nogdes aos pesquisadores do territdrio para
que possam compreender seus processos e transformagoes ao longo
do tempo, utilizando elementos da hermenéutica moderna. Em
suma, o objetivo € fazer uma leitura dos significados profundos das
diferentes dimensdes desse espago relacional com base em uma
hermenéutica do territdrio, em que o pesquisador social substitui, no
processo de interpretacao, um texto escrito pelos discursos e
comportamentos dos atores que convergem em um territério.
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No segundo capitulo, o texto Gobernanza socioterritorial
como campo de accion estratégica, de Ricardo Rivas, aborda o tema
da governanga em uma perspectiva tedrica e critica. Para o autor, a
governanga foi transformada em um conceito normativo que reduz
a complexidade comunicativa ao se referir aos sistemas de tomada
de decisao na esfera publica, que, em um sentido inverso, sao cada
vez mais complexos em sua pratica. Assim, acaba sendo um conceito
difuso que ultrapassa o da participacao cidada da sociedade civil, o
que exige uma reflexdo tedrica no ambito das ciéncias sociais
aplicadas, especificamente no campo do desenvolvimento territorial
e da justiga social. Neste capitulo, o autor procura situar o fendémeno
da governanga em uma tradi¢do tedrica que nos permite teorizar a
partir e em torno de fendmenos locais ou subnacionais sem
renunciar a possibilidade de entender o social como uma dimensao
estruturalmente relacional. Em um exercicio descritivo e teorico,
procura promover uma perspectiva de escala intermedidria que
retine elementos de diferentes subdisciplinas para se consolidar em
um quadro referencial para a compreensao da estabilidade e da
mudanga nas regras do jogo em termos do uso da natureza com um
carater de geracao e acumulacao de riqueza.

Na sequéncia, o texto Norma e territdrio: politicas publicas
nacionais e a sua diversa implementacao nos(s) territdrio(s), de Elia
Denise Hammes e Rogério Leandro Lima da Silveira, apresenta
elementos teodricos que contribuem para melhor compreender o
motivo pelo qual as politicas publicas, construidas e
instrumentalizadas a partir de atos normativos da escala nacional,
no ambito da Federagao brasileira, sao implementadas de diferentes
formas no territdrio, em que pese o ato normativo juridico formal
que contorna a politica ser o mesmo. Parte-se da tese de que norma
e territdrio precisam ser pensados enquanto pares relacionais de um
mesmo processo, visto que a produgao e efetivagao da norma que
institui politicas publicas € o resultado da construgao social de cada
territorio, que também decorre dos atores que se fazem ativos na sua
conducao, por tal motivo, podem ter uma implementacao diferente
em cada territorio.

11



O quarto capitulo, denominado  Agroecologia e
Epistemologias do Sul: caminhos para a constru¢io do
desenvolvimento regional, dos autores Erica Karnopp, Jaime Miguel
Weber, Alana Hiittner Wolter, Régis Dattein Solano e Wandoir Sehn, tem
como objetivo construir uma reflexao sobre elementos inerentes ao
pensamento agroecoldgico, a partir de uma realidade de crise que
esta imbricada nas questdes de desenvolvimento e sustentabilidade.
Analisa-se a base tedrica da agroecologia e o conhecimento empirico,
com énfase na agricultura familiar. A partir do entendimento de que
¢ preciso formular teorias capazes de captar os processos e praticas
dos paises periféricos, surgem as Epistemologias do Sul, um novo
paradigma a encarnar uma outra racionalidade ampla e abrangente,
capaz de apreender a riqueza infinita e a diversidade da experiéncia
social em todo o mundo. O objetivo € analisar a agroecologia sob a
otica das Epistemologias do Sul, aproximando-a da dendncia da
logica que sustenta soberania epistémica da ciéncia moderna. Busca-
se estabelecer uma relacdo dessa base tedrica com o conhecimento
empirico em unidade familiar agricola do municipio de Santa Cruz
do Sul, RS/Brasil.

Na sequéncia, o capitulo intitulado Escala de Iliberalismo: uma
ferramenta metodoldgica para a mensuracio e comparagio do
comportamento estatal diante de minorias étnico-religiosas, de
Bruno Mendelski, discorre, no ambito dos estudos da gestao
democratica dos territorios, sobre a Escala de Iliberalismo, uma
ferramenta metodoldgica original, que mensura a agao
governamental frente as minorias. Suas gradagdes seguem a
premissa weberiana de tipo ideal, e vinculam-se a observancia das
liberdades lockeanas. A Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos
e teoria dos direitos de grupo de Kymlicka (1995), também embasam
o experimento, juntamente com questionamentos baseados na
metodologia da Freedom House (2020). Através da proposicao de
conceitos e indicadores inéditos, a Escala de Iliberalismo almeja ser
um instrumento util para a investigacao do respeito aos direitos
fundamentais das minorias, contribuindo junto ao campo dos
estudos comparados de democracia e relagdes internacionais
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A seguir, os autores Silvio Cezar Arend e Mauricio Wamms da Luz,
no texto denominado Economia ecoldgica, economia ambiental e
bioeconomia: 0 meio ambiente na economia, abordam o desafio da
sociedade contemporanea de encontrar alternativas ao atual modelo
econdmico, dependente de combustiveis fosseis, de consumo
exacerbado de recursos naturais e degradacao ambiental. A
Bioeconomia surge como proposta para equacionar o interesse do
capital com os problemas ambientais e de disponibilidade de
recursos naturais, aproximando ciéncia, tecnologia e biotecnologia
com 0 processo econdmico. A partir dos pressupostos da Economia
Ambiental e da Economia Ecoldgica, identificou-se que a
Bioeconomia representa a continuidade do atual processo de
producao e consumo, nao mudando sua esséncia. A rigor, pode-se
afirmar que é ‘mais do mesmo’, ampliando a falsa crenca de que
encontrar via tecnologia substitutos perfeitos para os produtos
gerados ou obtidos diretamente da natureza seria a solugao.

Fechando essa primeira parte da coletanea temos, como sétimo
capitulo, o texto Redes Politicas y procesos de descentralizacion. El
caso de cuatro regiones en Chile, de autoria de Guillermo Diaz Lopez.
Nele, o autor objetiva compreender e comparar as dimensoes que
compdem as redes politicas e sua presenca nos processos de
descentraliza¢do, por meio da implementacao de politicas publicas
em quatro regices do Chile. Para isso, foi aplicada uma metodologia
qualitativa, que consistiu na andlise de fontes primdrias e
secundarias e, principalmente, em 44 entrevistas com atores publicos
e privados que participaram diretamente da implementacao de
programas publicos. Os resultados mostraram diferentes
comportamentos das redes politicas analisadas em cada uma das
regioes. Entre as conclusdes, destaca-se a importancia das trajetorias
historicas, rotinas ou praticas que os territorios tém para desenvolver
redes politicas no ambito de um problema ou de uma politica
publica em nivel regional. Em outras palavras, a experiéncia dos
atores territoriais em espagos associativos facilita o desenvolvimento
de redes politicas que podem colaborar ou resolver um problema
publico em nivel territorial.
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A segunda parte do livro traz um conjunto de outros onze
capitulos que, de diferentes perspectivas disciplinares do campo das
ciéncias sociais, e a partir de diferentes recortes empiricos de
pesquisa realizados no Brasil e no Chile, abordam um conjunto
importante de contribui¢des e interpretagdes sobre as dinamicas
territoriais e regionais de desenvolvimento.

Abre a segunda parte da coletinea, o texto denominado
Evaluando el desarrollo humano bajo presiones planetarias: un
analisis comparativo entre Chile y Brasil, de Mauricio Hernindez. O
texto aborda a avaliacdo dos indicadores de desenvolvimento
humano que é considerada fundamental para os objetivos da
Agenda 2030. Um indicador amplamente utilizado é o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), que permite a quantificacao e a
comparacao de contextos e paises. Entretanto, suas limitagdes se
tornaram evidentes devido a crescente crise de mudancgas. O IDH
nao da atencdo a ecologia e mantém a énfase nos altos niveis de
renda, o que pode violar os fundamentos da sustentabilidade. Neste
capitulo, o autor avalia dois indices alternativos que corrigem o IDH
para duas varidveis de excesso ecologico, a saber, emissoes de CO2
e pegada material per capita. Usamos os casos do Chile e do Brasil
em uma série temporal de 1990 a 2021. Suas descobertas revelam
diferencas substanciais no desenvolvimento humano entre os paises,
uma vez que eles se ajustam ao seu impacto sobre os ecossistemas.

Na sequéncia, o capitulo intitulado A implementa¢ao de
politicas publicas de desenvolvimento em territdrios rurais: um
olhar sobre o Pronaf no Brasil e Prodesal no Chile, de Cidonea
Machado Deponti, Daniella Gac Jiménez, Marcel Thezd Manriquez e
Rogério Leandro Lima da Silveira, analisa que a pandemia da Covid-
19 colocou em xeque o modelo de desenvolvimento rural
contemporaneo, sobretudo nos paises periféricos, levando a
questionamentos sobre os seus padroes de consumo, modelos
produtivos, mudangas climaticas, inseguranga alimentar e pobreza,
dentre outros. Nesse contexto, e tendo como base em uma analise
comparativa, este capitulo discute o desenho institucional (atores
envolvidos, estrutura organizacional, formas de financiamento,
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objetivos, publico-alvo) e os efeitos da implementacdo de duas
politicas de desenvolvimento rural voltadas a agricultura familiar no
Brasil e no Chile: o PRONAF e o PRODESAL. O estudo foi realizado
a partir de revisao bibliografica e da andlise de documentos oficiais.
Em relacdo ao PRONAF, a andlise demonstrou que houve uma
concentracgao de recursos nos estados da Regiao Sul do Brasil desde
o inicio da sua implementacao, o que impediu uma mudanca efetiva
no modelo de desenvolvimento agricola vigente no pais. No caso do
PRODESAL, a andlise apontou para a necessidade da realizacao de
avaliagdes de impacto, pois o programa gerou esquemas de
dependéncia em relagdo aos seus usudrios. Comparando-se os dois
programas, observa-se que eles apresentam mais similaridades do
que diferengas, sendo ambos indispensaveis em seus paises para a
valorizagao da agricultura familiar e a reproducgao das condicoes
materiais e simbdlicas no rural.

O autor Marco André Cadond no capitulo denominado O
desenvolvimento regional na agenda politica da burguesia
industrial no Brasil: uma analise a partir das propostas da CNI nas
eleicOes presidenciais de 2022, apresenta uma analise do projeto
politico que orientou a burguesia industrial no debate sobre o
desenvolvimento regional no Brasil, no contexto das eleigdes
presidenciais de 2022. Na primeira parte, a a¢do classista da
burguesia industrial é colocada em questao, com atengao especial a
discussao sobre projeto politico e sua importancia para a
compreensao das orientagdes politicas e ideologicas das praticas
classistas da burguesia industrial no Brasil. Em seguida, tomando
como referéncia empirica um documento produzido pela CNI
(Confederagao Nacional da Industria), sao apresentadas as
propostas da burguesia industrial, visando “aperfeigoar” a politica
nacional de desenvolvimento regional a partir de 2023. Nesse
momento, sao enfatizados os significados atribuidos pela burguesia
industrial ao conceito de desenvolvimento, as formas de atuacao do
Estado e a no¢ao de governanga na construcgao de politicas nacionais
de desenvolvimento regional. Significados a partir dos quais, entao,
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¢ analisado o projeto politico que orienta a burguesia industrial no
debate sobre politicas de desenvolvimento regional no Brasil.

Na sequéncia, a autora Cldudia Tirelli, no capitulo Federalismo
Brasileiro e os Arranjos Institucionais Participativos: desafios do
contexto brasileiro atual, discute as relacbes entre o modelo de
federalismo adotado no Brasil, no periodo posterior a Constituigao
Federal de 1988, e suas repercussoes sobre os arranjos institucionais
participativos nos diferentes niveis federativos. Para isso, sao
retomadas as andlises de autores que demonstram como o
federalismo brasileiro apresenta uma acentuada centralizagdo na
Uniao, que concentra o papel de formular e coordenar as politicas
publicas junto aos entes subnacionais, embora tenham sido
delegados aos estados e municipios as responsabilidades pela
implementagao das politicas publicas. A partir dessas questdes
relacionadas ao modelo federativo brasileiro, propde-se uma
reflexao sobre a efetividade dos arranjos participativos locais, a qual
vai sofrer condicionamentos do ambiente institucional mais amplo e
dos fatores relacionados aos territorios em que atuam, o que envolve
considerar a participagdo dos atores, redes e instituicdes nesse
processo.

As autoras Grazielle Betina Brandt e Mariana Dalalana Corbellini,
no capitulo denominado Migrac¢do, desenvolvimento e integracao
local: 0 Programa Cidades Solidarias no Brasil e no Chile, abordam
a tematica da migracao refletindo sobre as relacdes entre as
migragoes, o desenvolvimento e as iniciativas de integracao local de
imigrantes, através da analise do Programa Cidades Solidarias e sua
implementagao no Brasil e no Chile. Para tanto, o capitulo inicia com
uma discussao sobre os nexos existentes entre migracao e
desenvolvimento, procurando situa-la em relagao aos novos fluxos
migratorios Sul-Sul. Segue com uma contextualizagao das Cidades
Solidarias e uma problematizagdo da solugdao duradoura da
integracao local. Por fim, os exemplos de Brasil e Chile sao
trabalhados, apresentando os principais dados e fluxos migratorios
para os paises, e problematizando as iniciativas de integragao local a
luz de discussdes que permitam, no futuro, viabilizar a construgao
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de uma perspectiva de desenvolvimento que supere seu conceito
tradicional (ortodoxo, a partir do Norte Global) e pensar uma
politica publica que hoje ja se propde a ser inclusiva, de forma que
esta atenda, de fato, aos anseios de sua populacdo-alvo (no Sul
Global).

As autoras Taciane Lais da Silva Velazquez e Virginia Elisabeta
Etges, no texto intitulado Desenvolvimento territorial em
perspectiva: didlogo entre desenvolvimento, territorio e
desenvolvimento rural em paises da América Latina, analisam os
contextos socioespaciais e as fundamentagbes tedricas que
originaram as Politicas de Desenvolvimento dos Territorios Rurais
no Brasil e no México. Para tanto, a abordagem metodologica
utilizada foi o materialismo historico-dialético, com énfase na
tradicao marxista latino-americana. O levantamento de dados foi
realizado por meio de dados secundérios, em fontes bibliograficas e
documentais. Com base nas experiéncias analisadas e na literatura
especializada sobre o tema, conclui-se que a andlise e a compreensao
das formacgdes socioespaciais que compdem a realidade latino-
americana ¢ fundamental para que se possa valorizar a sua rica
diversidade  territorial como  potencialidade para um
desenvolvimento socialmente justo e equitativo, reconhecendo as
dinamicas multidimensionais resultantes do uso do territorio pelos
sujeitos que ali vivem.

Na sequéncia, os autores Paulo Victor Sousa Lima, Francisco Javier
Araos Leiva e Edna Ferreira Alencar, no capitulo Reservas extrativistas
costeiras e marinhas, povos tradicionais extrativistas costeiros e
marinhos e a defesa dos maretorios na Amazonia brasileira,
analisam de forma exploratdria, o processo de institucionalizagao
das Reservas Extrativistas (RESEX) Costeiras e Marinhas na regiao
litoranea do estado do Para. Com base numa revisao bibliografica e
documental sobre o tema, buscam identificar os conflitos
socioambientais associados a praticas, acoes, politicas e iniciativas
que caracterizam o fenomeno do ocean grabbing na regiao.
Argumentam que esse processo deu origem a organizagdes
comunitdrias locais protagonizadas por pescadores (as) artesanais,

17



marisqueiras, extrativistas, pequenos (as) agricultores (as) dentre
outros. Essas estratégias de resisténcia chamaram a atencdo de
ONGs, ambientalistas, técnicos (as), pesquisadores (as), religiosos
(as) e politicos (as) locais que atuavam na regido, que conjuntamente
protagonizaram mobilizagdes politicas que culminaram na
reivindicacao para a criagao de areas protegidas no litoral do Para.

O décimo quinto capitulo da coletanea traz o texto A agdo do
Estado no processo de ocupacido do territorio Kaingang, de José
Antonio Moraes do Nascimento. Nele, o autor aborda os conflitos entre
diferentes grupos sociais e culturais, especificamente envolvendo os
indigenas Kaingang da reserva da Serrinha, do interior do Rio
Grande do Sul. Igualmente analisa a agao do Estado diante dessa
situagao de disputa de uma 4rea, particularmente do poder publico
estadual, que estabeleceu uma politica para as terras indigenas, no
inicio do século XX, priorizando o desenvolvimento da sociedade
nacional em detrimento das populagdes indigenas, na qual os
direitos tradicionais dos Kaingang foram limitados pela lei, com a
expropriagao total de seu territorio. Destaca ao final que ao longo do
século XIX e até a metade do XX, houve ocupacao do territorio por
caboclos e por colonos descendentes de imigrantes (alemaes e
italianos), apoiada pelo Estado, resultando na expulsdo dos
indigenas desse local.

Na sequéncia, o autor Markus Brose, no texto Cambiemos las
mentalidades en el clima: notas sobre universidades em meio rural
e adaptacdo climatica, aborda a importancia e a urgéncia da
divulgacao cientifica e de agdes proativas das universidades nas
regides onde atuam, em rela¢do ao tema das mudangas climaticas. O
texto sintetiza as reflexdes da pesquisa em curso no ambito do
Programa de Pos-Graduagao em Desenvolvimento Regional da
Universidade de Santa Cruz do Sul. Essa proposta visa contribuir
com a atualizagdo do papel da extensao universitaria mediante a
inclusao da adaptacao climatica no didlogo com gestores publicos e
privados, tradicionalmente definido por focos setoriais. A
prioridade reside na reflexao quanto a renovacao das fung¢des da
extensao universitdria no meio rural, visto que até o momento o
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volume principal da producao académica quanto a climate-decision
making se concentra nas universidades em regioes metropolitanas.

Concluindo a segunda parte da coletanea, temos a contribuigao
das autoras Vanessa Costa de Oliveira e Angela Cristina Trevisan Felippi
que apresentam o texto denominado A dinamica de apoio e de
financiamento do Jornalismo Independente nos territdrios latino-
americanos. Nele, as autoras abordam o tema do jornalismo
independente sob uma perspectiva latino-americana. A América
Latina manifesta, a partir dos anos 2010, o advento de experiéncias
de Jornalismo Independente, uma tipologia de jornalismo que se
marca por ser nativo digital, ter pautas e enquadramentos
alternativos as abordagens tradicionais, e ser organizado em arranjos
produtivos e com modos de financiamento ndo ortodoxos. Este
capitulo parte de uma investigacao concluida em 2021, a respeito da
forma cultural do jornalismo independente latino-americano, a qual
se debrugou sobre oito experiéncias jornalisticas distribuidas pelo
subcontinente, e a amplia abordando uma questao nao esgotada na
referida pesquisa: as agdes de apoio técnico e de financiamento do
jornalismo independente latino-americano fornecidas por
organizagOes nativas do subcontinente ou exdgenas, observando a
producdo da dinamica deste jornalismo a partir delas. O capitulo
problematiza essas a¢des tomando como categorias tedricas os
conceitos de horizontalidade e de verticalidade do gedgrafo
brasileiro Milton Santos.

Por fim, queremos agradecer ao indispensavel apoio financeiro
da Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul
(FAPERGS), que viabilizou a presente publicagio, bem como
registrar nosso agradecimento a lasmim Seibert Hass pelo seu
cuidadoso e dedicado trabalho de formatacdo e organizagdo dos
textos originais dessa coletanea.

Desejamos uma boa leitura a todos, todas e todes!

Santa Cruz do Sul-Brasil e Santiago-Chile, Primavera de 2023.
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PRESENTACION

Rogério Leandro Lima da Silveira
Cidonea Machado Deponti
Marcel Theza Manriquez
Daniella Gac Jiménez

La Universidad de Santa Cruz do Sul (UNISC) y la
Universidad de Los Lagos (ULAGOS), respectivamente a través del
Programa de Postgrado en Desarrollo Regional (PPGDR) y del
Centro de Estudios de Desarrollo Regional y Politicas Publicas
(CEDER), formalmente desde 1997 - y mas efectivamente desde
2017- realizan actividades de cooperacion cientifica e intercambio
académico en el campo de los estudios territoriales y el desarrollo
regional.

Este libro es uno de los fructiferos resultados obtenidos en el
marco del proyecto de cooperacion: "Politicas Publicas, Nuevos
Arreglos Institucionales y Participacion Social: Un estudio
comparativo de las politicas de desarrollo territorial en Brasil y
Chile", apoyado por la Fundacién de Investigacion de Rio Grande
do Sul (FAPERGS) y la Coordinacion Brasilena para el
Perfeccionamiento del Personal de Educacion Superior (CAPES) en
el ambito de la Convocatoria FAPERGS/CAPES 06/2018 - Programa
de Internacionalizaciéon de Postgrados en Rio Grande do Sul
promovido en 2018. Este proyecto también implico la realizacién
de diversas actividades como intercambios de profesores y
estudiantes, promocion de eventos cientificos, realizacién de
misiones de trabajo, elaboracién y presentacion conjunta de
proyectos de investigacion y publicaciones cientificas. Estas
actividades han contribuido, en gran medida, a profundizar y
consolidar las relaciones de cooperacion y asociacion existentes
entre la UNISC y la ULAGOS, permitiendo avanzar en la
internacionalizacion del PPGDR-UNISC.
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El libro que aqui presentamos retine un conjunto de
aportaciones  tedrico-metodoldgicas  y/o  resultados de
investigaciones realizadas por profesores e investigadores del
PPGDR-UNISC y del CEDER-ULAGOS, con el fin de contribuir al
debate en el ambito mas general de los estudios territoriales y del
desarrollo regional.

Desde esta perspectiva, los capitulos abarcan diferentes temas
y enfoques (tedrico-conceptuales, tedrico-empiricos) que exploran
y problematizan distintas dimensiones de las dindmicas
territoriales y del desarrollo regional. Asimismo, presentan andlisis
de situaciones y/o problemas empiricos comunes, pero también
particulares, que involucran actores, territorios y dindmicas de
desarrollo regional en Brasil y Chile, y que son el resultado del
trabajo cientifico, las practicas docentes y las experiencias
profesionales desarrolladas en la UNISC y la ULAGOS.

El libro esta organizado en dos partes principales.

La primera parte, reservada a las aportaciones teoricas y
metodologicas, retine un conjunto de siete capitulos. En primer
lugar, se encuentra el capitulo: Aproximaciones desde la
hermenéutica moderna al abordaje e interpretacion del territorio,
de Alejandro Retamal Maldonado. El capitulo aborda la problematica
del concepto de territorio, especificamente de como su
introduccion y posterior comprension desde las Ciencias Sociales
se torna compleja, especialmente cuando se trata de interpretar la
heterogeneidad de formas discursivas y significados que se
manifiestan en un espacio de relaciones multidimensionales y que
se asocia a dinamicas de poder. En este contexto, el objetivo de este
texto es proporcionar a los investigadores del territorio algunas
nociones para que puedan comprender sus procesos y
transformaciones a lo largo del tiempo y utilizando elementos de la
hermenéutica moderna. En definitiva, se trata de hacer una lectura
de los significados profundos de las diferentes dimensiones de este
espacio relacional a partir de una hermenéutica del territorio, en la
que el investigador social sustituye, en el proceso de interpretacion,
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un texto escrito por los discursos y comportamientos de los actores
que confluyen en un territorio.

En el segundo capitulo, presentamos el texto: Gobernanza
socio territorial como campo de accidon estratégica, de Ricardo
Rivas. El capitulo aborda el tema de la gobernanza desde una
perspectiva tedrica y critica. Para el autor, la gobernanza se ha
transformado en un concepto normativo que reduce la complejidad
comunicativa al referirse a los sistemas de toma de decisiones en la
esfera publica que, en sentido inverso, son cada vez mas complejos
en su practica. Asi, éste acaba siendo un concepto difuso que va
mas alla del de participacion ciudadana en la sociedad civil, lo que
requiere una reflexion tedrica dentro de las ciencias sociales
aplicadas, concretamente en el &mbito del desarrollo territorial y la
justicia social. En este capitulo, el autor pretende situar el fenomeno
de la gobernanza en una tradicion tedrica que permita teorizar
desde y en torno a fendmenos locales o subnacionales sin renunciar
a la posibilidad de entender lo social como una dimensién
estructuralmente relacional. En un ejercicio descriptivo y teorico,
busca promover una perspectiva de escala intermedia que retina
elementos de distintas subdisciplinas para consolidar un marco
referencial que permita entender la estabilidad y el cambio en las
reglas del juego en términos del uso de la naturaleza para la
generacion y acumulacion de riqueza.

Le sigue el texto Norma y territorio: politicas publicas
nacionales y su diversa implementacion en el(los) territorio(s), de
Elia Denise Hammes y Rogério Leandro Lima da Silveira. El capitulo
presenta elementos tedricos que ayudan a comprender por qué las
politicas publicas, construidas e instrumentalizadas a partir de
actos normativos a escala nacional, dentro de la Federacién
Brasilefia, se implementan de diferentes maneras en el territorio;
esto, a pesar de que el acto normativo juridico formal que rodea la
politica sea el mismo. Para ello, se parte de la tesis de que norma y
territorio necesitan ser pensados como pares relacionales en un
mismo proceso, ya que la producciéon e implementacion de la
norma que establece las politicas publicas es el resultado de la
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construccion social de cada territorio, que también proviene de los
actores que actian en el proceso y, por tanto, pueden aplicarse de
forma diferente en cada territorio.

El cuarto capitulo es Agroecologia y epistemologias del Sur:
caminos para la construccion del desarrollo regional, de Erica
Karnopp, Jaime Miguel Weber, Alana Hiittner Wolter, Régis Dattein
Solano y Wandoir Sehn. El objetivo del capitulo es reflexionar sobre
elementos inherentes al pensamiento agroecologico, basado en una
realidad de crisis que se entrelaza con cuestiones de desarrollo y
sostenibilidad. Se analizan las bases tedricas de la agroecologia y el
conocimiento empirico, con énfasis en la agricultura familiar. Las
epistemologias del Sur surgen de la comprension de que es
necesario formular teorias capaces de captar los procesos y
practicas de los paises periféricos. Las epistemologias del Sur son
un nuevo paradigma que encarna otra racionalidad amplia y
comprensiva, capaz de captar la infinita riqueza y diversidad de la
experiencia social en todo el mundo. El objetivo es analizar la
agroecologia desde la perspectiva de las Epistemologias del Sur,
acercandola a la denuncia de la logica que sustenta la soberania
epistémica de la ciencia moderna. Esto busca establecer una
relacién entre esta base tedrica y el conocimiento empirico en una
unidad de agricultura familiar en el municipio de Santa Cruz do
Sul, RS/Brasil.

El capitulo siguiente contiene el texto: Escala de liberalismo:
una herramienta metodolégica para medir y comparar el
comportamiento del Estado frente a las minorias étnico-
religiosas, de Bruno Mendelski. En el marco de los estudios sobre la
gestion democratica de los territorios, el capitulo analiza la escala
de Iiberalismo, una original herramienta metodoldgica que mide la
actuacion de los gobiernos hacia las minorias. Sus graduaciones
siguen la premisa weberiana de un tipo ideal, y estan vinculadas a
la observancia de las libertades lockeanas. La Declaracion
Universal de los Derechos Humanos y la teoria de los derechos de
grupo de Kymlicka (1995) también sustentan el experimento, junto
con preguntas basadas en la metodologia de Freedom House
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(2020). Al proponer nuevos conceptos e indicadores, la escala de
liberalismo pretende ser una herramienta util para investigar el
respeto de los derechos fundamentales de las minorias,
contribuyendo al campo de los estudios comparativos de la
democracia y las relaciones internacionales.

En seguida, los autores Silvio Cezar Arend y Mauricio Wamms
da Luz, en el texto: Economia ecoldgica, economia ambiental y
bioeconomia: el medio ambiente en la economia, abordan el
desafio que enfrenta la sociedad contempordnea de encontrar
alternativas al modelo econdmico actual, dependiente de los
combustibles fosiles, del consumo exacerbado de recursos
naturales y de la degradacion ambiental. La bioeconomia surge
como una propuesta para equiparar los intereses del capital con
los problemas ambientales y la disponibilidad de recursos
naturales, acercando la ciencia, la tecnologia y la biotecnologia al
proceso economico. A partir de las premisas de la Economia
Ambiental y de la Economia Ecoldgica, se seniala que la
Bioeconomia representa la continuidad del actual proceso de
producciéon y consumo, sin cambiar su esencia. En sentido
estricto, puede decirse que es "mas de lo mismo", extendiendo la
falsa creencia de que encontrar sustitutos perfectos para los
productos generados u obtenidos directamente de la naturaleza a
través de la tecnologia seria la solucion.

El séptimo capitulo de esta primera parte de la coleccion se
cierra con el texto: Redes politicas y procesos de
descentralizacion. El caso de cuatro regiones de Chile, de
Guillermo Diaz Ldpez. En él, el autor pretende comprender y
comparar las dimensiones que conforman las redes politicas y su
presencia en los procesos de descentralizacion, a través de la
implementacion de politicas publicas en cuatro regiones de Chile.
Para ello, se aplicé una metodologia cualitativa, consistente en el
analisis de fuentes primarias y secundarias y, sobre todo, cuarenta
y cuatro entrevistas a actores publicos y privados que participaron
directamente en la implementacién de programas publicos. Los
resultados mostraron diferentes comportamientos de las redes
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politicas analizadas en cada una de las regiones. Entre las
conclusiones destaca la importancia de las trayectorias histdricas,
rutinas o practicas que tienen los territorios en el desarrollo de
redes politicas en el contexto de un problema o una politica publica
a nivel regional. Es decir, la experiencia de los actores territoriales
en espacios asociativos facilita el desarrollo de redes politicas que
puedan colaborar o resolver un problema publico a nivel territorial.

La segunda parte del libro contiene otros once capitulos que,
desde distintas perspectivas disciplinarias en el campo de las
ciencias sociales y a partir de diferentes investigaciones empiricas
realizadas en Brasil y Chile, abordan un importante conjunto de
aportes e interpretaciones sobre las dindmicas de desarrollo
territorial y regional.

Abre esta segunda parte de la coleccion el texto: Evaluando el
desarrollo humano bajo presiones planetarias: un analisis
comparativo entre Chile y Brasil, de Mauricio Herndndez. El texto
aborda la evaluaciéon de indicadores de desarrollo humano,
considerada fundamental para los objetivos de la Agenda 2030. Un
indicador ampliamente utilizado es el Indice de Desarrollo
Humano (IDH), que permite cuantificar y comparar contextos y
paises. Sin embargo, sus limitaciones se han hecho evidentes
debido a la creciente crisis del cambio. El IDH no presta atencion a
la ecologia y hace hincapié en los altos niveles de renta, lo que
puede vulnerar los fundamentos de la sostenibilidad. En este
capitulo, el autor evaltia dos indices alternativos que corrigen el
IDH por dos variables de exceso ecoldgico, a saber, las emisiones
de CO2 y la huella material per cdpita. Utiliza los casos de Chile y
Brasil en una serie temporal de 1990 a 2021. Sus conclusiones
revelan diferencias sustanciales en el desarrollo humano entre
paises cuando se ajustan por su impacto en los ecosistemas.

El noveno capitulo sigue con el texto: La implementacion de
politicas publicas de desarrollo en territorios rurales: una mirada
al Pronaf en Brasil y al Prodesal en Chile, cuyos autores son
Cidonea Machado Deponti, Daniella Gac Jiménez, Marcel Theza
Manriquez y Rogério Leandro Lima da Silveira. Se sefiala que la
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pandemia del Covid-19 ha puesto en cuestion el modelo de
desarrollo rural contempordneo, especialmente en los paises
periféricos, llevando a cuestionar los patrones de consumo, los
modelos de produccién, el cambio climatico, la inseguridad
alimentaria y la pobreza, entre otros aspectos. En este contexto, y a
partir de un analisis comparativo, en este capitulo se analizan tanto
el disefio institucional (actores involucrados, estructura
organizativa, formas de financiamiento, objetivos, publico
objetivo) como los efectos de la implementacién de dos politicas de
desarrollo rural orientadas a la agricultura familiar en Brasil y
Chile: PRONAF y PRODESAL. El estudio se bas6 en una revision
bibliografica y un analisis de documentos oficiales. Con respecto al
PRONAF, el andlisis mostr6 que hubo una concentracion de
recursos en los estados de la Region Sur de Brasil desde el inicio de
su implementacion, lo que impididé un cambio efectivo en el modelo
de desarrollo agricola vigente en el pais. En el caso del PRODESAL,
el andlisis sefial6 la necesidad de realizar evaluaciones de impacto,
ya que el programa gener6 esquemas de dependencia en relacion
con sus usuarios. La comparacion de los dos programas muestra
que tienen mas similitudes que diferencias, y que ambos son
indispensables en sus paises para el desarrollo de la agricultura
familiar y la reproducciéon de las condiciones materiales y
simbdlicas en las zonas rurales.

El décimo capitulo contiene el texto El desarrollo regional en
la agenda politica de la burguesia industrial en Brasil: un
analisis a partir de las propuestas de CNI en las elecciones
presidenciales de 2022, de Marco André Cadond. El capitulo
analiza el proyecto politico que oriento a la burguesia industrial
en el debate sobre el desarrollo regional en Brasil, en el contexto
de las elecciones presidenciales de 2022. En la primera parte, se
cuestiona la accion de la burguesia industrial, con especial
atencion en la discusion del proyecto politico y su importancia
para comprender las orientaciones politicas e ideoldgicas de las
practicas de clase por parte de la burguesia industrial en Brasil. A
continuacién, tomando como referencia empirica un documento
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elaborado por la CNI (Confederacién Nacional de la Industria), se
presentan las propuestas de la burguesia industrial destinadas a
"perfeccionar” la politica nacional de desarrollo regional a partir
de 2023. En este punto, se destacan los significados atribuidos por
la burguesia industrial al concepto de desarrollo, a las formas de
actuacion del Estado y a la nocién de gobernanza en la
construccion de las politicas nacionales de desarrollo regional. A
partir de estos significados, se analiza el proyecto politico que
guia a la burguesia industrial en el debate sobre las politicas de
desarrollo regional en Brasil.

Sigue la contribucion de Cliudia Tirelli: Federalismo
brasilefio y arreglos institucionales participativos: desafios en
el actual contexto brasilefio. El capitulo discute la relacion entre
el modelo de federalismo adoptado en Brasil tras la Constitucion
Federal de 1988 y sus repercusiones en los arreglos institucionales
participativos en los diferentes niveles federales. Para ello, se
retoman los andlisis de autores que muestran cémo el federalismo
brasilefio esta altamente centralizado en la Union, lo que
concentra en los entes subnacionales el papel de formular y
coordinar las politicas publicas, aunque se haya delegado en los
estados y municipios la responsabilidad de implementar las
politicas publicas. A partir de estas cuestiones relacionadas con el
modelo federativo brasilefio, se propone una reflexién sobre la
eficacia de los arreglos participativos locales, la que estara
condicionada por el entorno institucional mas amplio y también
por los factores relacionados con los territorios en los que operan,
lo que implica considerar la participaciéon de actores, redes e
instituciones en este proceso.

El duodécimo capitulo contiene el texto Migracion, desarrollo
e integracion local: el programa Ciudades Solidarias en Brasil y
Chile, de Grazielle Betina Brandt y Mariana Dalalana Corbellini. Las
autoras abordan el tema de la migracion, reflexionando sobre la
relacion entre migracion, desarrollo e iniciativas locales de
integracion de inmigrantes, mediante el analisis del Programa
Ciudades Solidarias y su implementacion en Brasil y Chile. Para
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ello, el capitulo comienza con una discusién sobre los vinculos
entre migracién y desarrollo, tratando de situarlo en relacion con
los nuevos flujos migratorios Sur-Sur. Continla con una
contextualizaciéon de las “Ciudades Solidarias” y una
problematizacion de la solucion duradera de la integracion local.
Finalmente, se discuten los ejemplos de Brasil y Chile, presentando
los principales datos y flujos migratorios hacia los paises, y
problematizando las iniciativas de integracion local a la luz de
discusiones que permitan, en el futuro, construir una perspectiva
de desarrollo que supere su concepcion tradicional (ortodoxa, del
Norte Global) y pensar en una politica pablica que hoy se propone
ser inclusiva, para que realmente atienda los deseos de su
poblacion objetivo (en el llamado Sur Global).

Las autoras Taciane Lais da Silva Velazquez y Virginia Elisabeta
Etges presentan su texto El desarrollo territorial en perspectiva:
dialogo entre desarrollo, territorio y desarrollo rural en los paises
de América Latina. El objetivo de este capitulo es analizar los
contextos socioespaciales y los fundamentos tedricos que dieron
origen a las politicas de desarrollo territorial rural en Brasil y
México. Para ello, el enfoque metodoldgico utilizado es el
materialismo historico-dialéctico, con énfasis en la tradicion
marxista latinoamericana. La recoleccion de datos se realizo a partir
de datos secundarios de fuentes bibliograficas y documentales. A
partir de las experiencias analizadas y de la literatura especializada
sobre el tema, se concluye que analizar y comprender las
formaciones socio espaciales que componen Ameérica Latina resulta
fundamental para valorar su rica diversidad territorial como
potencial de desarrollo socialmente justo y equitativo,
reconociendo las dindmicas multidimensionales resultantes del uso
del territorio por parte de las personas que lo habitan.

A continuacién, encontramos el texto Reservas extractivas
costeras y marinas, pueblos tradicionales extractivos costeros y
marinos y la defensa de los maritorios en la Amazonia brasilefia,
de Paulo Victor Sousa Lima, Francisco Javier Araos Leiva 'y Edna Ferreira
Alencar. Los autores examinan el proceso de institucionalizacion de
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las Reservas Extractivas Costeras y Marinas (RESEX) en la region
costera del estado de Para. A partir de una revisioén bibliografica y
documental sobre el tema, buscan identificar los conflictos socio
ambientales asociados a las prdacticas, acciones, politicas e
iniciativas que caracterizan el fendmeno del acaparamiento de
océanos en la region. Sostienen que este proceso ha dado origen a
organizaciones comunitarias locales, lideradas por pescadores
artesanales, mariscadores, extractivitas, pescadores de pequena
escala y mujeres. agricultores, entre otros. Estas estrategias de
resistencia llamaron la atencién de ONGs, ecologistas, técnicos,
investigadores, religiosos y politicos locales que trabajaban en la
region, que lideraron conjuntamente movilizaciones politicas que
culminaron en la exigencia de creacion de dreas protegidas en el
litoral de Para.

El décimo quinto capitulo de la coleccidn contiene el texto La
accion del Estado en el proceso de ocupacion del territorio
Kaingang, de José Antonio Moraes do Nascimento. En él, el autor
discute los conflictos entre diferentes grupos sociales y culturales,
involucrando especificamente a los indigenas Kaingang de la
reserva Serrinha en el interior de Rio Grande do Sul. Analiza
también la actuacién del Estado en esta area en disputa, en
particular del gobierno estadual que establecié una politica de
tierras indigenas a principios del siglo XX, priorizando el desarrollo
de la sociedad nacional en detrimento de las poblaciones indigenas,
en la que los derechos tradicionales de los Kaingang fueron
limitados por ley con la expropiacion total de su territorio. Al final,
subraya que, a lo largo del siglo XIX, hasta mediados del XX, el
territorio fue ocupado por mestizos y colonos descendientes de
inmigrantes (alemanes e italianos), apoyados por el Estado, lo que
provocé la expulsion de los indigenas de la zona.

A continuacion, el autor Markus Brose nos trae el texto
Cambiemos las mentalidades sobre el clima: notas sobre
universidades en medio rural y adaptacion climatica. El capitulo
aborda la importancia y la urgencia de la divulgacién cientifica y
de las acciones proactivas de las universidades en las regiones
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donde acttian en relacion con la cuestion del cambio climatico. El
texto resume las reflexiones de una investigacion en curso dentro
del Programa de Postgrado en Desarrollo Regional de la
Universidad de Santa Cruz do Sul. Esta propuesta tiene como
objetivo contribuir a la actualizacion del papel de la extension
universitaria mediante la inclusion de la adaptacion climatica en el
didlogo con los gestores publicos y privados, tradicionalmente
definidos por enfoques sectoriales. La prioridad radica en
reflexionar sobre la renovaciéon del papel de la extensién
universitaria en las zonas rurales, dado que, hasta la fecha, el
principal volumen de produccion académica sobre la toma de
decisiones en materia climatica se ha concentrado en las
universidades de las regiones metropolitanas.

Esta segunda parte de la colecciéon se cierra con las
contribuciones de Vanessa Costa de Oliveira y Angela Cristina
Trevisan Felippi que presentan el texto: La dindmica de apoyo y
financiamiento al periodismo independiente en los territorios
latinoamericanos. En ¢él, las autoras abordan la cuestion del
periodismo independiente desde una perspectiva latinoamericana.
Desde la década de 2010, en América Latina han surgido
experiencias de periodismo independiente; un tipo de periodismo
que se caracteriza por ser nativo digital, tener agendas y marcos
alternativos en relacion con los enfoques tradicionales y
organizarse en acuerdos productivos y con métodos de
financiamiento poco ortodoxos. Este capitulo parte de la
investigaciéon finalizada en 2021, sobre la forma cultural del
periodismo independiente latinoamericano, la que analizé ocho
experiencias periodisticas en todo el subcontinente y la amplia
abordando una cuestidn que no se agotd en esa investigacion, a
saber, las acciones de apoyo técnico y financiamiento del
periodismo independiente latinoamericano por parte de
organizaciones digitales nativas de subcontinente o exdgenas,
observando la produccion de la dindmica de este periodismo a
partir de ellas. El capitulo problematiza estas acciones utilizando
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como categorias tedricas los conceptos de horizontalidad y
verticalidad del gedgrafo brasilefio Milton Santos.

Finalmente, queremos agradecer a la Fundacién de Apoyo a la
Investigacion del Estado de Rio Grande do Sul (FAPERGS) por su
esencial apoyo financiero, lo que hizo posible esta publicacion, asi
como también a Iasmim Seibert Hass por su cuidadoso y dedicado
trabajo de formateo y organizacion de los textos originales de esta
coleccion.

iLes deseamos a todos una buena lectura!

Santa Cruz do Sul-Brasil y Santiago-Chile, Primavera de 2023.
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Parte 1

Aportes Teoricos e Metodologicos






Aproximaciones desde la Hermenéutica Moderna para el

Abordaje e Interpretacion del Territorio

Alejandro Retamal Maldonado

Introduccion

En los ultimos tiempos, los andlisis sobre el territorio han
trascendido las fronteras disciplinarias de la geografia y se han
posicionado en otras areas del conocimiento como la psicologia,
sociologia, antropologia y otras disciplinas de las ciencias sociales. Sin
embargo, esta apertura hacia la dimension territorial genera
complejidades al momento de capturar y comprender dicho territorio,
especialmente cuando se trata de interpretar la heterogeneidad de
formas discursivas y multiplicidad de significados que se manifiestan
en un espacio temporal de relaciones multidimensionales y asociadas
a las dinamicas de poder.

En este contexto, el propdsito de este articulo es contribuir a
los estudios sobre el territorio mediante una serie de reflexiones
tedrico-conceptuales que puedan resultar dutiles para los
investigadores sociales en la comprension de los procesos y
transformaciones que tienen lugar en este espacio relacional. En
este sentido, se propone realizar una lectura de la espacialidad
humana y la materialidad territorial a partir de las nociones de la
hermenéutica moderna, donde el investigador-intérprete
reemplaza al texto por los discursos y comportamientos de los
actores que convergen en un territorio determinado.

El traslado de las nociones del desarrollo hermenéutico al
territorio ha sido objeto de criticas por parte de algunos autores que
no conciben su aplicabilidad a procesos culturales en
"movimiento". Sin embargo, para otros, como Mancilla (2013), la
hermenéutica se consolida como una pieza fundamental para el
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pensamiento contemporaneo, debido a que representa un idioma
comun para las ciencias sociales y humanas, especialmente en estos
tiempos en los que estamos expuestos a una gran cantidad de
estimulos en un mundo globalizado.

En cuanto a los contenidos de este articulo, se comienza
analizando el concepto de territorio y se plantea que es un espacio
temporal y multidimensional centrado en las relaciones de poder.
Posteriormente, se propone que el territorio puede ser leido como
un texto, tal como lo sefialan varios autores, incluyendo a Clifford
Geertz, en el sentido de que, en el proceso de comprension por
parte de los investigadores del territorio, se encontraran con
situaciones similares a las que enfrenta un intérprete de un texto
escrito en su desarrollo hermenéutico. Finalmente, se presentan
algunas nociones para desarrollar una hermenéutica del territorio,
es decir, una aproximacion que se desarrolla en contextos locales y
que sea capaz de comprender sus procesos relacionales a lo largo
del tiempo.

El territorio como espacio relacional

Toda persona y/o colectivo social necesita un espacio
territorial como recurso natural y de abrigo para desplegarse
cotidianamente. Ademas, como senala Haesbaert (2011), los
territorios y los temas atingentes a la dimension espacial son
elementos indisociables del ser humano y de su vida cotidiana. Por
lo tanto, para comprender a un individuo y a un colectivo social,
debemos tener siempre en cuenta que estan insertos en un espacio
geografico que, de alguna manera, determinan sus practicas y
comportamientos socioculturales.

En ese sentido, hablar del territorio hoy en dia implica
traspasar la frontera disciplinar de la geografia, dado que se
posiciona como un concepto clave en otras areas del conocimiento,
principalmente de las ciencias sociales. Al respecto, Haesbaert
(2011) senala que, por ejemplo, en la ciencia politica se enfatiza la
construccion del territorio a partir de las relaciones de poder que
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establece el Estado; por su parte, las ciencias econdmicas lo
analizan como fuente de produccion; la antropologia se preocupa
de su dimensién simbolica de la sociedad; la sociologia, en cambio,
se ocupa de las interacciones sociales que se dan en el territorio y,
finalmente, la psicologia observa este concepto a partir de la
construccion de las identidades individuales.

A partir de estas diversas disciplinas, el territorio deja de ser
un espacio plano, lineal y medible, que solo describe las
caracteristicas fisiograficas o geométricas de un espacio (Llanos-
Hernéndez, 2010). Ahora se ve como un espacio multidimensional
en el que destacan los actores sociales y su interaccion, tanto en la
construccion y produccion de las relaciones entre humanos y la
naturaleza (Bustos, Prieto y Barton, 2017; Raffestin, 2011). Sin
embargo, esta situacion propicia una amplitud de definiciones
sobre el territorio, las que van desde un espacio que tiene un acceso
controlado a otras mas idealistas que enfatizan su dimensién
cultural (Haesbaert 2011 y 2013). Seria mas conveniente pensarlo
como un proceso continuo, vale decir que “no existe un espacio social
que pueda prescindir completamente de su dimension simbdlica o
funcional” (Haesbaert, 2013, p.27).

Donde no hay mayores cuestionamientos es cuando se sefiala
que el territorio es una dimension del espacio que se asocia a las
relaciones de poder (Haesbaert, 2013). De esta manera, el territorio
se convierte en la expresion espacial del poder a multiples escalas,
generalmente asimétricas, y cuando controla un espacio, a través
de procesos sociales y naturales, se puede facilitar o condicionar el
desarrollo local (Haesbaert, 2011 y 2013; Raffestin, 2011). Por lo
tanto, los ejercicios de poder en un espacio determinado pueden ser
vistos desde la territorializacion como un proceso de dominacion
politica y econdmica, pero también desde las consecuencias de
desterritorializacion/reterritorializacion de los actores locales.

En cuanto al poder, es importante tener presente a qué tipo nos
referimos. Cuando hablamos de una concepcion mas tradicional,
alusiva al Estado y sus estructuras de poder, el territorio es visto
como un macroterritorio. Sin embargo, cuando nos referimos al
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poder en resistencia de las relaciones sociales, se considera como
microterritorios, con distintas maneras de reconstruir el poder
(Haesbaert, 2013). Esta distincién entre macro y micro territorios
revela que el poder transita por varias escalas, lo que significa que
es posible encontrar, en un espacio geografico comun, la
coexistencia de una multiplicidad de territorios y estrategias de
poder. Estos elementos configuran el espacio territorial y su
identidad (Haesbaert, 2013; Sosa, 2012; Vergara, 2009-2010).

Por otro lado, en los andlisis sobre el territorio, es importante
considerar en igualdad de condiciones la relacién entre espacio y
tiempo. Llanos-Herndandez (2010) sostiene que la dimension
espacial de los acontecimientos socioculturales debe estar a la
altura de la dimension temporal, que tradicionalmente ha sido
interpretada por la historia. Haesbaert (2013) destaca la
importancia de lo "geo-histdrico" de cada territorio, ya que los seres
humanos se expresan en el tiempo de diversas maneras, de acuerdo
al grupo social al que pertenecen y al momento histdrico en el que
habitan un espacio geografico en comun.

Relacionado con el parrafo anterior, con el auge de los estudios
territoriales también se posicionan con fuerza los analisis sobre la
identidad. En este aspecto, se entiende a la identidad territorial
como el sentido de pertenencia del individuo con relacion a la
cultura de un espacio-tiempo determinado. Si bien los significados
que alimentan las identidades provienen de enunciados
discursivos, que se expresan principalmente de forma oral, también
dependen del entorno fisico en el que los individuos se
desenvuelven. Esta tltima condicion de la identidad se denomina
territorialidad (Bengoa, 2004).

La territorialidad define una relacion individual y/o colectiva
con el territorio, una relacién que no estd exenta de tensiones,
cuando especialmente ciertos tipos o formas dominantes de
concebir el territorio imponen sus comportamientos en detrimento
de nuestras identidades. Esto no es otra cosa que intentar colonizar
nuestra territorialidad, mediante el uso de estrategias de poder
para delimitar un area geografica y con el fin de establecer un
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control sobre los recursos y comportamientos de las personas (Di
Meo & Buelon, 2005; Giménez, 1996; Haesbaert, 2011 y 2013;
Raffestin, 2011; Sosa, 2012).

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente y con el fin de
los objetivos de este articulo, en las siguientes secciones se
desarrollardn algunas nociones sobre como un investigador puede
abordar su trabajo empirico en un territorio determinado, a través
del desarrollo de una hermenéutica del territorio que permita
visibilizar, entre otros aspectos, las formas de territorialidad y sus
significados.

Una analogia posible “el territorio es como un texto”

La comprension de los procesos y dindmicas territoriales
puede resultar compleja, especialmente cuando se busca
interpretar la diversidad de formas discursivas y multiplicidad de
significados que se manifiestan en un espacio de relaciones
multidimensionales y que estan vinculados a las dinamicas de
poder. Con el fin de apoyar esta labor del investigador social, este
trabajo propone un marco de accion basado en la hermenéutica del
territorio. Esta perspectiva toma conceptos de la hermenéutica
moderna para realizar una lectura de la espacialidad humana y la
materialidad territorial. Sin embargo, en este caso, el investigador-
intérprete reemplaza el texto por los discursos, comportamientos y
practicas de los actores que convergen en un territorio.

El traslado de las nociones hermenéuticas al territorio no ha
estado exento de criticas por parte de algunos autores que
cuestionan su aplicabilidad a los procesos culturales en constante
movimiento. No obstante, Mancilla (2013) destaca que la
hermenéutica se consolida como un elemento fundamental para el
pensamiento contempordneo, ya que representa un lenguaje
comun para las ciencias humanas y sociales. Esto se debe, en parte,
a que en la sociedad actual el ser humano estd constantemente
interpretando su realidad, la cual se vuelve cada vez mas dificil y
compleja debido a la gran cantidad de estimulos que recibe de un
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mundo globalizado. De esta manera, la civilizacion actual puede
ser vista como un "gigantesco sistema interpretativo" en el que nos
enfrentamos diariamente a multiples sentidos.

Para el gedgrafo cultural Paul Claval (2002), el territorio se
asemeja, en cierta medida, a un texto, ya que esta cargado de
mensajes que otorgan sentido a este espacio relacional, y aquellos
que se acercan a su estudio deben tratar de descifrarlos. De esta
manera, si la hermenéutica se ocupa de interpretar textos escritos,
los investigadores-intérpretes de la territorialidad humana lo hacen
con un texto en constante movimiento, que presenta multiples
complejidades al abordarlo. Se trata de comprender en
profundidad la trama de significados que se expresan en el
territorio (Geertz, 2006), algunos de los cuales son de naturaleza
inmaterial, como los imaginarios sociales, pero también esenciales
para su configuracion.

Clifford Geertz introduce una antropologia interpretativa que
permite posicionar premisas filosoficas como la traduccion del
pensamiento "del otro" o la transformacién en texto de los
productos culturales (Levi, 1995). Lo que Geertz (2003 y 2006) hace
es discutir y posicionar las analogias presentes en la teoria social,
como las del juego y el teatro, para luego respaldar su propuesta
moderna de que "la vida es como un texto". Esto implica estudiar
las formas imaginativas, los movimientos del espiritu, los
proverbios y las artes populares. Segin Geertz, esta analogia es la
mas amplia y audaz de las refiguraciones de la teoria social. Al
respecto, sefala: “el texto es un término peligrosamente
desenfocado, y su aplicacion a la accién social, a la conducta de la
gente hacia otra gente, involucra una continua torcedura
conceptual, un momento particularmente extravagante del ver
como” (Geertz, 2003, p.73).

Tanto para Geertz (2003) y Levi (1995), la clave de la analogia
del texto radica en considerar las acciones como discurso. Para ello,
es fundamental interpretarlas en funcion del concepto de
"inscripcion” de Paul Ricoeur, es decir, la fijacién de significado.
Esto implica que, al hablar, las frases se vuelven volatiles al igual
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que los sucesos y el comportamiento humano, a menos que lo que
se dice quede registrado por escrito o a través de cualquier otro
medio. Con la extensién del texto, la atencion se dirige a como
llevar a cabo la inscripcion de la accién, es decir, cémo el
investigador social desarrollard la interpretacion de la fijacion del
significado de algo que esta en movimiento.

En este caso, se propone la analogia "el territorio es como un
texto" para analizar el territorio mediante sus relaciones,
transformaciones y procesos como aspectos "legibles", similares a
textos escritos. Esta analogia nos invita a cambiar nuestra forma de
entender la interpretacion, que estaria mas cerca a la de un
traductor que a la de un simple administrador de datos numeéricos.
En este sentido, el territorio seria como un texto dispuesto a ser
interpretado, tanto en su configuraciéon como en sus significados
mas profundos (Geertz, 2003 y 2006).

En resumen, la textualizacién del territorio implica que los
comportamientos no escritos, como discursos, creencias,
tradiciones orales o rituales, adquieren wun significado
potencialmente importante y se extraen de situaciones discursivas
inmediatas y en accion (Levi, 1995, p. 76). Sin embargo, Levi (1995)
sefala que la actividad hermenéutica sobre el territorio puede
convertirse en un proceso circular en el que los criterios de verdad
y relevancia son arbitrarios ya veces demasiado generales. Esto
puede llevar a cabo a que la interpretacion se encierre en si misma
y se pierda el sentido de lo relevante. En otras palabras, los
pequefios episodios pueden revelar actitudes culturales
importantes que podrian pasar desapercibidas si no se les da la
debida atencion.

Algunas claves para una hermenéutica del territorio
Un territorio se caracteriza por albergar multiples finalidades
que coexisten en un mismo espacio. Esta particularidad se

convierte en un desafio fundamental para el investigador del
territorio a medida que profundiza en la comprension de sus
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diversos significados. Frente a la multiplicidad de codigos
heterogéneos, surge la necesidad de plantearse cudl seria la
interpretacion mads valida para un territorio. Desde la perspectiva
hermenéutica, no existe una respuesta o interpretacion tnica, ya
que se ha renunciado a un criterio de "verdad" absoluto.

Segun Gadamer (2001), no hay una fundamentacion
trascendental para la verdad, ya que esta surge de nuestra
experiencia en el mundo. Para este autor, la verdad esté arraigada
en las practicas vitales y se contextualiza en condiciones
sociohistdricas concretas. En este sentido, la interpretacion del
territorio se enriquece al considerar las multiples perspectivas y
experiencias de quienes lo habitan y participan en él. No se trata de
buscar una tunica verdad objetiva, sino de comprender la
complejidad y diversidad de significados que se tejen en el
entramado territorial.

Asi, la hermenéutica nos invita a adoptar una postura abierta
y reflexiva frente a la interpretacion del territorio, reconociendo la
importancia de los contextos, las practicas sociales y las
experiencias vividas para construir significados mas profundos y
enriquecedores.

Si bien la hermenéutica renuncia a una busqueda de la verdad
absoluta, su objetivo principal radica en la comprension profunda
de los significados inscritos en el decir y las posibilidades del
lenguaje en accion (Mancilla, 2013; Vergara, 2009). En el caso de los
estudios territoriales, la hermenéutica se centra en acceder a esas
significaciones profundas que se manifiestan en los discursos, las
practicas y las materialidades, asi como en los elementos simbdlicos
e imaginarios presentes en el territorio.

Para comprender el territorio, el investigador social debe tener
en cuenta que los elementos profundos se mueven en un circulo
hermenéutico, es decir, entre la proyeccion anticipada y el
enraizamiento de la facticidad. Esta comprension circular puede
ser corregida constantemente en caso de que la interpretacion no se
ajuste a la realidad (Mancilla, 2013). En ese sentido, se debe buscar
una apropiacion comprensiva del territorio en el que se ha
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configurado; es decir, se debe comprender su horizonte histérico,
el cual estd en constante reinterpretacion. Pero la interpretacion
también nos lleva a realizar ciertas "lecturas” para investigar una
hipotética realidad de algo; una indagacién que no es espontanea
ni puramente constitutiva. De esta manera, las realidades
interpretables son de multiples capas; por lo tanto, la labor
hermenéutica debe realizarse paso a paso, hasta acceder a las
realidades mas profundas (Vergara, 2009).

Segin Gadamer (2001), el proceso de comprension se lleva a
cabo en funcién de lo que el intérprete desea comprender y de su
situacion actual. De manera similar, esto deberia suceder con el
investigador social que se adentra en un territorio por primera vez.
Gadamer sefiala que la labor hermenéutica no puede proceder
mediante reglas generales y aplicables a todas las situaciones
(Mancilla, 2013). Por ejemplo, no podemos interpretar los
territorios de la misma manera, considerando que cada uno tiene
sus particularidades, historias, memorias e imaginarios, por lo que
deben ser abordados de manera diferenciada. En otras palabras,
cada territorio ha forjado distintas trayectorias, aunque estén en
proximidad fisica o sean afectados por fendmenos sociales,
culturales y ambientales similares.

Esta apuesta interpretativa se basa en la integracion de la
racionalidad hermenéutica con la racionalidad practica. De esta
manera, se configura una forma de conocimiento de la existencia
humana que podria tener elementos en comun con otras, pero al
mismo tiempo es tnica. En este aspecto, este tipo de hermenéutica
se plantea como un saber distinto, no en relacién con su objeto, sino
que siempre es un "saber de si" (Mancilla, 2013, p.180). En el caso
del investigador del territorio, este "saber de si" se potencia y
estimula con la experiencia y participacion en el trabajo de campo,
mediante un dialogo constante con los actores que forman parte del
estudio. Sin duda, la interiorizacion de estos elementos o
fendmenos del territorio genera las condiciones para una "situacion
hermenéutica" apropiada.

43



Por otra parte, en la interpretacion se da un proceso de
anticipacion. Por ejemplo, cuando se avanza en la lectura de un
texto, se esboza, de manera anticipativa, la generalidad del Por otro
lado, en la interpretacion se produce un proceso de anticipacion.
Por ejemplo, cuando avanzamos en la lectura de un texto,
esbozamos anticipadamente la generalidad del sentido. Lo mismo
podria ocurrir cuando nos enfrentamos a un territorio; a medida
que nos involucramos mas en él, nos familiarizamos con lo que
sucede en ese lugar y las relaciones que se dan en su interior y con
el entorno. Sin embargo, asi como nos anticipamos al sentido de
ciertos fenomenos, la conciencia hermenéutica se encarga de
cuestionar esta realidad y de confrontar al investigador-intérprete
del territorio con ciertas extrafiezas al momento de comprender las
dindmicas que presentan algunos procesos socioterritoriales.

En ese sentido, hacemos eco de las palabras de Gadamer,
quien seniala que la labor hermenéutica se fundamenta en la
existencia de la polaridad entre familiaridad y extrafeza (Mancilla,
2013). Es apropiado que esta situacion ocurra en el investigador,
quien a veces cree comprender el sentido del fendmeno que esta
estudiando debido a su familiaridad con el tema, pero luego se da
cuenta de que ha pasado por alto una serie de factores que
determinan y/o condicionan el fenémeno estudiado.

Para Gadamer, es necesario que surja esta "extrafieza" y la
identifica como "la distancia en el tiempo", siendo una condicién
que posibilita la comprension, dado que el tiempo debe entenderse
como un elemento que permite el acceso a la realidad territorial
(Mancilla, 2013). Esta distancia en el tiempo, que para el texto es la
diferencia entre el intérprete y el autor, en el caso del territorio
podria ser la diferencia de identidad entre el actor territorial y el
investigador. Estas identidades actuarian como fuentes
iluminadoras en la busqueda del sentido, en la medida en que se
produciria un proceso de seleccion/olvido que resaltaria aquellos
elementos significativos para la nueva situacion.

Lo mencionado en el parrafo anterior nos lleva a otro elemento
vital de la comprension: toda comprension se realiza desde nuestra
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historicidad. Este principio, que para Gadamer seria la "conciencia
de la repercusion histérica”, no es limitante, sino el punto de
partida en todo el proceso de comprension (Mancilla, 2013;
Vergara, 2009). En el &mbito territorial, la comprension historica es
de suma importancia, ya que el investigador debe encontrar un
equilibrio adecuado entre los prejuicios, que son relevantes para
avanzar en la interpretacion, y la delimitacion de su papel en la
interpretacion; una tarea no menor debido a la ambigiiedad de la
repercusion histérica que no estd bajo nuestro control; de hecho,
nos sometemos a ella (Grondin, 1999).

Un componente central de toda interpretacion es el lenguaje.
El lenguaje se convierte en el medio de la labor hermenéutica, ya
que posibilita y sustenta la interpretacion (Mancilla, 2013). De
hecho, todos los elementos mencionados anteriormente de la
experiencia hermenéutica se basan en el lenguaje, hasta tal punto
que el proceso de interpretacion debe entenderse como un didlogo
que transmite cosas, situaciones y sentidos a través del lenguaje. El
territorio, como espacio y tiempo vivido, encuentra sus
posibilidades de temporalizacion en la practica discursiva que se
inscribe en el lenguaje (Vergara, 2009).

De esta manera, para la hermenéutica moderna, el lenguaje es
el medio fundamental mediante el cual internalizamos vy
comprendemos la experiencia del mundo y sus contenidos
significativos (Mancilla, 2013). En el caso del territorio, hablamos
de comprender a través del lenguaje: relaciones, simbolos y
significados, apropiaciones, etc. Entonces, como senala Vergara, el
lenguaje permite que el espacio sea parte del tiempo y viceversa,
de modo que "el espacio no puede ser comprendido separado del
tiempo y el tiempo no parece ser posible al margen del lenguaje”
(Vergara, 2009, p. 238).

En definitiva, la hermenéutica moderna reconoce el contexto
en el que se desenvuelve el ser humano, el cardcter temporal de
nuestras verdades y que el lenguaje es el medio a través del cual
internalizamos nuestra experiencia en el territorio y los elementos
histéricos que lo configuran (Mancilla, 2013). Todos estos
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elementos estan presentes en el territorio y es necesario
comprenderlos para una interpretacion coherente de los sentidos y
significados establecidos por los actores territoriales.

Consideraciones finales

Alo largo del texto se ha podido establecer que el territorio es
una dimension compleja, en constante transformacién, y que se
configura a partir de diversas estrategias de poder ejercidas por los
grupos humanos sobre este espacio construido en el tiempo. Por lo
tanto, el territorio es movimiento que abarca dimensiones espacio-
temporales concretas, pero también formas discursivas que
generan una multiplicidad de significados que los investigadores
del territorio deben tratar de dilucidar.

En este sentido, los elementos de la hermenéutica moderna son
fundamentales para acceder y comprender la trama de los sentidos
profundos presentes en un territorio. Desde esta perspectiva surge
lo que se ha denominado la hermenéutica del territorio, que tiene
como proposito observar al territorio como un texto, considerando
que la interpretacion de un texto y/o de un territorio presentan
dificultades y aspectos en comun, donde la mayor diferencia radica
en que los significados de uno estan fijos y en el otro estan en
movimiento.

Con la hermenéutica del territorio, el investigador-intérprete
debe tener en cuenta que este espacio revela una serie de mundos
o formas de vida cuya realidad no se agota con la primera mirada.
La comprensién admite varias posibilidades, ya que no existe una
interpretacion unica o final. Sin duda, se posiciona como una
herramienta fundamental para proporcionar un marco de accién al
investigador social ante las dindmicas relacionales y las
transformaciones de este espacio. En otras palabras, bajo la
perspectiva hermenéutica del territorio, se busca comprender el
sentido de la accion y sus consecuencias en un contexto territorial.

Por ultimo, es importante sefalar que, en un plano mas
empirico, la comprensién de los procesos territoriales (sociales,
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culturales, ambientales, entre otros) exige en la actualidad nuevas
miradas tanto en enfoques como en la aplicacion de métodos
interdisciplinarios.

Referencias

Bengoa, J. (2004). Identidad, Memoria, y Patrimonio. Santiago: VI
seminario sobre el Patrimonio Cultural “Instantaneas Locales”
21, 22 y 23 de octubre.

Bustos, B. Prieto, M. Barton, ]. (2017). Ecologia politica en Chile.
Naturaleza, propiedad, conocimiento y poder. Santiago de Chile:
Editorial Universitaria.

Claval, P. (2002). El enfoque cultural y las concepciones geograficas
del espacio. Boletin de la AGE, n. 34, p. 21-39.

Di Meo, G. & Buelon, P. (2005). L’espace social. Lecture
géographique des sociétés. Paris: Armand Colin.

Gadamer, H.-G. (2001). Verdad y método I. Salamanca: Ediciones
Sigueme.

Geertz, C. (2003). Géneros confusos. La refiguracion del
pensamiento social. En C. Reynoso (Ed.), El surgimiento de la
antropologia posmoderna, 2003, p. 63-77. Barcelona, Espafia:
Gedisa Editorial.

Geertz, C. (2006). La interpretacion de las culturas. Barcelona:
Editorial Gedisa S.A.

Giménez, G. (1996). Territorio y cultura. Estudios sobre las
Culturas Contemporaneas, Epoca II, II (4), 9-30. México:
Universidad de Colima.

Gonzélez, A. (2011). Nuevas percepciones del territorio, Espacio
social y el Tiempo. Un estudio desde los conceptos tradicionales (o
clasicos) hasta su concepcion en el siglo XXI. Instituto de
Investigaciones Gino Germani. VI Jornadas de Jovenes
Investigadores, 10, 11 y 12 de noviembre.

47



Grondin, J. (1999). Introduccion a la hermenéutica filosofica,
trad. Angela Ackermann Pilari, prélogo de Hans-Georg Gadamer,
Herder, Barcelona.

Haesbaert, R. (2013). El mito de la desterritorializacion. Del fin de
los territorios a la multiterritorialidad. Cultura y Representaciones
Sociales 8 (15): 9-42. Consultado el 13 nov. 2017.

Haesbaert, R. (2011). El mito de la desterritorializacion: del 'fin de
los territorios" a la mulliterritorialidad. México: Siglo XXI.

Levi, G. (1995). Los peligros del geertzismo. En E. Hourcade, C.
Godoy y H. Botalla (Ed.). Luz y Contraluz de una Historia
Antropoldgica. Buenos Aires, Argentina: Biblos.
Llanos-Hernandez, L. (2010). El concepto del territorio y la
investigacion en las ciencias sociales. Revista Agricultura,
Sociedad y Desarrollo, vol 7, n° 3: 207-220.

Mancilla, M. (2013). Experiencia de la historicidad e historicidad
de la experiencia: el mundo como espacio hermenéutico. Revista
ALPHA, 36: 177-190.

Raffestin, C. (2011). Por una geografia del poder. Zamora de
Hidalgo: El colegio de Michoacan.

Sosa, M. (2012). ;Como entender el territorio? Guatemala: URL,
Editorial Cara Parens.

Vergara, N. (2009). Complejidad, espacio, tiempo e interpretacion
(notas para una hermenéutica del territorio). Revista ALPHA, vol
28:233-244.

Vergara, N. (2010). Saberes y entornos: notas para una
epistemologia del territorio. Revista ALPHA, vol 31: 163-174.

48



Gobernanza Socioterritorial como Campo de Accion Estratégica

Ricardo Rivas

Introduccion

La dependencia econdémica de las economias periféricas en
recursos nhaturales se ha visto reforzada en las ultimas décadas,
exacerbando mecanismos de subdesarrollo (Bridge, 2008; Haber &
Menaldo, 2012) y significativos problemas de gobernanza en el campo
socioambiental y socioterritorial (Dominguez & et. al, 2019). En
América Latina, la relacién entre el crecimiento econdmico con el
medio natural se ha dado principalmente a través de la extraccion de
recursos naturales (i.e. cobre o pesca), el monocultivo de mercancias
basadas en servicios ecosistémicos (i.e. pino, soya) y al procesamiento
de dicha mercancia con bajo valor agregado (i.e. filetes de salmon).
Este modelo extracto-productivo ha puesto mds presidon sobre los
ecosistemas y los denominados bienes comunes (Svampa, 2015),
generando una creciente conflictividad entre inversionistas y
comunidades en torno a proyectos especificos (Delamaza et al., 2017).
En este texto se busca una definicion de gobernanza que considere un
espectro de intereses que pueden ir desde la demanda por “certeza
juridica” por parte del capital a la nocion de derechos
socioambientales y socioterritoriales que cuestiona los principios
neoliberales que han imperado en la explotacion y administracion de
recursos naturales y servicio ecosistémicos.

En una primera impresion, este espectro instala la idea de una
polarizacién de interesados en la disputa por el dominio de los
ecosistemas o sistemas socioecoldgicos (Folke et al., 2005; Pellow &
Nyseth Brehm, 2013). Sin embargo, cabe pensar que una idea de
polarizacion no se condice con ciertos aspectos de continuidad de las
reglas del juego que han sido centrales en el modelo de desarrollo
econdmico latinoamericano durante los ultimos 50 afios a pesar de
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los mencionados conflictos. No es la idea de este trabajo dar cuenta
de la efectividad de los movimientos sociales en torno a conflictos
socioambientales, sino mas bien teorizar el orden que ha permitido
que ciertas reglas del juego en torno a la actividad extracto-
productiva tenga un caracter de gobernanza relativamente estable.

La exacerbacion de la contradictoria relacion de un sistema
capitalista con la naturaleza (O’Connor, 1991), asi como la
“territorializacion” de las practicas democraticas, han permitido la
adopcion del concepto de gobernanza en un sentido de lo publico
donde diversos actores deben tomar decisiones respecto a lo comun
(Dardot & Laval, 2019). Atin mas, gobernanza se ha transformado en
un concepto normativo que reduce la complejidad comunicativa al
referirse a los sistemas de toma de decisiones en el ambito publico,
que en un sentido inverso son cada vez mas complejos en su practica.
Asi, termina siendo un concepto difuso que supera al de participacion
ciudadana desde la sociedad civil que requiere de una reflexién de
caracter tedrico dentro del plano de la ciencia social aplicada,
especificamente en materia del desarrollo territorial y justicia social.

En este articulo buscamos poner el fendémeno de gobernanza
en una tradicion tedrica que permita teorizar desde y en torno a
fendmenos locales o subnacionales sin renunciar a la posibilidad de
comprender lo social como dimensidn estructuralmente relacional.
En un ejercicio descriptivo y tedrico buscamos promover una
perspectiva de escala intermedia que recoja elementos de distintas
subdisciplinas para consolidarse en un marco referencial para la
comprension de la estabilidad y cambio en las reglas del juego en
cuento al aprovechamiento de la naturaleza con un caracter de
generacion y acumulacion de riqueza.

Concepto de Gobernanza

Gobernanza es un concepto que comprende un amplio
conjunto de entidades y fendmenos ademas de los dispositivos de
gobernabilidad del Estado (Larson & Soto, 2008; Lemos & Agrawal,
2006; Newell et al., 2012). Esto establece un arco de formas de
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gobernanza en el cual existe un polo gubernamental (Estado) y otro
privado (administracion corporativa) en el cual se establecen tipos
de gobernanza con ciertas caracteristicas en comun.

Primero que todo, el concepto de gobernanza denota un
proceso de toma de decisiones que es llevado a cabo para definir el
contenido de bienes y servicios publicos, asi como el proceso de
proveerlos reconciliando conflictos de interés (Knill & Lehmkuhl,
2002). En segundo lugar, se contempla una diversidad de actores y
practicas que dan forma a la regulacion, control social y gestion de
conflictos en un sector social o econdmico especifico a diferentes
escalas geograficas (Bull & Aguilar-Stoen, 2015; Cerny, 2014; Folke
et al., 2005; Jessop, 1995). Tercero, existen mecanismos de
legitimidad que no pueden evitarse al usar el concepto de
gobernanza en vez de gobierno o gobernabilidad. Un proceso de
gobernanza implica la imposicion de propositos comunes o
colectivos, identidades y discursos para hacerse cargo de
consecuencias especificas en el medio ambiente (Bell & York, 2010;
Gamble, 2014; Hay, 2014; Payne & Phillips, 2014). Es esta ultima
caracteristica la que mas ha alimentado la critica al concepto de
gobernanza en base a su caracter funcionalista y despreciador del
conflicto de intereses. Pues si consideramos la existencia de actores
fuera del ambito institucional estatal no significa necesariamente
esa comunidad tradicional poco institucionalizada, sino que
grupos de interés relativamente cohesionados que mantienen un
tipo especifico de asociatividad para promover e imponer sus
propios intereses. Siguiendo mas de cerca el caso chileno, las
asociaciones de empresarios y el despliegue de su poder
empresarial a través de distintas estrategias y escalas han
amenazado el derecho al agua de comunidades (Madariaga et al.,
2021). Pero también cuentan como grupos de interés sectores de la
sociedad fuera del establishment. Tal es el caso de las coaliciones
entre organizaciones defensoras del medioambiente con distintos
niveles de institucionalizacion ante proyectos de transicion
energética (Madariaga & Allain, 2020), o comunidades que llevan a
cabo acciones de protesta social ante la implementacién proyectos
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extractivos, que, si bien no determinan el éxito de estos, si
complican el proceso de evaluacién de impacto ambiental
(Irarrazaval et al., 2023).

Este tipo de asociatividad de grupos de interés en un campo
especifico de la sociedad ha sido teorizada desde hace varias décadas
en la sociologia estadounidense (Knoke, 1986; Streeck & Schmitter,
1985) y ha dado pie a teorias de mediano alcance mas recientes. Una
de ellas es la Teoria de Campos Sociales o Campos de Acciéon
Estratégica, que a través de una analogia desde la Fisica busca
superar la tensidon entre accidn subjetiva e institucionalizacion
(Berger & Luckmann, 1966) para explicar las practicas sociales de
grupos de interés en un determinado campo social.

Gobernanza como Practica Social

Al preguntarse por la interaccion en determinado dmbito de
intereses, una concepcion de accion social es importante. Bajo el
imperante econémico de las relaciones sociales, la accion social ha
tendido a explicarse desde un sujeto que tiende a maximizar el
resultado de sus elecciones y cuyo entorno existe en funcién de esa
logica de accion racional (Joas & Beckert, 2001). Si bien presenta un
modelo de andlisis parsimonico para explicar una serie de
fendmenos sociales a través de su individualismo metodoldgico, la
teoria de eleccion racional ha sido precaria en cuanto a dar cuenta de
aspectos relacionales del mundo material y simbdlico que
condicionan la accion social y la agencia (Breiger, 2000)!. En este

! La reflexién de la accién social tiene una larga tradicién en Sociologia. Es posible
partir con Max Weber quien expone sus tipos de accion social en la faceta
microsocioldgica de su trabajo “Economia y Sociedad” que aparece por primera
vez en 1922. La importancia que tienen las motivaciones individuales en conexion
con el contexto de normas y valores compartidas es tomada por Talcott Parsons
en su trabajo “La Estructura de la Acciéon Social” publicado en 1937.
Préximamente estan los reconocidos trabajos de Mead, Schutz; Homans, Blau,
Habermas, Giddens, Coleman y Luhmann. Finalmente agregariamos el trabajo de
Frangois Dubet respecto a las “légicas de accion” con su trabajo Sociologia de la
Experiencia publicado en 2007.
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sentido, la denominada “Nueva Teoria Institucional” ha permitido
la integracion de aspectos culturales en lo que respecta al estudio de
la acciéon colectiva guiada por una necesidad de superar la
incertidumbre y establecer una normatividad constrictiva
(DiMaggio & Poewell, 1991). Desde esta nueva mirada institucional,
especialmente desde el denominado “giro institucional” de los
estudios del desarrollo (Portes, 2015), se da cuenta de los marcos
formales e informales como formatos da la accién social que
aseguran su legitimidad y conformidad (Anasti, 2020). Sin embargo,
su especial énfasis en el cardcter estable e isomorfico de los campos
organizacionales dejan un vacio explicativo interesante.

Una teoria de campo supera los vacios respecto a la accién social
que se presenta tanto en el individualismo metodoldgico como en el
mencionado enfoque institucional. Respecto al primero, una teoria
de campo social enfatiza en la forma en que las personas, grupos y
organizaciones siguen significados compartidos e identidades
colectivas que orientan la (in)accion colectiva (Chen, 2018). Ademas,
se hace cargo del descuido del nuevo institucionalismo respecto al
conflicto y al cambio social. En forma resumida e ilustrativa, Quinn
(2008, p. 744) establece que “si las instituciones son las reglas del
juego, la teoria de campo da cuenta del ambiente en el cual el juego
se lleva a cabo.” Asi, el entendimiento de un campo de accién social
desafia la mirada institucional de la gobernanza, al integrar la
resistencia o la oposicion en un campo que podria llamarse
institucionalizado. La rutina o la tendencia por tomar por sentado
los elementos del mundo social (taken-for-granteedness) no es lo
comun en un campo de accion. Un campo es siempre dindmico en
cuanto a estabilidad y cambio. Estabilidad no es sinénimo de
consenso y el conflicto es parte del campo (Barman, 2016).

El contexto (material y simbolico) de la accion social se ha
denominado de diferentes maneras como dominio, sectores,
arenas, espacios sociales organizados, etc. En este trabajo creemos
que el concepto de “campo social” presenta un respaldo teérico y
epistemologico contundente que combina una postura
radicalmente relacional atribuida principalmente a Pierre Bourdieu
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(1977, 1990) con una posicion que escapa a la dualidad tedrica de
estructura versus accidn sostenida por Anthony Giddens (1984). O
como se ha expresado de otra manera teniendo en cuenta una
funcion temporal, en el corto plazo los actores crean relaciones y en
el largo plazo las relaciones crean actores (Padgett & Powell, 2012).

El establecimiento de un campo social es consustancial a una
“teoria de la practica” (Bourdieu 1977, 1990, 1998), que integra a la
accion social y las regularidades (que en cierto tiempo y espacio)
esta puede presentar. Su punto de partida es la convergencia del
mundo material de las acciones y el mundo cultural de los
simbolos. Ambas dimensiones pueden tener una estrecha relacién
organizada que configura un espacio social desde un principio de
dualidad (Breiger, 1974). Este sistema de relaciones basadas en
convergencias y divergencias de sentidos configuran un campo de
posiciones que no se basan en caracteristicas intrinsecas de los
actores (De Nooy, 2003), sino que es relacional. En este espacio
social de practicas se configura lo que es legitimamente
consensuado y también lo controversial.

La idea de campo social nace como un paraguas para
aproximaciones tedricas que explican los fendémenos sociales de
una manera diferente al sentido de “causacion” en ciencias sociales
y en especifico en Sociologia (Barman, 2016; Martin, 2003). Es
comun entender que el desarrollo de investigacion explicativa
consiste en explicar variacion de una variable (o mas de una) sobre
otra. Sin embargo, una serie de autores desde hace varias décadas
han expuesto la necesidad de explicar fenémenos sociales a partir
del establecimiento del efectos de multiples factores en un “campo
social” contemplando su interaccidon posible de acotar y a la vez
compleja. Es asi como se han rescatado principios de la teoria de
campos magnéticos que nos ayudan a comprender de una manera
alternativa dinamicas sociales. Basados en Martin (2003), existen
ciertas caracteristicas de esta teoria que deberian ser recatadas. Por
ejemplo, en la teoria de campos magnéticos los cambios en los
elementos se explican a partir de la posicion de estos en el campo
sin apelar a cambios en otros elementos. En este sentido no busca

54



mecanismos en el sentido de causalidad y puede ser considerada
una teoria provisional mientras ciertas hipdtesis de causalidad no
sean plausibles o viables. Lo importante de tomar la nociéon de
campo, es que nos permite desde las posiciones de actores
colectivos determinar un radio de accion e incidencia, que a la vez
estructura las posibilidades de accion de dichos actores colectivos.

La teoria de campo supera la tension entre lo objetivo y lo
subjetivo (Giddens 2003) para comprender sistemas de interaccién
tensionados por la estabilidad y el cambio de dichos sistemas. De
acuerdo con Martin (2003), ciertos campos pueden denominarse
“campos de empeno organizado” (organized striving) o incluso
“campos de accion contenciosa” (Crossley 2006) donde diferentes
actores se disputan las mismas metas, valores o compensaciones. Esto
tiene el mismo sentido que le da Bourdieu (1993) al hablar de un
“campo de batalla” cuando estos son campos de basados en el
“habitus” y el uso de capital simbodlico. Similarmente, para Breiger
(2000) un campo es un sitio de disputa simbdlica colectiva y
estrategias individuales respecto a bienes y recompensas simbdlicas.

Gobernanza Socioterritorial como Campo de Accion Estratégica

Se trata entonces de un campo social relativamente autéonomo
(Alvarez et al., 2019) en donde existen actores en diferentes
posiciones que tienen fines similares, un marco interpretativo
comun que no significa consenso y ni intereses similares. Es lo que
Fligstein and McAdam (2012) han denominado “Campo de Accion
Estratégica”, que es un influyente intento de combinar teorias de
movimientos sociales y teorias de campo social (Alvarez et al., 2019;
Chen, 2018; Florea et al., 2018)2. Algunos determinantes de un
Campo de Accion Estratégica (CAE) son:

2 Anasti (2020) identifica tres corrientes de “Teoria de Campo Social”: El trabajo
de Bourdieu y Wacquant respecto a la triada “Campo, Capital y Habitus, el neo-
institucionalismo donde destaca el trabajo de Paul DiMaggio y Walter Powell y el
concepto de “campo organizacional”, y el destacado en este trabajo de “Campo de
Accién Estratégica”, por Neil Fligstein y Doug McAdam.
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1. Aspectos subjetivos: actores tienen un sentido compartido
de pertenencia a un campo ya sea con el interés de continuidad o
cambio de sus principios organizativos. Para eso es necesario que
estos actores se identifiquen como co-miembros dentro de las
fronteras simbolicas y relacionales del campo para determinar lo
que estd en juego y las bases de legitimidad de actores y sus
acciones. En el estudio de actores y su accion, tanto los motivos
materiales como existenciales configuran una estructura de
interaccion que se vuelve incrementalmente opaca a los actores
externos al campo (Crossley, 2006).

2. Aspectos relacionales: Los campos de accidon estratégica
pueden estar basados en acciones de competencia, cooperacion o
coercion, aunque no exclusivamente pues estas acciones pueden
darse combinadamente segun la propia posicion de los actores en
el campo (Florea, 2018). Claramente el estudio de campos sociales
debe tener en cuenta que se trata de una tension entre estabilidad
y cambio. La accién colectiva desafiante se desata como episodios
de contenciéon aprovechando eventos externos (Anasti, 2020),
donde las reglas del sentido comtn son puestas en cuestion. Tanto
para la contencién o el aseguramiento de la estabilidad del campo,
los actores despliegan habilidades sociales que les permite hacer
lecturas apropiadas de otros actores y del medio. Estas lecturas son
estratégicas en el sentido que orientan la accidn colectiva (Barman
2016) movilizando personas y recursos en torno a coaliciones
basadas en sentidos y metas compartidos respecto a la
transformacién estructural del campo (Alvarez, Verissimo y
Sacomano 2019). Sin embargo, como Florea (2018) ha destacado, lo
accion colectiva contenciosa en un campo social no necesariamente
se basa alianza, cooperacion o una agenda comun de parte de los
actores desafiantes. Estas acciones contenciosas logran
desestabilizar el campo en el cual se posicionan incluso a través de
consecuencias involuntarias.

3. Aspectos de composicion: Actores son movidos por
intereses de distinto tipo y ejercen sus medios de poder para
conseguir fines colectivos, poniendo en practica habilidades
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sociales basadas en identidades y significados colectivas. Tal como
se ha establecido en los estudios de movimientos sociales
separando entre incumbentes y desafiantes. Los primeros son
quienes dominan concentrando recursos materiales y simbolicos y
dando estructura al campo de acuerdo con sus intereses y a través
de significados que dan base a su legitimidad o autoridad
(Biithlmann et al., 2018; Chen, 2018). Los segundos construyen
visiones alternativas a las hegemonicas, pero antes de esa
posibilidad son parte del orden imperante esperando
“oportunidades” para desafiar el orden. También existen
“unidades internas de gobernanza, que son organizaciones que
refuerzan reglas y mecanismos de legitimidad aparte de la
estructura del Estado, y al servicio de incumbentes. También
pueden ser las conexiones con otros campos sociales. Se
contemplan en este tipo de actores asociaciones de comercio,
entidades certificadoras o agencias estatales que refuerzan los
intereses de los incumbentes. Tanto incumbentes, desafiantes y
unidades de gobernanza poseen su propia disposicion basada en
su posicion en el campo social (Barman, 2016; Anasti, 2020), aunque
estas posiciones son dindmicas dado su caracter relacional o
relativo (Crossley, 2006; Florea, 2018).

4. Ambiente del campo social: Si bien se reconoce que los
campos tienen cierta autonomia relativa, no quiere decir que sean
campos aislados respecto a otro, pues como reconoce Crossley
(2006) el limite entre lo interno y lo externo respecto a un campo es
altamente permeable y dindmico. Se tratan de otros campos con los
cuales puede haber proximidad o traslape, e incluso una relacién
de dependencia o jerarquia en la forma de una “mufieca rusa”
(Barman, 2016; Alvarez, Verissimo and Sacomano, 2019). Cabe
mencionar ademas que una de las criticas constructivas respecto a
la Teoria de Campo Social la resume Ancelovici (2021) al establecer
que interacciones importantes estan dentro del campo en la medida
que la forma en que se define dicho campo sea capaz de integrarlos,
pues es posible que sean excluidos justamente por el alto nivel de
contencion que significan dichos actores e interacciones.
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Estos determinantes pueden ser adaptados para poder
describir y explicar un proceso de gobernanza socioterritorial
interiorizando fendémenos sociologicos centrales que tienen que ver
no solo con el andamiaje institucional formal, sino que ademas
integra la riqueza de denomina “giro cultural” en el estudio de
instituciones y organizaciones sin perder de vista el conflicto social.

Ideas finales respecto a la Gobernanza Socioterritorial

La teoria de campos de accién estratégica puede enmarcarse
tanto en una “Sociologia relacional” como en una “Sociologia
topoldgica”, donde el concepto de espacio social es central®. Cabe
indicar que existe una relaciéon importante -aunque no necesaria-
entre el espacio social y el espacio geografico, especialmente con el
uso de estadisticas espaciales y la relevancia de los conflictos en
torno a recursos naturales y servicios ecosistémicos que se
circunscriben a dicho espacio geografico. Sin embargo, el espacio
geografico tiende a estar presente al ser el telon de fondo de una
gobernanza socioterritorial, pero no puede ser confundido con el
espacio social definido en un campo. Solo cuando la organizaciéon
espacial es efecto de un campo social entonces deberia ser
observable como tal (Martin et al., 2016).

Una gobernanza socioterritorial recoge los elementos
fundamentales de un “gobierno mas alla del Estado” pero con un
fuerte énfasis funcionalista renovado. Una manera de recoger el
concepto es dotandolo de una base tedrica que considere el
conflicto de intereses y las practicas sociales que este conflicto
conlleva. El desarrollo de la Sociologia Institucional y de la
Sociologia Econdmica han encontrado valiosas salidas a los dilemas
epistemologicos y ontoldgicos que nos hacian estar en los polos del
estructuralismo o del interaccionismo simbdlico. Pero, ademas, la

3 Existe un interesante debate entre teéricos de redes sociales y tedricos del campo
social quienes justamente pueden atribuirse a ambos tipos de sociologias
respectivamente. Un intento por combinar ambas posiciones ontolégicas del
espacio social es el trabajo de Singh (2019).
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idea de Campo Social nos permite superar la tensiéon macro-micro
a través del estudio de influencias escalares de la gobernanza,
especialmente en materia de globalizacion y el desarrollo de
territorios subnacionales (Lobao, 2016). La definicién de un “campo
de accion estratégica colectiva” propicia un analisis a nivel medio
(meso-analisis) que da cuenta de campos emergentes constituidos
en ambientes mayores (escalas) donde podemos encontrar otros
campos sociales (Barman 2016).
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Norma e Territorio: Politicas Pablicas Nacionais e a sua Diversa

Implementagao nos(s) Territorio(s)

Elia Denise Hammes
Rogério Leandro Lima da Silveira

Introdugao

As politicas publicas nacionais passam por varias etapas,
desde a sua construgao até a implementagao. Apds a definicao da
agenda pelos governos a politica publica se instrumentaliza em
atos normativos nacionais que servird como contorno para a sua
implementagao, tornando-se o ponto de partida para os atores que
implementarao a politica publica no territorio

No entanto, o que se constata, é de que, em que pese a
normatizagao juridica ser a mesma para todo o territdrio nacional,
a aplicabilidade desse ato normativo juridico, que da lastro a
implementacgao da politica publica no territorio, nao acontece de
forma isondmica no territdrio. Nessa perspectiva, o presente artigo
tem por objetivo analisar o (s) motivo (s) pelo (s) qual (ais) a mesma
politica publica, planejada e constituida a partir de um mesmo ato
normativo da escala nacional, pode ter diferentes modos de
implementagao da politica publica no territorio.

No que se refere as questdes metodologicas deste artigo,
realizou-se uma revisao de literatura de contribui¢des sobre essa
tematica, aportadas desde as areas do direito, da geografia e da
sociologia, juntamente com uma andlise critica da mesma, buscado
contribuir para o debate no campo das ciéncias sociais,
especialmente no que tange a fase da implementacao das politicas
publicas no territorio, cujos estudos ainda sdo incipientes.

Para melhor desenvolver a abordagem proposta é necessario
reunir alguns elementos de diferentes dreas do conhecimento, para
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compreender essa realidade, tais como: o conceito de politicas
publicas e a sua instrumentalizagdo em normatizacdo juridico
formal; as diferentes concepgdes envolvendo a artificialidade do
conceito de territdrio e a concretude do territorio usado, além de
compreender a interpretacdo de atos normativos juridico formais
pelos atores que atuam no territério, e consequentemente, a
construcao social da norma.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: inicialmente se
aborda o que sdo politicas publicas e a sua instrumentalizagao por
atos normativos, para em seguida tratar dos importantes conceitos
de territorio artificial e territdrio usado, que nos auxiliardo a
responder a indagacao que orienta essa reflexao. E, por fim,
trataremos da interpretacio de atos normativos que
instrumentalizam politicas ptblicas e a construcao social da norma.

Politicas ptublicas e sua instrumentalizacao em ato normativo

Inicialmente cabe destacar os diferentes conceitos sobre
politicas publicas ja trilhados na literatura. De acordo com Secchi
(2014), qualquer definicdo de politica publica é arbitraria, mas a
literatura nacional e estrangeira, como revela Souza, em seu artigo
“Politicas publicas: uma revisao de literatura”, ja tragou diferentes
conceitos em diferentes contextos, reconhecendo inclusive que
“nao existe uma tunica, nem melhor, definigio sobre o que seja
politica publica.” (Souza, 2006, p. 24). Nesse sentido, Souza (2006,
p. 24) apresenta um resumo dos conceitos ja talhados na literatura
sobre politicas publicas:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de a¢des do governo que irdo produzir efeitos especificos.
Peters (1986) segue o mesmo veio: politica puiblica é a soma das atividades
dos governos, que agem diretamente ou através de delegagdo, e que
influenciam a vida dos cidadaos. Dye (1984) sintetiza a defini¢ao de politica
publica como ‘o que o governo escolhe fazer ou nao fazer’. A defini¢do mais
conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises sobre
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politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o
qué, por qué e que diferenca faz.

A defini¢do de Dye! (apud Souza, 2006, p.25), também é
significativa para este estudo, ou seja, “o que o governo escolhe
fazer ou nado fazer”. A omissao ou a falta de escolha de uma
determinada 4rea nas prioridades dos governos ndo significa que
tal questao nao seja importante para o desenvolvimento do pais,
porém, na defini¢ao de agenda o respectivo assunto nao repercutiu
o suficiente para que fosse incorporado como prioridade, visto que
a defini¢ao de quais serdo as politicas publicas também passa pelo
impulso gerado pelos partidos politicos, grupos de interesse, pela
midia que influencia os resultados da constru¢ao da agenda
governamental, entre outras variaveis.

Mas, a afirmagao de que a omissao do Estado em relagao a
determinado problema ser considerado como politica publica nao
¢ compartilhada entre todos os pesquisadores. No contraponto de
tal posicao Secchi (2014, p. 06) afirma que “a partir da concepgao de
politica como diretriz € bastante dificil aceitar a omissdao como
forma de politica publica”, e segue “se todas as omissdes ou
negligéncias de atores governamentais e ndo governamentais
fossem considerados politicas publicas, tudo seria politica ptublica”
(Secchi, 2014, p.06).

Como defendemos em tese de doutoramento (Hammes, 2018),
nesse intricado campo de buscar conceituar politicas publicas,
também ¢é possivel definir Politicas Publicas constituidas na escala
nacional como formas de enfrentamento dos governos nacionais
aos problemas decorrentes do capitalismo global (mercado global,
cendrio global...). No entanto, ndao podemos atribuir todos os
problemas existentes no territdrio ao processo de globalizagao do
capital. H4 aqueles problemas que sdao decorrentes do processo
histdrico, social e cultural estabelecido em dado territdrio, os quais

! Inspirada no artigo de Peter Bachrachand e Morton S.Baratz, intitulado TWO
FACES OF POWER. Disponivel em: <https://pdfs.semanticscholar.org/3b92/d
a387c1717f83426e6bc6dffedcb6a5a2926.pdf>. Acesso em: 17 de janeiro de 2017.
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as politicas publicas, especialmente as de ordem social, também
podem alcangar. Portanto, sejam problemas decorrentes do
capitalismo global ou de questdes do proprio processo historico,
social e cultural, cabe as politicas publicas minimizar a
desigualdade social sobre o territdrio nacional.

Podemos ainda considerar politica publica a luz do conceito
de Lynn (1980, apud Souza, 2006), como um conjunto de a¢des do
governo que irdo produzir efeitos e resultados especificos no
mundo real, mas acrescentamos a necessidade de todos os atos
governamentais estarem amparados por um texto normativo, que
muitas vezes exige, inclusive, textos normativos de diferentes
escalas da federacao. Portanto, é possivel cunhar um conceito de
politicas publicas como um conjunto de agdes do governo que irao
produzir efeitos e resultados especificos no mundo real, amparados
em textos normativos, respeitando o modelo de Estado adotado, no
caso do Brasil, o Estado federado.

Mas a partir de um carater holistico, as politicas publicas
exigem a interacdo de diferentes campos de conhecimento,
motivo pelo qual o campo juridico reconhece que uma politica
publica “carrega, necessariamente, elementos estranhos as
ferramentas conceituais juridicas, tais como os dados econdmicos,
historicos e sociais de determinada realidade que o poder Publico
visa atingir por meio do programa de agao” (Bucci, 2006, p.46).
Segue a mesma autora afirmando, que essa situagao o jurista deve
saber perceber, reconhecer e traduzir para um universo conceitual
do direito, por meio do espaco epistemoldgico da teoria geral do
direito (Bucci, 2006).

Nesse sentido, as politicas publicas repercutem tanto na
economia como na vida real das pessoas “dai por que qualquer
teoria de politica publica precisa também explicar as inter-relagoes
entre Estado, politica, economia e sociedade” (Souza, 2006, p. 25).
E, para compreensdo desse complexo campo de atuagao das
politicas publicas, em um pais como o Brasil, ha a necessidade de
compreender a repercussao de determinada politica publica a
partir de diferentes escalas do ente federado.
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Dai, a forma federativa adotada pelo Brasil tem especial
importancia. As politicas publicas da escala nacional, apds
desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos, programas,
projetos, bases de dados ou sistemas de informagao e pesquisas
(Souza, 2006) e que, de alguma maneira, ha sempre uma legislacao
formal dando lastro a politica publica. E é nesse contexto que a
forma federativa do Brasil passa a ser importante elemento de
analise, visto que nao raras as vezes, terao que ter respaldo legal,
ou seja, regulamentacdo, em textos normativos estaduais e
municipais, para serem implementadas. Além disso, a
implementagao das politicas publicas pode exigir ndao sé agdes
legislativas, mas também administrativas locais, diante da
distribuicao de competéncias constitucionais.

Da identificagao do problema a tomada de decisao em relagao
as politicas publicas, no modelo de Secchi (2014), inimeros sao os
obstaculos a serem superados diante da complexidade social, e
uma das exigéncias passa a ser a necessidade de normatizar a
decisao tomada por meio de legislagao, muitas vezes, em diferentes
escalas da federagao, para entdo iniciar a implementagao da politica
publica. O jurista, tradicionalmente, trabalha o fendmeno juridico
da politica publica, a partir da norma posta, nao antes, (Bucci,
2006), o que gera certa lacuna na analise do todo, visto que nado se
pode ignorar o fato de a edigao de uma lei ser um processo de
construgao, que se da em uma arena dos mais variados interesses.
Portanto, toda a normatizagdo formal possui uma historia, um
contexto em que foi criada, disputa de interesses, que podem
moldar a legislagao que institui a politica publica.

O contexto que levou aquela agao do governo normalmente
nao é analisado pela drea juridica, que debruga suas interpretagdes
a partir da norma formal posta, transferindo para outras areas do
conhecimento, como a sociologia, a historia, a geografia, a analise
do contexto anterior, durante e posterior a elabora¢do da norma. A
compreensao, a partir de diferentes varidveis, do processo de
elaboragao de norma formal, especialmente da atuagao dos atores,
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que respalda qualquer politica publica, é fundamental para a
compreensao de determinados efeitos dessa politica no territério.

Mas, por outro lado, ndo hd como negar a importancia do
estudo do instrumento normativo juridico das politicas publicas,
que € a lei formal? e importante elemento na construgao e defini¢ao
da agenda nacional. A forma mais comum de instrumentalizar
politicas publicas nas trés esferas da federacao é por meio de lei
ordindria, porém, quando a instituicao da politica publica exigir lei
complementar, por conta de determinacgao constitucional, devera
assim ser constituida®, sendo tais normatizagdes juridicas
comumente denominados de programas ou planos*.

Notamos, porém, uma natureza heterogénea dos atos
normativos que instrumentalizam as politicas ptblicas. Assim como
ha politicas publicas estabelecidas na propria Constituicdo Federal,
que podem ser regulamentadas por decretos do Executivo® ligados

2 Na literatura juridica, encontramos discussdes sobre a politica publica como
norma. A lei, em regra é abstrata, sio ordens gerais sem enderecos certos. Ja as
politicas publicas sao forjadas para atender a objetivos especificos e determinados.
Considerando tal diferenca entre leis gerais e leis que sdo instrumentos para
operacionalizar politicas ptblicas, Bucci (2013, p. 26) sugere que caberia encontrar
lugar “para uma categoria juridico-formal, situada provavelmente abaixo das
normas constitucionais e acima ou ao lado das infraconstitucionais. Por esse
raciocinio, as politicas ptblicas corresponderiam, no plano juridico, a diretrizes,
atributos de generalidade e abstragao- que extremam as normas dos atos juridicos,
esses sempre concretos -, para dispor sobre matérias contingentes”.

3 No Brasil, as leis ordinarias sao aprovadas junto ao(s) Poder (es) Legislativo(s)
por maioria simples. Ja as leis complementares sao aprovadas por maioria
absoluta de votos. Sdo exemplos a lei ordindria n® 10.836 de 9 de janeiro de 2004,
que cria o programa bolsa familia; ja a politica publica do Microempreendedor
Individual é um exemplo de lei complementar, numerada de 128, e datada de 19
de dezembro de 2008.

* Artigos como o 165 e 174 da Constitui¢do Federal brasileira fazem mengao a
expressao “planos” e “programas” de forma indiscriminada.

5 Decretos do Executivo servem para dar plena execugao ao estabelecido em lei ou
norma constitucional. Decretos-leis ndo sao mais editados, equivalem as atuais
medidas provisoérias, a edi¢ao de novos decretos-lei foi abolida com a Constituigao
de 1988; ja os decretos legislativos servem para materializar as competéncias
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diretamente as normas constitucionais®, ha também politicas que “sao
estruturadas a partir de atos normativos, portarias ou resolugdes e,
posteriormente, decretos e mesmo leis sdo editadas como parte da
estrutura da politica” (Massa-Arzabe, 2006, p.68).

Em outros termos, “decretos ou leis podem estar subordinados a
racionalidade de uma portaria ou de uma resolugdo, e esta
peculiaridade da politica ptblica, desde que respeitados os objetivos
e limites constitucionais, deve ser atacada por ocasidao de eventual
controle jurisdicional da politica” (Massa-Arzabe, 2006, p.68).

Tais andlises nos permitem afirmar que as politicas ptblicas
assumem uma multiplicidade de formas. Além disso, ¢ importante
considerar que a politica publica, em regra, é mais ampla que os
instrumentos juridicos normativos utilizados para reguld-la. E
possivel que uma mesma politica tenha varios atos normativos que
atendam seus objetivos num determinado espago de tempo.

O entendimento de que toda a politica publica esta ligada a
uma normatiza¢ao formal demonstra forte ligacdo com a esséncia
mais formalista do direito romano-germanico, que é de carater
prescritivo (Antas, 2005) e, por consequéncia, contempla o Estado
Democratico de Direito, prescrito no texto constitucional em vigor,
bem como legitima o Poder Executivo a implementar a politica
publica, visto ser na grande maioria das vezes, responsavel pela
implementagao das politicas publicas. Os atos normativos formais
que constituem a politica publica, diante de sua heterogeneidade
de formas, atuam inclusive como um dos constrangimentos sobre
os agentes implementadores das politicas publicas, diante da

exclusivas do Congresso Nacional previstas no art. 49 da Constituigao Federal,
nao havendo participagao do Poder Executivo com veto, san¢ao ou promulgacao.
¢ Exemplo é o Decreto n® 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, que Instituiu a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional-PNDR, e em seu art. 1° prevé que “A
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR tem como objetivo a
reducdo das desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras e a
promocgao da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, e deve
orientar os programas e agOes federais no Territério Nacional, atendendo ao
disposto no inciso III do art. 3° da Constituicao.”
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maxima de que o poder publico somente pode fazer aquilo que a
lei autoriza.

Mas diante do exposto e considerando que toda a politica
publica nacional se instrumentaliza a partir de ato normativo
formal que vigora em todo o territdrio nacional, cabe questionar o
(s) motivo (s) pelo (s) qual (ais) a mesma politica publica, planejada
e constituida a partir de um mesmo ato normativo da escala
nacional, pode ter diferentes modos de implementacao da politica
publica no territério?

Compreendemos que muitas sdo as varidveis que podem
contribuir para tal conclusao, porém destacaremos alguns
elementos fundamentais e inerentes a essa problematica como: o
elemento territdrio e seus diferentes conceitos; o conceito de norma
e a sua construcao social, bem como a interpretacao dos atos
normativos por diferentes atores que atuam no territdrio.

1.Territorio artificial e territorio usado

Iniciamos com a analise da relagao existente entre territério e
a norma formal que d4 contornos a politica publica. Para tanto, é
necessario recorrer, inicialmente, ao conceito de territdrio como
elemento do Estado, que se funda na artificialidade da ideia de
territdrio, como espago geografico delimitado sobre o qual vigoram
as normas emanadas da vontade do Estado nacional, e por outro
lado, a compreensao da ideia que se contrapde a artificialidade de
territério, denominada pela literatura como territério usado.

A ideia da artificialidade da definicdo de territério ¢é
encontrada nos manuais de Teoria do Estado, que definem o
territorio como um dos elementos da formacao do Estado,
juntamente com os elementos povo e soberania. Dai extrai-se a
ideia de que nao existe Estado sem territério. Nesse sentido, o
territério é compreendido como

a base espacial do poder jurisdicional do Estado, isto é, o locus onde se exerce
o poder coercitivo estatal sobre os individuos humanos, sendo
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materialmente composto pela terra firme, incluindo o subsolo e as dguas
internas (rios, lagos e mares internos), pelo mar territorial, pela plataforma
continental e pelo espaco aéreo (Soares, 2001, p. 187).

Nesse mesmo sentido, para Streck e Morais (2004, p. 152),
territdrio € o “locus o qual sera fixado o elemento humano e terd lugar
o exercicio do poder e aplicagdo do ordenamento juridico-positivo
estatal”, convergindo com Soares (2001), para quem, apoiado em
Jellinek (1954), o territério s possui sentido juridico quando
permeado por uma organizagao politica, pois sem individuos
humanos nao ha territérios, mas apenas partes da superficie terrestre,
a partir do que se pode afirmar que o territorio s interessa ao mundo
juridico enquanto espago habitado pelo homem.

Na tradigao, o territério desempenha uma funcio positiva de que tudo e todos
que se encontram nos seus limites ficam sujeitos a sua autoridade e uma
fungao negativa de exclusao de toda e qualquer outra autoridade diversa
daquela do Estado, sendo regido pelo principio da efetividade, limitando-se
ao espago fisico sobre o qual o Estado efetivamente exerce o seu poder
soberano (Streck; Morais, 2004, p. 152).

Bourdieu (1979, p. 178) entende que o territdrio como quadro
natural dentro do qual os governantes exercem suas fungoes. Assim,
o territdrio revela-se indispensavel para o Estado como referéncia da
comunidade, afirmando-se como area de seguranca dos individuos e
das sociedades menores, mediante jurisdi¢do territorial que o
transforma em instrumento a servigo dos fins do poder.

Essa nogao de territdrio, como componente necessario do
Estado, s6 apareceu com o Estado Moderno, embora, a semelhanga
do que ocorreu com a soberania, isso nao quer dizer que os Estados
anteriores nao tivessem territdrio.

[...] Durante a Idade Média, com a multiplicagdo dos conflitos entre ordens
e autoridades, tornou-se indispensavel essa defini¢do de territorio, e ela foi
conseguida através de duas nogdes: a de soberania, que indicava o poder
mais alto, e a de territdrio, que indicava onde esse poder seria efetivamente
mais alto (Dallari, 2003, p. 86).
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E interessante notar, de acordo com Antas (2005), quando os
grandes desenhos dos Estados territoriais, por volta do século XVI
comecaram a ganhar contornos mais rigidos, os territérios
baseados nas linguas, dialetos e etnias, que povoaram a Europa nos
séculos IV ao XV, deixaram de ser respeitados, a titulo ilustrativo,
o mesmo autor exemplifica:

se comparamos os mapas dos Estados nacionais atuais com os mapas das
territorializagdes baseadas nas linguas e nos dialetos das etnias, povoadoras
da Europa dos séculos IV ao XV, podemos constatar facilmente que a regiao
correspondente, por exemplo, a atual Franga, inclui os territérios outrora
pertencentes aos normandos, bretdes, aquitanos, francos, visigodos, entre
outros, fato que se repete com outras etnias e mesmo com algumas destas
em relacdo a Inglaterra, Alemanha, Espanha, Portugal, enfim, a todos os
Estados europeus, devido aos processos de unificacdo territorial (Antas,
2005, p. 108).

Ainda segundo Antas (2005, p. 108), “esse processo consistiu
na produgao de um conceito de nagdo comum a varios povos, e
forjou-se, desse modo, a ideia da existéncia de uma populagao
homogénea;” além de que “o estabelecimento do Estado territorial
implicou também dissimular tais diferencas étnicas de modo que
se instituisse uma tinica nacionalidade” (Antas, 2005, p. 114).

Essa operagao acabou determinando uma igualdade no plano
juridico entre todos os habitantes de um mesmo territério. Se de
um lado, submeteram-se todos a um tnico poder soberano, do
outro lado, também em nome dessa soberania, o Estado realizou
operagoes de racismo interno, a fim de homogeneizar a populagao,
em face a educacao e a satde, forjando a imagem de um povo com
caracteristicas fisicas e culturais comuns (por exemplo, a
padronizagao da cor, da lingua, dos tipos fisicos, de um dado
sentimento patrio etc.) (Antas, 2005).

E nesse sentido que Hans Kelsen (1998) reconhece que a
delimitagao territorial € uma necessidade para a vigéncia
simultanea de muitas ordens estatais,
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o Estado, concebido como uma unidade social concreta, parece subentender
igualmente uma unidade geografica: um Estado- um territério. Um exame
mais rigoroso, porém, demonstra que a unidade de territério de Estado nao
¢é, de modo algum, uma unidade geografica natural (Kelsen, 1998, p. 299).

O territdrio, portanto, é o espago ao qual se circunscreve “a
validade da ordem juridica estatal, pois embora a eficacia de suas
normas possa ir além dos limites territoriais, sua validade como
ordem juridica estatal depende de um espago certo, ocupado com
exclusividade” (Dallari, 2003, p. 86).

Nesse sentido, territério como elemento do Estado se traduz
em um espago definido geograficamente de forma artificial, para
sobre ele vigoraram as leis daquele Estado. A regulagao formal e
informal que o Estado impde sobre o territorio nos remete a ideia
de que o territdrio, delimitado em suas fronteiras, representa o
platd sobre o qual o Estado atua, independentemente de o territdrio
ser ou nao considerado um elemento do Estado.

Além disso, as posi¢oes asseveradas até o momento
representam a ideia do monismo juridico, no sentido de que o
Estado é o tinico que emana normas que regulam e incidem sobre
o territério, gerando uma ideia de que o territério sempre é
normado pelo Estado. Mas por outro lado, além dessa
artificialidade em relacao a defini¢ao do territdrio, ha, na literatura,
outra compreensdao em relacdo ao territorio, cuja referéncia
primacial parte dos escritos de Milton Santos (2006), além de outros
autores que seguem a mesma linha, e que sao principalmente
voltados a drea da geografia e da sociologia, como veremos.

A importancia de se identificar o territério nao como uma
mera paisagem ou um espago geografico em forma de um platd
sobre o qual apenas o Estado atua, mas sim como um espago social
que tece uma trama de relagdes que se complementam e se
conflitam ao mesmo tempo. Conforme diferentes autores (Santos,
2006; Bernardes et al., 2001; Silveira, 2011, Reis, 2005, Antas, 2005),
a ideia de territdrio usado exige a compreensao do espago habitado
por diferentes atores, com distintas capacidades e interagindo em
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arenas com disputas de poder e conflito, ou seja, territério como
espaco usado.

Esse territorio pulsa, nao recebe de forma acritica as ordens
determinadas pelo Estado. Referimo-nos a ideia de territério usado
que tém seu conceito voltado a compreensao do resultado do
processo histérico, bem como a base material e novas agdes
humanas que vém sendo utilizadas largamente no campo da
geografia, como demonstra parte do manifesto sobre o papel da
geografia, publicado em 2001.

A compreensao do espago geografico como sindnimo de espaco banal obriga-
nos a levar em conta todos os elementos e a perceber a inter-relagao entre os
fendmenos. Uma perspectiva do territério usado conduz a ideia de espaco
banal, o espago de todos, todo o espago. Trata-se do espaco de todos os
homens, ndo importa suas diferengas; o espago de todas as institui¢des, ndo
importa a sua forga; o espaco de todas as empresas, nao importa o seu poder.
Esse é o espago de todas as dimensdes do acontecer, de todas as
determinagdes da totalidade social. E uma visdo que incorpora o movimento
do todo, permitindo enfrentar corretamente a tarefa de andlise (Bernardes et
al., 2001, p.1).

A ideia de territério usado leva em conta a atuagao de todos os
atores no e sobre o espago geografico, e “constitui-se como um todo
complexo onde se tece uma trama de relacdes complementares e
conflitantes” (Bernardes et al., 2001, p.10). E, de acordo com Santos
(2006, p. 255), “o territorio sao formas, mas o territdrio usado sao
objetos e agdes, sinbnimo de espago humano, espago habitado”.
Nessa compilacao de conceitos explicativos do que significa
territério usado, podemos mencionar Silveira (2011, p. 05) para
quem “o territdrio usado é assim uma arena onde fatores de todas
as ordens, independentemente da sua forga, apesar de sua forga
desigual, contribuem a geracao de situagoes”.

E preciso também considerar o territério como “ambiente de
vida, de acdo, e de pensamento de uma comunidade, associado a
processos de construcao de identidade” e, ainda, que territorio
“representa uma trama de relagdes com raizes histdricas,
configuragdes politicas e identidades que desempenham um papel
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ainda pouco conhecido no proprio desenvolvimento econémico”,
evidenciando processos endogenos que se traduzem como normas
(Flores, 2006, p. 05).

Ainda nesse sentido, para Flores (2006, p.06) o territério é a
cultura local se refere as relagdes sociais existentes em espagos
delimitados e pequenos, onde se estabelecem formas especificas de
representacao, com codigos comuns”. Nesse contexto, € importante
atentar ainda para o fato de que “o desenvolvimento territorial
designa todo processo de mobilizacdo dos atores que leve a
elaboragao de uma estratégia de adaptagao aos limites externos, na
base de uma identificacdo coletiva com uma cultura e um
territério” (Pecquer, 2009, p.12).

Além disso, “trata-se, portanto, de considerar também o
territério como norma” (Antas, 2005, p.33). Nao raras as vezes, normas
juridicas formais sao aprovadas em decorréncia de agdes que ocorrem,
repetidamente ou nao, em determinado territério. Normas juridicas
nascem sempre a reboque dos acontecimentos sociais, isto permite
compreender Antas (2005, p.33), quando afirma que “parte do direito
¢ constituida pelo espago geografico, assim como parte da geografia é
constituida por normas juridicas e nao-juridicas”.

Nesse viés, considerar o territorio usado como uma totalidade,
“é um campo privilegiado para a andlise na medida em que, de um
lado, nos revela a estrutura global da sociedade e, de outro lado, a
propria complexidade do seu uso” (Bernardes et al., 2001, p.10).
Considerando ainda o territorio como parte da atuacdo da
totalidade de atores sobre dado territdrio, é importante destacar o
papel dos atores hegemonicos nesse processo, que tém o territorio
como um recurso, buscando constantemente se adaptar ao meio
geografico local, a0 mesmo tempo que recriam estratégias que
garantam sua sobrevivéncia nos lugares.

Para os atores hegemonicos o territorio usado é um recurso, garantia da
realizagao de seus interesses particulares. Desse modo, o rebatimento de
suas agdes conduz a uma constante adaptagao de seu uso, com adigdo de
uma materialidade funcional ao exercicio das atividades exdgenas ao lugar,
aprofundando a divisao social e territorial do trabalho, mediante a
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seletividade dos investimentos econdmicos que gera um uso corporativo do
territério. Por outro lado, as situagdes resultantes nos possibilitam a cada
momento, entender que se faz mister considerar o comportamento de todos
os homens, institui¢des, capitais e firmas (Bernardes et al., 2001, p.10).

Diante da diversidade de atores que atuam sobre o territdrio,
ha que se destacar que esses atores “nao possuem o mesmo poder
de comando levando a uma multiplicidade de agdes fruto do
convivio dos atores hegemonicos com os hegemonizados. Dessa
combinagado temos o arranjo singular dos lugares” (Bernardes et al.,
2001, p.10).

As particularidades dos lugares é que irdao definir, por
exemplo, a conducao de determinadas politicas publicas, que,
muitas vezes, apresentam-se em fase de implementacao ao longo
daquilo que foi elaborado em leis, planos, etc, no plano nacional.
Nesse sentido, Maria Adélia Aparecida de Souza, ao apresentar
comentdrios a ideia de territério usado de Milton Santos, destaca
que “o territorio usado é uma categoria integradora por exceléncia
e que, especialmente no planejamento, vem definitivamente
terminar com as falsas premissas da possibilidade da gestao
intersetorial a partir da justaposicao do setorial na elaboragao dos
planos” (Souza, 2006, p. 254).

Assim, é possivel que os diferentes modos de implementagao
de uma politica ptiblica nacional, instrumentalizada em um tnico
texto normativo vigente em todo o territdrio nacional (artificial),
possa ter forte relacdo com a ideia de territorio usado, que se volta
para a atuagao dos atores no e sobre o territorio.

A implementacao de uma mesma politica publica, que deriva
de um mesmo ato juridico normativo, afasta a pureza metodoldgica
de mera subsuncdo da norma aos casos concretos. O texto
normativo escrito, que busca normar o territério a partir da
vontade do Estado nacional, molda-se aos fatos, aos valores dos
atores que atuam, de modo conflitante, no territdrio.

O conjunto normativo formal do Estado nacional, que norma
o territorio nacional, sofre forte influéncia da atuacdo dos atores
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que atuam no territério. Assim sendo, a realidade social norteia
tanto a constitui¢do da norma quanto a sua aplicabilidade, que é
moldada a partir dos diferentes atores que a interpretam,
consequéncia da compreensdao da ideia de territdrio usado, de
espaco habitado.

H4, portanto, uma clara ligagao entre norma e territério. Ao
considerar a ideia de territorio usado e ndo um mero plato sobre o
qual o Estado atua por meio de um monismo juridico, é possivel
compreender que as normas juridicas sao o resultado da interacao
de diferentes atores que, de forma conflituosa, atuam sobre o
territdrio, atribuindo diferentes interpretagoes e,
consequentemente, de diferentes aplicagdes do mesmo texto
normativo emanado do Estado, dai a importancia de diferenciar os
conceitos de territdrio artificial e o territorio usado.

Além disso, compreender a relagao entre esse territorio usado
e a interpretacdo de atos normativos que instrumentalizam
politicas publicas e a construgao social da norma também auxiliam
a entender como uma mesma politica publica, planejada e
constituida a partir de um mesmo ato normativo da escala nacional,
pode ter diferentes modos de implementagao da politica publica no
territorio?

A interpretacio de atos normativos que instrumentalizam
politicas publicas e a construc¢ao social da norma

No estudo das ciéncias juridicas, o conceito de norma se
apresenta de multiplas formas. Sem a pretensao de apresentar
todas as versoes conceituais de norma juridica, iniciamos com Hans
Kelsen (1986), para quem hda diferentes espécies de normas.
Segundo ele, ha normas morais, normas de ldgica e normas de

direito.
[...] existe uma tendéncia para identificar a ciéncia ética com seu objeto, a
Moral; e a ciéncia do direito, com seu objeto, o Direito; e de falar de ambas
como ciéncias ‘normativas’, o sentido de ciéncias que pdem as normas,
fazem prescri¢des, e ndo meramente descrevem normas, como um dado
objeto delas (Kelsen, 1986, p. 02).
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Além disso, para Kelsen, a norma tem como sentido um ato de
vontade, “o ato, cujo sentido é que alguma coisa esta ordenada,
prescrita constitui um ato de vontade.” E segue afirmando que
“aquilo que se torna ordenado, prescrito, representa, prima facie,
uma conduta humana definida. Quem ordena algo, prescreve, quer
que algo deva acontecer” (Kelsen, 1986, p. 03).

O dever-ser - a norma- é o sentido de um querer, de um ato de vontade, e —
se a norma constitui prescri¢ao, um mandamento- é sentido de um ato
dirigido a conduta de outrem, de um ato, cujo sentido é que um outro (ou

outros) deve (ou devem) conduzir-se de determinado modo.

Mas em relacdo as normas juridicas vinculadas a ciéncia do
direito, entende Kelsen, que é necessaria a adogao de uma teoria
pura, afastada de valoragdes morais sobre os atos, mas, sim, como
uma ordem coativa, no sentido de que estabelece a imposicao de
um ato de coagdo contra situagdes sociais consideradas indesejaveis
(Coelho, 2001), as proposigOes juridicas descrevem normas por
enunciados dednticos, as

afirmagdes de que alguma conduta deve ser. Especificamente, estabelecem a
ligagdo deodntica- isto é, através do verbo dever ser- entre determinada
previsao factual e ato de coagao. Dado o fato ‘p’, deve ser o ato de coagdo ‘q’.
A estrutura desse enunciado, portanto, possui o antecedente (p) conectado
deonticamente ao consequente (g) (Coelho, 2001, p. 22).

Para Kelsen, o direito é uma realidade especifica e, por esse
motivo, ndo deveria transportar para o campo da ciéncia juridica
métodos validos para outras ciéncias, como compreensoes
socioldgicas e ideoldgicas. Entendendo que o jurista deveria
investigar o direito, mediante processos prdoprios ao seu estudo,
verificamos que isso so seria possivel se houvesse pureza metddica
(Kelsen, 1986), o que justifica o titulo que lhe foi atribuido -
fundador da teoria pura do direito. Além disso, para Kelsen (1979)
que o unico intérprete da norma juridica € o juiz, que é por ele
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denominado de “intérprete auténtico”, inico autorizado a ir além
na interpretagao da norma.

Considerando a posi¢ao de Kelsen (1986), a partir da teoria
pura do direito e de que normas sdao um ato de vontade, € possivel
encontrar identidade entre Estado - territorio artificial e direito, e a
partir dessa identidade compreender que a norma juridica é o ato
de vontade emanado do Estado a que o territorio se sujeita.

Mas a partir dessa Otica, como explicar que as politicas
publicas instrumentalizadas a partir dos mesmos atos normativos
emanados do Estado nacional possuem diferentes resultados no
territério nacional?

Nessa perspectiva, o contraponto da abordagem kelseniana de
norma juridica pode ser encontrado no culturalismo juridico que
repele a ideia de as normas juridicas se submeterem a uma
interpretacdo e aplicagio a partir da pureza metodoldgica
defendida por Kelsen, contrapondo a abordagem racionalista
dogmatica e do normativismo juridico fundado por Hans Kelsen,
que é a expressao do positivismo juridico.

Na normatizagao juridica como construgao social, segundo
Diniz (1997, p. 132), “enfatiza os valores do direito, sendo que
alguns desses valores assumem maior importancia sob o influxo de
conteudo ideoldgico em diferentes épocas e conforme a
problematica social de cada tempo e lugar”. Nessa abordagem do
culturalismo juridico, varios autores se destacam, entre eles, Emil
Lask (1946), Carlos Cossio (2002), além do jurista brasileiro Miguel
Reale (1979), que em vdarias de suas obras trata do
tridimensionalismo juridico, e considera a ciéncia juridica calcada
em trés dimensoes: no fato, no valor e na norma.

Segundo Reale (1979, p.61), “o jusfilésofo, o socidlogo e o
jurista devem estudar o direito em sua totalidade de seus elementos
constitutivos, visto logicamente inadmissivel qualquer pesquisa
sobre o direito que nao implique a consideragdo concomitante
desses trés fatores” (Reale, 1979, p.61). Nessa perspectiva, Ferraz
(2003) aponta que Miguel Reale propde para a ciéncia juridica uma
metodologia com carater dialético, que permite dar ao tedrico do
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direito os instrumentos de andlise integral do fendmeno juridico,
com unidade sintética a partir das dimensdes basicas: normativa,
fatica e valorativa.

A partir de Reale (1999), é possivel compreender que a ciéncia
do direito é uma compreensao histdrico-cultural e compreensivo-
normativa, tendo como objeto a experiéncia social, a medida que a
normatividade, que se da sobre determinado territdrio,
desenvolve-se em func¢ao de fatos e valores, ou seja, a andlise do
territério usado é imprescindivel para estabelecer a normatizagao e
compreendé-la. Para Reale (1979, p. 62),

a norma juridica, assim como todos os modelos juridicos, ndo pode ser
interpretada com abstragdo dos fatos e valores que condicionaram o seu
advento, nem dos fatos e valores supervenientes, assim como da totalidade
do ordenamento em que ela se insere.

Portanto, a realidade social sobre o territorio norteia tanto a
constituicao da norma quanto a sua aplicabilidade e, para tanto, a
ordem juridica conta com a jurisprudéncia que é uma ciéncia
compreensiva-normativa da realidade (Reale, 1979), permitindo a
adequacao da aplicagio da norma a realidade social sobre o
territério. Mas também aponta Reale (1979) que quem assume uma
posicao tridimensionalista (fato, valor e norma) ja estd no caminho
da compreensao do direito em termos de “experiéncia concreta”.

Considerando a experiéncia concreta de construgao social no
campo das politicas publicas a partir da ideia de territério usado
com a atuagao dos atores sobre o territorio, chegamos a necessaria
interpretacao pelos diferentes atores, a partir de dada realidade,
dos atos normativos que instrumentalizam as politicas publicas,
para que haja a sua implementagao no territorio.

Segundo Antas (2005, p.50), “por mais recente e progressista
que se pretenda uma lej, ela ja € fruto de necessidades passadas, e
seu papel é de promover uma espécie de congelamento ou, no
melhor dos casos, de estabilizagao das relagdes sociais no espago e
no tempo”, ou seja, a lei podera representar um conflito congelado.
Assim como a arena do parlamento, onde a lei foi criada, deve ter
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evidenciado inimeros conflitos, mas por uma maioria parlamentar
e um ato sancionatorio do Executivo, a referida lei entrou em vigor
— congelando o conflito. Essa mesma lei, no momento de sua
aplicacdo, deve agora enfrentar outras situagdes de conflito em sua
aplicacao na realidade de dado territdrio, diante da dinamicidade
do territorio e da interpretagao do ato normativo pelos atores que
atuam no territdrio.

Para Peter Héaberle (1997), essa interpretacao nao deve se
restringir aos operadores juridicos, mas, sim, a todos os que de
alguma forma estdao submetidos a normatividade e vivenciam a
realidade social constitucional. De acordo com Haberle (1997),
cidadaos e grupos, 0rgaos estatais, o sistema politico e a opinido
publica sao intérpretes constitucionais em sentido lato, e
representam  for¢as  produtivas de interpretacdo, atuando
nitidamente, pelo menos, como pré-intérpretes. E nesse viés, a obra
de Haberle se compatibiliza com a ideia de que o territdrio
contribui para a construcao social da norma. A norma juridica,
ainda que cogente a partir do Estado sobre o territdrio, é
interpretada pelos diferentes “agentes conformadores da realidade
constitucional” (Haberle, 1997, p. 12).

No entanto, em que pese a defesa pelo autor de que deve ser
considerado um conceito mais amplo da interpretacdao
constitucional para que se tenha uma visao mais realista da
aplicacdo da norma, “subsiste sempre a responsabilidade da
jurisdicao constitucional, que fornece, em geral, a tltima palavra
sobre a interpretacao” (Haberle, 1997, p. 14). No caso do Brasil, a
jurisdicdo constitucional é exercida pelo Supremo Tribunal
Federal-STF, a quem compete a guarda da Constituicao’,
impedindo que leis infraconstitucionais contrarias as normas
constitucionais vigorem no territdrio nacional.

Diante da necessidade de interpretagao dos diferentes atores
que atuam no territdrio do ato normativo que instrumentaliza dada
politica publica, para a sua implementacao no territorio, contribui

7 Ver Art. 102 da Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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Grau (2013, p. 1.789) no sentido de demonstrar a amplitude do
sentido de norma. Para ele, “a interpretagdo do direito nao se
resume a simples subsung¢ao”, como se defendia no século XIX por
grande parte da literatura juridica, “Desde algum tempo sabemos
que texto e norma nao se identificam, que o processo legislativo e
0 processo constituinte cessam na sangao da lei e na promulgacao
da Constituicdo para, apds, instalar-se outro processo, o de
elaboracao normativa” (Grau, 2013, p. 1.789).

Ainda de acordo com Grau (2013, p. 1.789): “nao se interpreta
normas, o que em verdade se interpreta sao os textos normativos;
da interpretacdo resultam as normas. Texto e normas nao se
identificam. A norma ¢ a interpretacao do texto normativo”.

A interpretagdo é, portanto, atividade que se presta a transformar textos-
disposigbes, preceitos, enunciados- em normas. Dai, como as normas
resultam da interpretagdo, o ordenamento, no seu valor histérico-concreto,
é um conjunto de interpreta¢des, isto é, um conjunto de normas. O
significado (isto é, a norma) é o resultado da tarefa interpretativa. Vale dizer:
o significado da norma é produzido pelo intérprete (Grau, 2013, p. 1.789).

Concordando com as demais posi¢des aqui esposadas, salvo a
kelseniana, para Grau (2013, p. 1.790) “a norma juridica é
produzida pelo intérprete. [...] o produto da interpretagdo é a
norma. Mas ela ja se encontra, potencialmente, no invélucro do
texto normativo”. A norma se encontra em estado de poténcia,
involucrada no texto. Mas esse involucro € parcial, justamente
porque os fatos também a determinam.

Nesse mesmo sentido, segue Grau (2013, p. 1.790), afirmando
que “a norma é produzida pelo intérprete, nao apenas a partir de
elementos que se desprendem do texto [mundo do dever-ser], mas
também a partir de elementos do caso ao qual serd ela aplicada, isto
¢, a partir de elementos da realidade [mundo do ser].” Portanto,
esse ato normativo que contorna dada politica publica nacional nao
serda recebido de forma acritica no territério, sendo sua
implementagao influenciada por elementos que compde a
realidade, tais quais como as concepg¢des de mundo dos atores que
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irdo executa-la e de suas condi¢des materiais (Lima; D'Ascenzi,
2013), entre outros elementos da realidade em que dada politica
publica serd implementada.

Ou seja, a implementagdo de qualquer politica ptiblica passa
pela interpretacao do texto normativo que a contorna e constrange,
minimamente, sua implementacdo, que se da a partir dos mais
diferentes atores que atuam no territorio, cujo rol nao se pode
exaurir, mas que se mobilizam com aqueles a quem determinada
politica mais afeta, podendo ser tanto os que atuam por dentro do
Estado como outros cuja diversidade é encontrada na sociedade.

Consideragoes finais

Portanto, a partir da compreensao de politicas publicas como
um conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos e
resultados especificos no mundo real, amparados em textos
juridicos normativos, que assumem uma multiplicidade de formas
juridicas, sao manejados de diferentes formas em diferentes
territorios, motivo pelo qual apresentam diferentes resultados em
sua implementagao.

Isso se justifica pela compreensao exarada de territorio artificial
e usado. O primeiro delimita o espago geografico de vigéncia do ato
normativo, que pode ser nacional, estadual, distrital ou municipal.
Ja o territdrio usado ndo garante que a politica publica irad se
desenvolver da mesma forma em todo territdrio de vigéncia do ato
normativo, visto que esses territdrios nao sao meras paisagens, sao
espagos com diferentes atores que nao recebem os atos normativos
que estabelecem politicas ptblicas de forma acritica. Sao territorios
com diferentes interagdes, poderes, interesses, capacidades,
iniciativas e condigOes prdprias desses lugares.

Tais elementos levam a interpretacdo do mesmo ato normativo
de diferentes formas, considerando as condigdes reais dos atores:
seja a concepcao de mundo, suas convicgdes sobre dada politica
publica, condi¢des materiais disponiveis para a implementagao da
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politica publica, entre outros elementos que apenas podem ser
elucidados com pesquisas empiricas no territdrio.

O estudo de atos normativos que estabelecem politicas ptblicas
deve considerar a construc¢do social da norma, tanto os valores e
interesses que condicionaram o seu advento, quanto as condigoes
reais dos atores para a implementagao: seja a concepgao de mundo,
suas convicgdes sobre dada politica publica, condigdes materiais
necessarias para a implementagdo, entre outros elementos que
apenas se elucidam com pesquisas empiricas no territorio.

E, é nesse sentido que concluimos que estudos sobre a
implementagao e eficidcia de politicas publicas nacionais no
territorio ndo podem se dar a priori, visto que devem ser
consideradas as particularidades dos diferentes territorios nos
quais a politica publica vem sendo ou foi implementada,
concordamos com Reis (2005) que afirma que o territdrio precisa
ser interpretado, o que implica em uma epistemologia do territério.

Referéncias

ANTAS, Ricardo Mendes Jr. Territorio e Regulacdo, espaco
geografico, fonte material e nao material do direito. Sao Paulo:
Associagao Editorial Humanitas: Fapesp, 2005.

BERNARDES, Adriana et al. O papel ativo da geografia: um
manifesto. Biblio 3W. Revista Bibliografica de Geografia y
Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, n® 270, 24 de enero
de 2001. Disponivel em: <http://www.ub.edu/geocrit/b3w-
270.htm>. Acesso em: 30 set. 2017.

BOURDIEU, Pierre. O desencantamento do mundo: estruturas
econdmicas e estruturas temporais. Sao Paulo: Perspectiva, 1979, 135p.
BUCCI, Maria Paula Dallari (org.). Politicas publicas: reflexdes
sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria
juridica das politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2013.

86



COELHO, Féabio Ulhoa. Para entender Kelsen. Sao Paulo: Saraiva,
2001.

COSSIO, Carlos. El derecho en el derecho judicial. Buenos Aires:
Libreria El Foro, 2002.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado.
24. ed., atual. Sao Paulo: Saraiva, 2003.

DINIZ, Maria Helena. Compéndio de Introducdo a Ciéncia do
Direito. Sao Paulo: Saraiva, 1997.

FERRAZ JR, Tercio Sampaio. Introducao ao Estudo do Direito.
Técnica, Decisao, Dominacao. Sao Paulo: Atlas, 2003.

FLORES, Murilo. A identidade cultural do territério como base de
estratégias de desenvolvimento - Uma visao do estado da arte. In:
FLORES, Murilo. Territorios com identidade cultural, 2006.
Disponivel em:
<http://indicadores.fecam.org.br/uploads/28/arquivos/4069_
FLORES_M_Identidade_Territorial_como_Base_as_Estrategias_D
esenvolvimento.pdf>. Acesso em: 20 maio 2014.

GRAU, Eros Roberto. Comentdrios ao artigo 170. In: CANOTILHO,
J.J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio
L. (Coords.). Comentarios a Constituicio do Brasil. Sao Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013.

HAMMES, Elia Denise. Norma e territdrio: a implementacao da
politica publica nacional do microempreendedor individual na
escala local, 2018. Disponivel em https://repositorio.unisc.br/
jspui/browse?type=author&order=ASCé&rpp=20&value=Hammes
%2C+Elia+Denise. Acesso em: 02 de janeiro de 2019.

HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A sociedade aberta
dos intérpretes da Constituicdo: Contribuicao para a Interpretacao
Pluralista e 'Procedimental' da Constitui¢ao. Trad. Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Ed. Sergio Antonio Fabris, 1997.

KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Coimbra: Arménio
Amado,1979.

87


https://repositorio.unisc.br/%09jspui/browse?type=author&order=ASC&rpp=20&value=Hammes%2C+Elia+Denise
https://repositorio.unisc.br/%09jspui/browse?type=author&order=ASC&rpp=20&value=Hammes%2C+Elia+Denise
https://repositorio.unisc.br/%09jspui/browse?type=author&order=ASC&rpp=20&value=Hammes%2C+Elia+Denise

KELSEN. Teoria Geral das Normas. Trad. José Florentino Duarte.
Ed. Porto Alegre Sérgio Antonio Fabris, 1986.

KELSEN. Teoria Pura do Direito. Trad. Joao Baptista Machado. 6*
ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998.

LASK. Emil. Filosofia juridica. Trad. Roberto Goldschmidt.
Buenos Aires: Depalma, 1946.

LIMA, Luciana Leite Lima; D'ASCENZI, Luciano. Implementagao
de politicas publicas: perspectivas analiticas. Rev. Sociol.
Polit. vol. 21 n° 48. Curitiba Dec. 2013. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/scielo.php?pid=50104-44782013000400006&script
=sci_arttext>. Acesso em: 17 out. 2015.

MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Direitos Humanos e politicas
publicas. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (org.). Politicas publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006.

PECQUEUR, B. A guinada territorial da economia global. Revista
Politica & Sociedade, n° 14, p.79-105, abril/2009.

REALE, Miguel. Filosofia do Direito. Sao Paulo: Saraiva, 1999.

REALE. Teoria tridimensional do direito. 2. ed., rev. e atual. Sao
Paulo: Saraiva, 1979.

REIS, José. Uma epistemologia do territério. Estudos Sociedade e
Agricultura, abril 2005, vol. 13 no. 1, p. 51-74. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/7136
>. Acesso em: 15 set. 2017.

SANTOS, Milton. A natureza do Espaco. Técnica e tempo. Razado e
Emocdo. Sao Paulo: Hucitec, 2006. Disponivel em: <http://www?2.
fct.unesp.br/docentes/geo/bernardo/BIBLIOGRAFIA %20DISCIPLI
NAS%20POS-GRADUACAO/MILTON%20SANTOS/SANTOS,
_Milton_A_Natureza_do_Espa%C3%A70%5B1%5D.pdf>. Acesso
em: 18 maio 2015.

SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: Conceitos, Esquemas de
Analise, Casos Concretos. Sao Paulo: Cengage Learning, 2014.

88


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/7136
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/7136

SOARES, Mario Lacio Quintdo. Teoria do estado: o substrato
classico e os novos paradigmas como pré-compreensao para o
Direito Constitucional. Del Rey: Belo Horizonte, 2001.

SOUZA. Celina. Politicas Publicas: uma revisao de literatura.
Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n® 16, juldez 2006. Disponivel em:
<http://www.cdsa.ufcg.edu.br/portal/outras_paginas/arquivo
s/aulas/ze_maria/Politicas_Publicas_rev_literatura_ SOUZA.pdf>.
Acesso em: 13 abr. 2016.

STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia
politica e teoria geral do estado. 4° ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004.

SILVEIRA, Maria Laura. Territorio Usado: Dinamicas de
Especializagao, Dinamicas de Diversidade. Ciéncia Geografica -
Bauru - XV - Vol. XV - (1): Jan./Dez. — 2011. Disponivel em:
http://www.agbbauru.org.br/publicacoes/revista/anoXV_1/
AGB_dez2011_artigos_versao_internet/ AGB_dez2011_01.pdf.
Acesso em: 15 de janeiro de 2019.

89


http://www.agbbauru.org.br/publicacoes/revista/anoXV_1/%09AGB_dez2011_artigos_versao_internet/AGB_dez2011_01.pdf
http://www.agbbauru.org.br/publicacoes/revista/anoXV_1/%09AGB_dez2011_artigos_versao_internet/AGB_dez2011_01.pdf




Agroecologia e Epistemologias do Sul: Caminhos para a
Constru¢ao do Desenvolvimento Regional

Erica Karnopp
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Régis Dattein Solano
Wandoir Sehn

Introducao

Este texto tem como objetivo construir uma reflexao sobre
elementos inerentes ao pensamento agroecoldgico, a partir de uma
realidade de crise que estd imbricada nas questdes de
desenvolvimento e sustentabilidade. Analisa-se a base teorica da
agroecologia e o conhecimento empirico, com énfase na agricultura
familiar. Busca-se estabelecer uma relagdo dessa base tedérica com o
conhecimento empirico em unidade familiar agricola do municipio
de Santa Cruz do Sul, RS/Brasil.

As tendéncias mundiais mostram que a agricultura
convencional ainda tem preferéncia, embora o desenvolvimento da
agricultura de base ecoldgica, nos ultimos anos, tenha crescido
consideravelmente. Os caminhos para a construgao do
desenvolvimento da agricultura de base ecoldgica dependem do
aumento da procura por produtos organicos, por um lado, e por
outro, de uma nova reestruturagdo da comercializa¢do, bem como
da organizagao dos agricultores familiares e da criacao de politicas
publicas para esse fim.

A partir do entendimento de que é preciso formular teorias
capazes de captar os processos e praticas dos paises periféricos,
surgem as Epistemologias do Sul, um novo paradigma a encarnar
uma outra racionalidade ampla e abrangente, capaz de apreender
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a riqueza infinita e a diversidade da experiéncia social em todo o
mundo.

Nesse sentido, a agroecologia, uma alternativa ao modelo
produtivo agricola capitalista, é tomada como potencialidade
epistemologica uma vez que, entendendo-a como outra forma de
fazer ciéncia, valoriza o ser e o saber daqueles sujeitos
historicamente invisibilizados  pela logica  hegemonica,
descolonizando também o conhecimento.

Portanto, o objetivo é analisar a agroecologia sob a ¢tica das
Epistemologias do Sul, aproximando-a da dentincia da légica que
sustenta a soberania epistémica da ciéncia moderna.

Aproximando as Epistemologias do Sul

Boaventura de Sousa Santos, um dos mais influentes
socidlogos da atualidade, chama a ateng¢do para a necessidade de
interpretarmos e descrevermos o mundo para além do Ocidente.
Essa necessidade encontra raizes no que ele denomina de
pensamento abissal (Santos, 2007). Para o autor, o pensamento
moderno ocidental é fundado nos marcos da dominagao colonial’,
que imprimiu uma histérica tradi¢do de dominagao politica e
cultural, que submeteu a sua visao etnocéntrica o conhecimento do
mundo, o sentido da vida e das praticas sociais.

Isso lhe permite afirmar que o pensamento moderno ocidental
€ abissal, consiste num sistema de distin¢Oes visiveis e invisiveis.
As distingdes invisiveis sdao estabelecidas por meio de linhas
radicais que dividem a realidade social em dois universos distintos:
o “deste lado da linha” e o “do outro lado da linha”, produzido
como inexistente (ndo existe sob modo de ser relevante) e, portanto,
desaparece como realidade.

TAssim como no periodo colonial, as colonias seguem representando um modelo
de exclusao radical que permanece no pensamento e nas praticas modernas
ocidentais. O colonial é o estado de natureza, onde as institui¢des da sociedade
civil nao tém lugar, constitui o grau zero a partir do qual sao construidas as
concepgdes modernas de conhecimento e direito.
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Este pensamento opera pela definigao unilateral de linhas que dividem as
experiéncias, os saberes e 0s atores sociais entre os que sao uteis inteligiveis
e visiveis (os que ficam do lado de ca da linha) e os que sdo intteis ou
perigosos, ininteligiveis, objetos de supressdo ou esquecimento (os que
ficam do lado de la da linha) (Gomes, 2012, p. 43).

O conhecimento e o direito modernos representam as
manifestacdes mais cabais do pensamento abissal. Em relagao ao
conhecimento, o pensamento abissal cria tensdes entre a forma de
verdade cientifica e nao cientifica, no entanto, essas tensoes sao
visiveis e estdo do lado de ca da linha abissal, “sua visibilidade assenta
na invisibilidade de formas de conhecimento que ndo se encaixam em
nenhuma dessas modalidades” (Santos, 2007, p.72) como o
conhecimento dos camponeses e indigenas, por exemplo. Como a
caracteristica fundamental do pensamento abissal é a impossibilidade
da copresenga dos dois lados da linha (Santos, 2007), a epistemologia
ocidental dominante acaba por oprimir e suprimir outras
epistemologias, ou seja, hd uma caréncia tedrica e epistemoldgica
sobre as experiéncias consideradas “marginalizadas”.

No campo do direito moderno, este lado da linha é determinado
por aquilo que conta como legal ou ilegal de acordo com o direito
oficial do Estado ou com o direito internacional. O legal e o ilegal sao
as duas unicas formas relevantes de existéncia perante a lei, e, por
esta razao a distingao entre ambos é uma distin¢ao universal de fora
todo um territorio social onde ela seria impensavel como principio
organizador, isto €, o territdrio sem lei, fora da lei, o territério do a-
legal, ou mesmo do legal e ilegal de acordo com direitos nao
oficialmente reconhecidos (Santos, 2007).

Santos afirma que a localizacao territorial do que veio a ser o
“outro lado da linha” coincidiu historicamente com um territdrio
social especifico, a zona colonial. A zona colonial é, par excellence, o
universo das crengas e dos comportamentos incompreensiveis que
de forma alguma podem considerar-se conhecimento, estando, por
isso, para além do verdadeiro e do falso.

Partindo desse pressuposto, Santos (2018) afirma que a teoria
sociologica € basicamente derivada das experiéncias sociais das
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sociedades centrais. Quanto mais geral € a teoria socioldgica, maior
¢ a probabilidade de ser baseada na experiéncia social e histérica dos
paises centrais e enviesada a favor destes tltimos. Nas suas palavras:

E insustentavel a situagao de, por exemplo, as ciéncias sociais continuarem
a descrever e interpretar o mundo em fungao de teorias, de categorias e de
metodologias desenvolvidas para lidar com as sociedades modernas do
Norte, quando a maioria das sociedades nao so apresenta caracteristicas e
dinamicas histdricas diferentes, como tem gerado as suas proprias formas
de conhecimento das suas experiéncias sociais e historicas e produzido
contribui¢des significativas para as ciéncias sociais, ainda que remetidas
para as margens destas (Santos et al., 2004, p. 21).

Para concedermos credibilidade e importancia para as
experiéncias nao eurocéntricas € preciso outras formas de
conhecimento, uma vez que o conhecimento eurocéntrico foi
construido para nao valorizar tais experiéncias. Diante disso, surge
a necessidade de um pensamento pos-abissal que compreende a
pluralidade de conhecimentos heterogéneos, a diversidade
epistemologica do mundo. “O pensamento pos-abissal pode ser
sintetizado como um aprender com o Sul usando uma
epistemologia do Sul” (Santos, 2007, p.85), ou seja, o outro lado da
linha, uma vez que ele é o dominio do impensavel no Ocidente
moderno.

As Epistemologias do Sul se propdem a tarefa de responder as
perguntas:

Por que razao, nos dois ultimos séculos, dominou uma epistemologia que
eliminou da reflexdo epistemoldgica o contexto cultural e politico da
produgao e reproducado do conhecimento? Quais foram as consequéncias de
tal descontextualizacdo? Sao hoje possiveis outras epistemologias? A
resposta a tais questionamentos significa o resgate de modelos
epistemoldgicos outrora desconsiderados pela soberania epistémica da
ciéncia. Isso pode levar a que sejam revaloradas identidades e culturas que
foram, durante séculos, intencionalmente ignoradas pelo colonialismo
(Gomes, 2012, p. 40).
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Desse modo, as lutas das Epistemologias do Sul encontram-se
em duas frentes, uma na desconstrugao dos saberes dominantes e
outra na construcao de saberes alternativos e transformadores, que
buscam recuperar os saberes e as praticas dos grupos sociais que
sao objeto ou matéria-prima dos saberes dominantes, procurando
incluir o maximo das experiéncias de conhecimentos do mundo?.
Neste caso, as epistemologias do Sul refletem a voz e a vez de
sujeitos (individuais ou coletivos) e culturas que, ao longo da
histdria, foram calados e ignorados, em detrimento de uma visao
etnocéntrica do conhecimento do mundo. Para dar voz e vez aos
mais diferentes saberes, ditas epistemologias compreendem trés
orientagdes principais: aprender que existe o Sul; aprender a ir para
o Sul; aprender a partir do Sul e com o Sul (Santos, 2000).

E nesse sentido que cabe analisar a agroecologia enquanto
uma pratica capaz de descolonizar o canone de conhecimento da
modernidade e repensar a estrutura disciplinar de conhecimentos
ao produzir e incluir os conhecimentos produzidos pelos
camponeses e camponesas.

A agroecologia enquanto potencialidade epistemoldgica

Para analisar a agroecologia enquanto uma potencialidade
epistemologica é preciso, primeiro, entender de onde provém o
modelo produtivo agricola atual e de que forma ele se tornou
hegemonico.

As relagOes agricolas brasileiras se fundam no sistema colonial
entendido como o modo de exploragao aplicado na América Latina
que impds um projeto de civismo eurocentrado. O Brasil € inserido
na dindmica desenvolvimentista global no periodo Brasil Colonia,
momento em que somos invadidos por Portugal. Desde aquele
periodo somos um pais marcado pela monocultura, pelo latifindio
e pela escravizacdo. Em um regime de violéncia da Coroa

2 Os dois instrumentos centrais das Epistemologias do Sul sdo a ecologia do
conhecimento e a tradugao intercultural.
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Portuguesa, a populagao origindria, seus costumes e cosmologia
foram massacrados.

Instaura-se no pais uma projegao do existir a luz de valores
ocidentalizados que se langaram como processo civilizatério em
nivel global. A colonialidade do poder, entendida como um meio
de manutencdo do sistema colonial — mesmo apds seu fim -
submeteu a agricultura brasileira a interesses externos, cuja
producdo agricola (commodities) fora sempre essencialmente
exportada (café, cana de agucar), assim como o extrativismo
(borracha) e a mineragdo (metais preciosos). Como heranga desse
processo, atualmente o modelo de desenvolvimento economico é
baseado em relagdes transnacionais, o chamado agronegocio. Por
ser fundamentada na monocultura, na produgao em larga escala,
nao considera o estado de exploracao da natureza e das pessoas. O
agronegbdcio avanga para atender as demandas globais
movimentadas pelo sistema financeiro que deixa mais acirrada a
concentragao de renda e de terra. Este fato recai sobre as realidades
locais (Araujo, 2022).

O que se coloca em disputa a partir disso nao é somente a
reforma agraria operacionalizada pelo acesso a terra, mas da luta
por um projeto de sociedade que implica a forma da produgao
agricola e o respeito a existéncia dos povos e territorios. E nesse
sentido que a agroecologia pode ser entendida como uma
emergéencia contra hegemonica, ou ainda uma potencialidade
epistemologica pois a

Agroecologia exige uma inversdo na ética que orienta a agricultura de base
agroquimica, a aplicagao de tecnologias exdgenas em relacao aos ecossistemas
agricolas e, portanto, dependendo para sua efetivagdo de um conhecimento que
o agricultor ndo domina. Resgatar a agricultura como uma cultura do agro e
retomar o agricultor como agente do processo de geracao de conhecimento
significa dar um sentido radical: a agroecologia como superagao de um modelo
de desenvolvimento (Balem; Silveira, 2002).

A agroecologia pode ser entendida como alternativa ao
modelo agroindustrial, que recupera e atualiza saberes
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tradicionais, desenvolve a biodiversidade, produz alimentos
ecologicamente, socialmente sustentdvel, e gera autonomia. Ao
mesmo tempo, critica as bases da relagao atual sociedade/natureza
e aponta “a necessidade de construgao de relagdes mais igualitarias
e equitativas com o outro, seja este outro ambiente ou outro ser
humano” (Ana, 2008, p. 68 apud Lopes Neto, 2018).

Em sintese, s6 pode ser compreendida na sua plenitude
quando relacionada diretamente ao conceito de sustentabilidade e
justica social. Sustentabilidade econdmica (potencial de renda e
trabalho, acesso ao mercado), ecologica (manuten¢ao ou melhoria
da qualidade dos recursos naturais), social (inclusao das
populagdes mais pobres e seguranca alimentar), cultural (respeito
as culturas tradicionais), politica (movimento organizado para a
mudanga) e ética (mudanga direcionada a valores morais
transcendentes).

Contudo, para Perea e Rodriguez (2020), a agroecologia é uma
emergéencia contra hegemonica que acabou constituindo-se nos
pressupostos ontoepistémicos da racionalidade hegemonica. Surge
precisamente na segunda metade do século XX como resposta ao
fracasso do projeto hegemoénico dominante, sobretudo a
degradagao ambiental.

Esse projeto hegemonico por sua vez (chamado pelo Ocidente
de Modernidade), apropriou-se da agricultura para inseri-la em
uma poderosa matriz industrial no século XX, gerando um
processo de industrializagdo da agricultura, modernizando as
tradi¢Oes agrarias consideradas "atrasadas". Da matriz industrial
resultaram dois aspectos: a agronomia classica se tornou um
elemento conatural, uma vez que possibilitou o rendimento, a
eficiéncia, o aumento, otimizagao e produtividade; e a ldgica de
exterminio e degradacdo ambiental embutida na fabricacao de
novos inseticidas e pesticidas. Embora a agronomia tenha passado
por uma virada dréstica nos anos 1970, sendo atravessada pela
episteme ecoldgica. Esta se tornou o que vem a ser denominado de
agronomia ecologizada, que tem sido historicamente confundido
com a agroecologia.
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De fato, a agroecologia surge como uma proposta que
problematiza e questiona o agrocapitalismo, mas nao € e nao deve
ser confundida com uma "solugao" moderna, mas, pelo contrario,
ser assumida como uma alternativa contrdria ao moderno. Em
outras palavras, a agroecologia constitui-se naquelas praticas
rotuladas como "tradicionais ou retrdgradas”, uma vez que a
agricultura onde esta localizada a agronomia convencional foi
definida como "moderna". Questiona o conhecimento (sobretudo o
agrondmico) que, interveio na agricultura, degradando-a e
inscrevendo nela, de e para ela um projeto de morte que ameaga a
estabilidade ecologica dos territdrios e do préprio planeta.

Uma possivel via para descolonizagdao da agroecologia é
repensar a mesma em lugares contra hegemonicos, onde se
constitui seu status pluri-epistemoldgico desde e com saberes e
praticas que convergem nas bordas ou fronteiras da racionalidade
moderna ocidental. Como diz Luciana Jacob (2019) "a agroecologia,
para se opor radicalmente ao paradigma da agricultura capitalista
industrial, ndo pode pensar a partir da mesma razao em que foi
fundada”. O a agronomia fez foi justamente uma virada ecoldgica
desses fundamentos sem sair da racionalidade que a “incubava”.

Assim como na agroecologia, nas Epistemologias do Sul a
natureza nao é vista como recurso natural, possivel de ser
explorada até a exaustao. Essa concessao de natureza é estritamente
eurocéntrica e ha, portanto, outras concessdes em que a natureza é
vista como um ser vivo, terra-mae, inseparavel do ser humano.

O conhecimento cientifico que esta posto, de base cartesiana,
que difere coisas de pessoas, nao permite que a natureza seja
analisada dessa forma. Assim sendo, é preciso uma base epistémica
que dé conta de captar outros conhecimentos, outras maneiras de
fazer ciéncia. A pratica agroecoldgica parte do reconhecimento e
incentivo da agricultura tradicional local, da racionalidade local,
que ¢é transgeracional. Com isso, nao nega a ciéncia, ao contrario,
também € ciéncia, pois como aponta Caporal e Costabeber (2002), a
agroecologia enquanto ciéncia atua na transi¢do da agricultura
convencional para agricultura sustentavel. Baseia-se no conceito
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de agroecossistema como unidade de andlise, tendo como
proposito, em ultima instancia, proporcionar as bases cientificas
(principios, conceitos e metodologias) para apoiar o processo de
transi¢dao do atual modelo de agricultura convencional para estilos
de agricultura sustentavel.

O caminho empirico

Esta reflexao é resultado do convivio sobre a experiéncia de
producao de base ecoldgica de frutas e hortaligas, realizada pelo
agricultor Perci Frantz, residente na comunidade de Entrada Sao
Martinho, no distrito de Monte Alverne, interior do municipio de
Santa Cruz do Sul — RS/Brasil. A andlise desta experiéncia foi
realizada a partir de visitas na propriedade, tomando como fonte
de dados a observagao das atividades produtivas e didlogos com o
agricultor sobre a sua historia e o desenvolvimento do sistema de
produgao ao longo dos anos.

Ha um conjunto de termos que sao utilizados para conceituar
ou explicar os distintos (novos) modos de produgdo menos
agressivos ao ambiente, com a utilizagao de distintas designagoes
como ecoldgica, natural, organica, regenerativa, biodinamica,
permacultura, entre outras. Para Caporal, Costabeber (2008) o uso
do termo Agroecologia nos tem apresentado a ideia e a perspectiva
de uma nova agricultura capaz de fazer bem ao homem e ao meio
ambiente. Sendo assim, sao corriqueiras as interpretagdes que
associam a Agroecologia com “uma vida mais saudavel”; “uma
producao agricola dentro de uma logica em que a natureza mostra
o caminho”; “uma agricultura socialmente justa”; “o ato de
trabalhar dentro do meio ambiente, preservando-o0”; “o equilibrio
entre nutrientes, solo, planta, d4gua e animais”; “o continuar tirando
alimentos da terra sem esgotar os recursos naturais”; “um novo
equilibrio nas relagdes homem e natureza”; “uma agricultura sem
destruicao do meio ambiente”; “uma agricultura que nao exclui
ninguém”; entre outras.
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Quando se fala de Agroecologia, esta se tratando de uma orientagao cujas
contribui¢bes vao muito além de aspectos meramente tecnoldgicos ou
agronémicos da produgao, incorporando dimensdes mais amplas e
complexas, que incluem tanto, varidveis econdmicas, sociais e ambientais,
como variaveis culturais, politicas e éticas da sustentabilidade (Caporal;
Costabeber, 2008, p. 13).

Devemos considerar que nas ultimas décadas tivemos varios
avangos em distintos tipos de agriculturas menos agressivas ao
ambiente. Nesse sentido, temos avangado significativamente em
quantidade de agricultores e volumes de producao, tanto a
producao familiar de base ecologica, como a entrada de grandes
grupos transnacionais que estao se apropriando do mercado
organico pela crescente possibilidade de espagos de
comercializacdo e especialmente de lucro imediato. Segundo
Caporal (2008), nao se deve entender como agricultura baseada nos
principios da Agroecologia aquela agricultura que, simplesmente,
nao utiliza agrotoxicos ou fertilizantes quimicos de sintese em seu
processo produtivo. Considerando que nem todas as escolas ou
correntes da agricultura (menos danosas ao ambiente) se utilizam
dos principios da agroecologia. Nao se trata apenas da substitui¢ao
de insumos quimicos por insumos organicos.

Outro termo que passou a ser utilizado com mais frequéncia a
partir dos anos 1980 € o agroecossistema como forma de reconhecer
e considerar a pratica da agricultura como um sistema de
produgao, com uma gama de interagdes que deve ser tratada em
seu conjunto — enfoque holistico e sistémico. Para Altieri (1989) o
Agroecossistema é a unidade essencial de estudo, nos quais os
ciclos minerais, as alteragdes energéticas, os processos bioldgicos e
as relagdes socioeconOmicas precisam ser vistas e analisadas em seu
conjunto. Sob o ponto de vista da pesquisa agroecoldgica, seus
objetivos ndo sdo a maximizagdo da produgdo de uma atividade
particular, mas a otimizacao do agroecossistema como um todo, o
que significa a necessidade de uma maior evidéncia no
conhecimento, na analise e na interpretacao das complexas relacoes
existentes entre as pessoas, os cultivos, o solo, a dgua e os animais.
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Sendo assim, a Agroecologia, a partir de um enfoque sistémico, adota o
agroecossistema como unidade de analise, tendo como propdsito, em tltima
instancia, proporcionar as bases cientificas (principios, conceitos e
metodologias) para apoiar o processo de transi¢ao do atual modelo de
agricultura convencional para estilos de agriculturas sustentaveis (Caporal;
Costabeber, 2008, p. 11, p. 12).

Uma das “portas de entrada” para varios pesquisadores tem
sido o reconhecimento do conhecimento local/saber popular como
uma importante referéncia para a construgao de conhecimento e
“didlogo” entre saberes, o empirico (local) e o cientifico. Para
Gliessman (2000), a abordagem agroecoldgica pode ser
determinada como “a aplicagdo dos principios e conceitos da
Ecologia no manejo e desenho de agroecossistemas sustentaveis”,
num horizonte temporal, partindo do conhecimento local que,
integrando ao conhecimento cientifico, dara lugar a construgao e
ampliacdo de novos saberes socioambientais, subsidiando de
forma permanente, o processo de transi¢ao agroecoldgica.

A legislacao para regulamentacdo da producdo organica no
pais, apos ampla discussao entre os setores envolvidos (governo,
produtores, associagdes, cooperativas, pequenos agricultores,
técnicos e outros) teve sua arrancada com a elaboracao da Lei n®
10.831 de 23 de dezembro de 2003, regulamentada pelo Decreto n®
6.323 de 27 de dezembro de 2007.

A legislacao que regulamenta a producao organica entrou em
vigor em 01/01/2011, desde 14 todo produtor deve estar vinculado
a uma Organizagao de Controle Social - OCS, um Organismo
Participativo de Avaliagdo da Conformidade — OPAC, para ter
acesso a certificacao participativa a partir de regras especificas. Ou
entao buscar uma certificadora credenciada para obter o selo de
produtor organico, para comercializar produtos com o
reconhecimento da qualidade organica. O Cadastro Nacional de
Produtores Organicos (CNPO) é mantido pelo MAPA, e possui
informagdes sobre os produtores, produtos e organismos
responsaveis pelo acompanhamento, controle e informagao da
qualidade organica. No inicio de 2012, o RS possuia em torno de
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700 wunidades de producao controladas, em sua maioria
agricultores, mas contemplando também processadores. De 14 para
cd o estado tem apresentado um crescimento constante e os dados
disponiveis na ultima atualizacdo do CNPO, de 30/11/2017,
indicam a existéncia de 2092 Unidades de Produgédo Controlada -
UPCs, sendo que o estado do Parana é o primeiro com 2405 UPCs.
Das UPCs gatchas 1322 sao vinculados aos OPACs e OCSs,
demonstrando o acerto da lei aprovada em dezembro de 2003 em
inovar e regulamentar pela primeira vez no mundo os formatos
participativos na garantia da qualidade organica.

Em termos geograficos a concentracdo das UPCs se da em
regides onde houve processo de coloniza¢dao e mais recentemente
de reforma agraria, ou seja, na serra gaticha em cidades proximas a
Caxias do Sul, na regiao metropolitana de Porto Alegre, Vale do
Cai, e Zona Sul do estado, especialmente nos municipios préximos
a Pelotas, também se destaca a regido da Campanha devido ao
expressivo numero de Assentamentos.

No inicio do processo organizativo a produgao organica tinha
como centralidade as frutas e hortalicas, com énfase nos circuitos
curtos de comercializagao (mercado local). Nos ultimos anos a
producao tem se diversificado para produtos de origem animal,
plantas comestiveis ndo convencionais, e frutas nativas. Ou seja,
um resgate e (re)valorizagao de espécies de plantas, normalmente
nativas das regides, com potencial nutritivo.

A transicao de uma agricultura convencional para a ecoldgica
norteia-se num processo gradual de mudanca, através do tempo,
nas formas de manejo dos agroecossistemas, tendo como meta a
passagem de um modelo agroquimico de produgao a um modelo
ou estilo de agricultura que incorporem principios, métodos e
tecnologias com base ecoldgica.

A ideia de base ecologica se refere a um processo de evolugao
continua, multilinear e crescente no tempo, porém sem ter um
momento final determinado. Por se tratar de um processo social,
isto é, por depender da intervencdo e da interagao humana, a
transi¢do agroecoldgica implica ndo somente a busca de uma maior
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racionalizagao econdmica e produtiva com base nas especificidades
biofisicas de cada ecossistema, mas também uma mudanca nas
atitudes e valores dos atores sociais em relagdo ao manejo e
conservagao dos recursos naturais. Por incluir considerac¢bes de
natureza diversa (econdmica, cultural, social, politica, ambiental,
entre outras), o processo de transi¢ao agroecoldgica nao dispensa o
progresso técnico e o avango do conhecimento cientifico
(Costabeber, 1998, p.25).

Com o objetivo de realizar uma andlise empirica detalhada, foi
selecionada uma propriedade agricola que desenvolve praticas de
base ecoldgica, localizada na Entrada Sao Martinho, Distrito de
Monte Alverne, municipio de Santa Cruz do Sul. O municipio
pertencia a colonia de Santa Cruz, que foi fundada em 1849 por
imigrantes alemaes. Neste sentido, segue o detalhamento da
unidade familiar de base ecoldgica.

a) Historia pessoal

Perci Darcisio Frantz tem sua origem na agricultura familiar, é
filho de agricultores familiares. A propriedade esta localizada na
comunidade de S3do Martinho, Distrito de Monte Alverne,
municipio de Santa Cruz do Sul. A 4rea de 23,7 hectares é de
propriedade da familia, e destes, 5 estdao sob a gestao do Sr. Perci,
onde tem desenvolvido sua producdo de base ecoldgica. A
estimativa € que mais da metade do total da area da propriedade é
coberta por uma composi¢ao de mata nativa e eucalipto. Considera
que a propriedade (comunidade) possui caracteristicas
diferenciadas de clima, comparada com outras comunidades do
municipio de Santa Cruz do Sul, por estar localizada numa area de
mata atlantica, que ainda mantém uma area aproximada de 220
hectares de floresta, na comunidade. Relata que depois de
completar 18 anos, e ap6s concluir o servigo militar, passou a ter
contato com o tema da producao ecologica, através da igreja, o que
despertou curiosidade, interesse e motivagdo, “escutei algumas
falas sobre produzir sem a utilizagdo de venenos e adubos
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quimicos; fiquei motivado, no entanto, era dificil encontrar alguém
que eu pudesse a0 menos conversar, sem que me considerasse
louco”, comenta Perci.

b) Sistema de produgao

As primeiras informagdes sobre produgao ecoldgica, além de
despertar curiosidade e motivacao, serviram para tomar a decisao
de iniciar a producado de base ecoldgica. No inicio, a disposigao foi
de transformar tudo em producao ecolodgica, ou seja, banir o uso de
agroquimicos. O fato de ainda nao possuir muito conhecimento
sobre esse tipo de sistema de produgao, de ndo dominar as técnicas,
e de nado ter experiéncia em gestao da produgao, a primeira
tentativa foi fracassada; “dei com os burros na agua, quebrei”,
reconhece Perci. Esse “fracasso” fez com que voltasse a trabalhar
na cidade. Essa volta a cidade nao significou uma desisténcia
permanente, tanto que continuou a buscar informagdes. Na
sequéncia de idas e vindas, da cidade para a propriedade, outras
duas tentativas também nao foram exitosas.

Com o tempo percebeu que essa mudanca do sistema
convencional para o de base ecoldgica deveria ser gradativa, e
deveria ser trabalhada como um processo de transi¢ao, com muita
observagao sobre as reagOes e respostas da natureza. Em 2007,
retornou para a propriedade, onde fez uma parceria com a familia.
Da area total de 23,7 hectares, a familia concordou em
disponibilizar espagos para o desenvolvimento de lavouras
“experimentais”. E foi assim, de forma progressiva que alguns
pequenos espagos foram sendo ocupados e trabalhados com base
nos principios da agroecologia. Na defini¢io desses espagos,
alguns critérios foram sendo levados em consideragao, como o
aproveitamento de materiais que estavam disponiveis na
propriedade e espagos que pudessem de certa forma, ficarem
isolados dos cultivos convencionais, como o tabaco. Dessa forma,
esses pequenos espacos foram sendo ampliados até chegar a uma
area de 2,77 hectares. A primeira experiéncia realizada nesses
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espacos foi com a produgao de cultivos anuais — folhosas, rabanete,
beterraba, cenoura, chuchu, feijao, entre outras. Na sequéncia foi
ampliado o cultivo de banana, com a utilizagdo de mudas ja
existentes na propriedade, inicialmente consorciada com chuchu,
de maneira experimental. Entao, os primeiros aprendizados foram
com a produgao de banana consorciada com chuchu. Contudo, a
ideia inicial era utilizar o cultivo da banana como quebra-vento
para os cultivos anuais, especialmente para a produgao de chuchu
(em forma de parreiral) e também como producao de frutas. Outra
técnica utilizada para evitar o revolvimento do solo e para
aumentar os niveis de matéria organica foi o manejo de plantas
espontaneas (manter o solo coberto, ter indicacdo do
desenvolvimento do solo - bioindicador, recuperar deficiéncia de
nutrientes, aumentar o teor de matéria organica).

Os recursos obtidos da comercializacdo da banana e do chuchu
foram utilizados para a recuperagao de um pomar de citros, com
2,62 hectares, que se encontrava em situagao precdria, sem manejo
adequado, desequilibrado, e com producao e produtividade muito
baixas. Tanto é verdade que a recomendacao técnica, na época, era
de realizacdo de poda drastica ou a implantagdo de um novo
pomar. Posteriormente passou a utilizar técnicas semelhantes para
a recuperagao do pomar de citros, a partir de um processo de
transicdo da produgao convencional para a de base ecoldgica.
Inicialmente, a utilizagdo de alguns produtos foi crucial para a
implantacao dos sistemas de produgao, como composto organico,
esterco animal, biofertilizante e caldas a base de cobre e enxofre,
uso de cinzas, além do manejo do solo, com a utiliza¢ao de algumas
técnicas de recuperagdo, como a rogada, controle da cobertura do
solo — manejo de plantas espontaneas, manejo da palhada, aporte
de restos culturais, entre outras (Figura 1- Propriedade rural da
familia Frantz).

Assim, esse sistema de producao estd sendo desenvolvido em
nove areas de lavoura e trés areas de pomar, totalizando 5,39
hectares. Essas dreas estao distribuidas conforme a figura.
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Figura 1 - Propriedade rural da familia Frantz

Propriedade rural da familia Frantz
Monte Alverne, SCS-RS/Brasil
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Fonte: Jaime Weber (2021)

O sistema de produgao é composto por alguns cultivos como
banana, citros, alho e chuchu, sendo que os cultivos de maior
relevancia econdmica sdo a banana e os citros (quatro variedades
de laranjas e trés de bergamotas). A meta para os proximos anos é
ampliar a diversidade no sistema de produgao.
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Figura 2 - Perci mostrando um cacho de banana ap6s a colheita

Foto: Jaime Weber (2021)

Uma das inovagoes a partir de 2018, e intensificada em 2019,
foi a consorciagdo de banana com citros. Esta inovagao foi
motivada pela observagao do comportamento de capim-elefante
ou capim cameroon (Pennisetum purpureum), que ja existia numa
parte do pomar com o objetivo de isolar o pomar, e este capim
elefante tinha uma relacdo benéfica com a fileira de plantas de
citros que estavam prdéximas. A observacdao empirica motivou o
agricultor a buscar alternativas para resolver alguns limites do
sistema de produgdo: o pomar de citros precisava de uma
protecao dos ventos frios do inverno, e uma protegao
(sombreamento) para as frutas do excesso de calor no verdo e de
isolamento da drea. O capim elefante funcionou bem para a
protecdo das plantas no inverno, e também proporcionou um
sombreamento interessante para as frutas no verdo a partir das
folhas secas, onde as frutas ficavam protegidas e proporcionavam
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uma maior longevidade nas plantas. Esta observacao motivou a
instalacao da consorciagcao de banana com citros, em substitui¢ao
ao capim elefante, para obter uma vantagem adicional. Ou seja,
além da banana realizar a fungado de protecao para a plantagao de
citros, ha a possibilidade de ampliar a produgao de banana e de
citros.

Assim, com o manejo da banana no inverno — corte e limpeza
da parte aérea — € possivel garantir uma quantidade de luz
suficiente para citros, e no verdo, a banana se recupera e produz
normalmente, e ainda protege a plantagio de citros com o
sombreamento parcial ou meia sombra. A longevidade da fruta na
planta de citros proporciona um melhor rendimento econémico.
Esse tipo de manejo permite uma colheita antecipada de citros no
inverno, e no verao, € possivel ter uma colheita mais prolongada.
Para Perci, essa combinacao ou consorciagado ¢ bastante benéfica,
porque hd também um melhor aproveitamento e disponibilizagao
de nutrientes para os dois cultivos, considerando que alguns
nutrientes que faltam para a plantacao de citros podem ser
disponibilizados pela banana. Entdo, o manejo de plantas
espontaneas, a cinza que ¢é utilizada de tempos em tempos, a
implantacdo de linhas de banana intercaladas com citros, e o
desenvolvimento natural do piolho de cobra nesse sistema, sdo as
apostas para melhorar o equilibrio das plantas e a produgao. Além
dessas estratégias de manejo, o agricultor pretende adaptar as
podas de limpeza dos citros e 0 manejo das plantas de banana para
facilitar a protegao dos ventos e o excesso de calor.

c) Manejo do solo

O manejo do solo, antes do inicio da produgdo ecoldgica,
seguia a mesma pratica (antiga) utilizada na regiao: desmatamento,
preparo do solo e plantio, degradacao pelo uso intensivo do solo,
“abandono” para a recuperagao, e novo plantio. Essa é uma pratica
utilizada na regido, especialmente para dreas com declive
acentuado que se degradam com facilidade. Com o inicio da
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producao, considerada como um processo de transicao do
convencional para o ecoldgico, foi possivel perceber as mudancas
na qualidade do solo, com aumento crescente e significativo na
produtividade.

Uma das mudangas percebidas no manejo da palha da
bananeira foi o aparecimento do piolho de cobra. No principio, o
aparecimento do piolho de cobra foi visto como suspeita de um
problema para a produgao. Observando o comportamento do
piolho de cobra, associado ao ambiente imido e de boa palhada,
foi possivel constatar que a producdo de humus estava sendo
incrementada de forma répida e, consequentemente, a condigao de
fertilidade do solo melhorava visivelmente. Com a busca de
informagao sobre o piolho de cobra ficou evidente que se tratava
de um “triturador” de detritos e de matéria vegetal morta, e que
acelera de forma rapida a decomposi¢ao do material que fica na
superficie do solo transformando-o em hiimus. O piolho de cobra
tem uma boa adaptagdo nesse tipo de manejo em que a palha fica
no solo como cobertura morta e serve de alimento para o piolho de
cobra que se multiplica de forma razoavel, além de outros
microrganismos do solo que também sao beneficiados com esse
tipo de manejo. Dessa forma, acelera a decomposi¢ao da matéria
organica com um incremento razodvel de himus no solo, e
contribui para a recuperagao do solo (equilibrio) e aumento da
produgao, com baixissima incidéncia de doengas. “O piolho de
cobra produz os nutrientes que as plantas necessitam e reequilibra
o sistema”, afirma Perci.

No pomar de citros se percebe um controle excelente de
doencgas e da mosca da fruta. As doengas sdao controladas pelo
equilibrio nutricional das plantas com o manejo do solo e limpeza
das plantas, e ainda com a aplicagao de biofertilizante e calda a base
de enxofre. O controle da mosca da fruta ¢ realizado com a
utilizacdo de iscas de solugao protéica (melado, vinagre e dgua 2
colheres de sopa de melado, 1 litro de dgua, 1 colher de cha de
vinagre - duragao de 2 meses em média, na sombra) que atraem a
mosca; os frascos dessas iscas sao preparados a partir da reciclagem
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de garrafas pet. A calda sulfocélcica (enxofre) é um repelente da
mosca, acredita Perci.

Figura 3 - Produgdo de laranja na propriedade do Perci Frantz

- TN
\

Fonte: Jaime Weber (2021)
d) Relagdes familiares

H4 que se destacar que essas tentativas de produgao ecoldgica
nao eram bem vistas e compreendidas pela familia e pela
comunidade. Tratava-se quase de uma aventura pelo fato de nao
haver experiéncia semelhante na comunidade. Na época, Perci
sentia-se “solitario” para uma empreitada com tamanho desafio.
Atualmente, esse tema é tratado com certa naturalidade e com
maior compreensdo sobre a preocupacao da familia e da
comunidade, “eles nao acreditavam que seria possivel viabilizar
economicamente a produgao de frutas em 5,39 ha, sem a utilizagao
de adubos quimicos soltveis e agrotdxicos”, pondera Perci, e
acrescenta, “a minha convic¢do era maior que a davida deles”.
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e) Producao: inicio e transigao

No inicio do processo de conversao/transi¢do do sistema
convencional para o de base ecoldgica os custos foram mais
elevados, principalmente em fungao da mao de obra. Com o tempo
e com o0 manejo adequado esse custo foi diminuindo. Atualmente
0 custo estd em aproximadamente um ter¢o do custo inicial. Nessa
area de 5,39 hectares o trabalho € realizado num formato adaptado
de sistema agroflorestal. Quando assumiu o pomar de citros da
familia, através de arrendamento, a producdo era de
aproximadamente 30 toneladas por ano, com o processo de
transicao foi possivel chegar a 70 toneladas/ano.

A produgao de banana também teve uma evolugao muito boa
na produgao e produtividade. A implantacao do bananal foi sendo
realizada de forma gradativa, a medida em que as areas foram
sendo disponibilizadas, isso significa que as 4reas ndo sao
contiguas e, segundo o Perci, os espacamentos utilizados sao
diferenciados em cada drea, com o propdsito de avaliar (testar) o
que pode ser mais adequado para aquele agroecossistema. As
mudas de banana foram retiradas de um bananal existente na
propriedade ha mais de 20 anos, mesmo correndo o risco de levar
a doenca conhecida como “mal do Panama” para essas areas novas.
Atualmente a area de 2,62 ha produz em torno de 35 toneladas/ano.
No inicio a produgao de banana teve um custo elevado, hoje esse
custo € em torno de 1/3 comparado com o custo inicial.

Dessa forma, além da excelente resposta obtida no sistema de
producao (equilibrio), especialmente com citros e banana, e com
uma reducdo significativa nos custos, a producao atual é de
aproximadamente 105 toneladas de frutas por ano.

f) Comercializacao

Perci ressalta que no inicio a comercializagao foi bastante
complicada por varios fatores tais como:

111



- Falta de apoio: As instituicOes e organiza¢cdes nem sempre
compreendem e apoiam processos que estao em construcao;

- Aparéncia do produto: no inicio, e com o desequilibrio do
sistema de produgdo nao se consegue ter uma produgao uniforme
e de boa aparéncia;

- Falta de conhecimento sobre o mercado: dificuldade de
conhecer e entender as dinamicas dos distintos mercados
(mercados pequenos e médios, supermercados, fruteiras, entre
outros), e as possibilidades de comercializar de forma regular;

- Relacao de confianga: cada tipo de mercado é uma conquista,
e estabelecer uma relagdo de confian¢a é fundamental para ter
seguranga e garantia para se manter no mercado. Essa relacao de
confian¢a com os proprietarios dos mercados e com o consumidor
(saber o que o consumidor prefere) é fundamental para conquistar
e se manter no mercado.

O consumidor tem que gostar do produto, e ai entra a grande
vantagem do produto ecologico que se diferencia no mercado,
especialmente pelo sabor e pela durabilidade.

Outra questao relevante expressada por Perci, e que se reflete
positivamente na producao de frutas nesse ambiente de mata
atlantica, é a possibilidade de antecipar a venda entre 30 e 45 dias,
o que confere uma melhor renda pelo fato de entrar no mercado
antes do inicio normal da safra.

A producgado de base ecoldgica tem demonstrado, a partir da
observagao empirica do agricultor, que quanto mais equilibrio se
consegue no sistema de producao, maior ¢ o periodo de produgao,
as floradas ficam vigorosas, os frutos ficam resistentes ao ataque de
doengas e insetos (cascas mais espessas e resistentes), os frutos
permanecem por um periodo maior na planta, e a producao de
frutas “temporonas” (fora de época) € significativa e de boa
qualidade, o que possibilita a comercializagao de frutas pods-
colheita, e com elevacdo do valor da fruta.

Mesmo tendo mercado para tudo o que é produzido, um limite
enfrentado é a comercializagdo como produto organico que era de
apenas 5 % até 2018, em 2019 em torno de 15 a 20% do volume
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produzido, em fungao da dificuldade de custear a certificacao por
auditoria.

Atualmente, o maior volume comercializado acontece através
de duas cooperativas, a Coopersanta de Santa Cruz do Sul/RS, e a
Cooprova de Venancio Aires/RS. Estas duas cooperativas
comercializam com as escolas destes municipios, através do
programa da merenda escolar. A merenda escolar € sem duvida
uma opg¢ao importante de comércio das frutas. Os principais
produtos comercializados para essas duas cooperativas sdo a
laranja, a bergamota, a banana e o chuchu. Além dessas
cooperativas, alguns mercados e restaurantes de Santa Cruz do Sul
e Vera Cruz também estao absorvendo parte da producao. A
empolgacao demonstrada é tamanha que a questao econdmica é
tratada muito mais como viabilidade de manter o sistema e se
manter na atividade, do que ganhar dinheiro. No entanto, nao fica
dificil comprovar a viabilidade econdmica desse sistema de
produgao, considerando os patamares de produtividade e o prego
dos produtos que esse tipo de sistema de producao proporciona.

g) Certificagao

Desde 2015, Perci participa da Rede Ecovida de Agroecologia
que € pioneira no desenvolvimento da certificacdo participativa,
metodologia de verificacdo da conformidade, hoje também
conhecida como Sistema Participativo de Garantia. Em se tratando
de certificagao, e para atender a demanda de comercializacao de 105
toneladas por ano, avalia que apesar de ter uma produgao de base
ecoldgica ha alguns limites para a comercializagao, em relacdo a
legislagao para a produgado de organicos, em fung¢ao de que boa parte
da sua produgao ndo é comercializada de forma direta. Avalia ainda
que a possibilidade de comercializar seus produtos com certificagao
pode render um pouco mais, mas funciona principalmente como
uma espécie de marketing para esse nicho de mercado que ainda é
pouco conhecido e reconhecido pela sociedade.
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h) Estrutura para o sistema de produgao

Para atender a producao, transporte e comercializagao nessa
area fisica de 5 hectares, o agricultor possui uma estrutura basica
composta de: - Camara de amadurecimento para as frutas: essa
camara foi construida/adaptada pelo préprio agricultor e para
acelerar o processo de maturagao é utilizado um hormonio natural;
- Veiculos: uma caminhonete corsa ano 1998 que € utilizada para a
movimentacdo e transporte (frutas e equipamentos) dentro da
propriedade, e também na comunidade. Foi adquirida uma
maquina sprinter, ano 2010, que esta sendo utilizada para levar as
frutas para o comércio de Santa Cruz do Sul, Vera Cruz e Venancio
Aires; - Equipamentos: duas rogadeiras costais para fazer o controle
das plantas — rogada para cobertura do solo e produgao de matéria
organica. Outros equipamentos comuns também sao utilizados
para o manejo das plantas, como pd, enxada, ancinho e um
atomizador que ¢é utilizado para a aplicacdo de biofertilizante e de
caldas; um equipamento foi criado/adaptado para o manejo nas
bananeiras; - Estrutura fisica: uma camara de maturacao (3,0x2,70
m), uma estrutura de 13x4 metros que abriga um pequeno
escritorio, e garagem para os carros. Em dias de chuva essa drea
coberta das garagens é wutilizada para manejar as frutas
(classificagao e embalagem) para o comércio.

i) Percepcao sobre saude

Perci demonstra uma grande preocupacdo com a saude da
populagdo. Enfatiza que o agricultor nao deve se preocupar
demasiadamente com a questao econdmica da produgao; a saude e o
modo de vida devem ser levados em conta. O uso de agrotoxicos pode
e deve ser diminuido. Expressa sua satisfagao em poder oferecer um
produto equilibrado e de qualidade bioldgica para o consumidor,
especialmente para as criangas, através do programa de alimentagao
escolar. “O meu consumidor pode comer tranquilo”, e conclui
dizendo que alimento equilibrado gera satide equilibrada.
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j) Avaliagao/li¢des/limites

Perci afirma que a producdo de alimentos com base nos
principios da agroecologia é perfeitamente possivel e vidvel; e
aponta para a perspectiva de que essa forma de produzir pode
garantir a sobrevivéncia da agricultura familiar e a producao de
alimentos para a populacao mundial. Pela sua experiéncia pratica
ja é possivel afirmar que a produtividade da produgao de base
ecologica pode chegar aos mesmos patamares da produgao
convencional, com a vantagem do custo reduzido.

Para efeito deste trabalho trataremos da agricultura de base
ecologica para caracterizar a experiéncia que sera relatada, mas
também para algumas situagdes utilizaremos o termo agricultura
organica, especialmente quando trataremos da legislacdo de
organicos. Segundo Meirelles (2003), vem crescendo a percepgao
que adjetiva como ‘organica’ aquela agricultura que busca a
produgao de alimentos limpos para um mercado diferenciado, e de
‘ecoldgica’ a configuragao de trabalhar um modo de agricultura
que visa um redimensionamento da relagdo do ser humano com a
natureza e com o outro, com referéncias mais harmonicas e
solidarias, em que o mercado nao seja um fim em si mesmo.

Um dos limites apresentados pelo agricultor € a falta de tempo
para se dedicar em experimentos na propriedade e para buscar
mais informagdes técnicas (pesquisas e outras experiéncias) que
possam contribuir para qualificar seu sistema de produgao.

Experiéncia no contexto da producao sustentavel

Nas conversas e entrevistas realizadas com o agricultor
percebe-se o entusiasmo em relacdao ao conhecimento produzido e
os resultados alcangados desde o inicio da produgao. Por outro
lado, parece haver duvida sobre a denominagao ou conceituagao
para esse sistema de producdo. Confrontando a experiéncia
realizada na propriedade, relatada anteriormente, com as teorias
existentes pode-se deduzir que se trata de uma experiéncia de
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agricultura de base ecoldgica, mesmo que ainda esteja num
processo de transicdo. O sistema ¢ manejado com base nos
principios da agroecologia, com a busca permanente de
harmonizacdo das condi¢des ecoldgicas, socioculturais e
econdmicas, com o fortalecimento do desenvolvimento enddgeno
compreendido como o desenvolvimento local, produzido por esse
agricultor, numa relagao assentada nos recursos locais. Trata-se de
determinar localmente as opgoes e o controle sobre os processos de
mudangas, incluindo a iniciativa e a autonomia sobre a geragao de
novos conhecimentos, praticas e produtos. Dessa forma, ha um
reconhecimento e satisfagdo sobre outra forma de trabalhar na
agricultura e de viver de forma harmonica no espago rural.

A busca de sistemas agricolas autossustentdveis, com baixo
uso de insumos externos, diversificados e eficientes em termos
energéticos, é a maior preocupacao dos pesquisadores, agricultores
e formuladores de politicas publicas em todo o mundo (Altieri,
1998, p. 59).

E uma experiéncia territorial e ndo setorial de trabalhar um
sistema de producao e suas relagdes com o territdrio através do
conhecimento gerado, das relagdes entre os atores, e da oferta de
alimentos num circuito territorial de curtas distancias e de baixo
consumo energético.

Desenvolvimento de tecnologias associadas ao sistema de
producao

Os agricultores estdao constantemente buscando informagdes,
adaptando e incorporando tecnologias, e desenvolvendo
experiéncias, normalmente por conta propria, e dessa forma
construindo, adaptando e desenvolvendo o conhecimento
tradicional, compartilhado entre geragdes, assim como os
cientistas/pesquisadores também vém desenvolvendo tecnologias
e experiéncias ao longo dos tempos. Contudo, parece repetitivo,
mas a potencializagao desse trabalho empirico e cientifico seria
ampliada e traria mais beneficios se houvesse maior proximidade
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entre esses atores. Cabe salientar que cientistas e agricultores sao
apenas dois dos grupos de distintos atores que fazem parte de um
complexo e amplo sistema de geracdo e socializacdo de
conhecimento. Além desses atores, também estdo envolvidos nesse
sistema de produgao de conhecimento a extensao rural, os colégios
e as universidades.

A pesquisa cientifica envolve a observacao, a identificagao, a
investigacdo e o desenvolvimento de explicagdes teoricas dos
fendmenos naturais, ou das respostas da natureza a partir da agao
humana. O agricultor, a partir dos experimentos empiricos que
realiza na propriedade, desenvolve e/ou adequa técnicas e insumos
que possam funcionar para seu sistema de producao, o que em tese
ja seria suficiente, mas possui dificuldade para entender o principio
cientifico e o potencial dessas experiéncias tornarem-se massivas e
aplicaveis para outras situa¢des. Quando se pensa em reproducao
e divulgacdo de uma experiéncia exitosa ha que se levar em conta
a eficiéncia e eficicia dessa experiéncia para outros sistemas de
producao. Parece que nesse ponto, a pesquisa cientifica desenvolve
uma fungao relevante para a sociedade, assim como os outros
atores que atuam nas atividades rurais.

Para que haja essa aproximagdo entre pesquisadores e
agricultores e para que se estabeleca uma comunicagdo efetiva é
necessario o entendimento sobre o esfor¢co de tornar sustentavel e
prazeroso o seu modo de vida, entender como funcionam aos
estabelecimentos da agricultura familiar (sistema de produgao), as
relacOes familiares e comunitarias, o desenvolvimento historico e
suas causas e efeitos, o uso de recursos, o processo de tomada de
decisOes, as estratégias e prioridades, questdes mercadoldgicas, os
principais limites e as expectativas. Enfim, ha necessidade de um
conhecimento que transcende as questoes técnicas (especialidades)
e econOmicas. A agricultura ndo é apenas uma colecao de cultivos
agricolas e de animais, trata-se de um complexo sistema que possui
uma infinidade de relagdes e que, além de sofrer consignacdes
provindas da situacdo biofisica, é determinada também por suas
caracteristicas socioculturais, econdmicas, ambientais e politicas.
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Na agronomia e na agricultura convencional a populacao de
plantas cultivadas ou o nimero de animais de cria¢do é o centro da
atencao. Um produtor tenta maximizar o desempenho dessa
populacao manejando os varios fatores do complexo ambiental.
Contudo, quando a sustentabilidade de todo o agroecossistema é a
prioridade, esse foco estreito sobre as necessidades de uma
populagdo geneticamente homogénea torna-se totalmente
inadequado (Gliessman, 2000).

Portanto, ha necessidade de se considerar os processos de
interagdo entre populagdes que se estabelecem em nivel de
comunidade e de ecossistema. E nesse sentido que se pretende
analisar a experiéncia relatada neste ensaio, como uma agao exitosa
que pode ser potencializada considerando os aspectos sistémicos de
producdo e produtividade, de seguranga, de continuidade e de
identidade. Essa andlise ndao pretende desenvolver avaliacdes de
carater cientifico e de mérito, mas apenas socializar uma experiéncia
de um sistema de produgao que tem logrado éxito ao longo dos anos,
e tem como referéncia os principios da agroecologia. Considerar e
valorizar esse tipo de experiéncia praticada por agricultores parece ser
o minimo de compromisso da sociedade.

Consideragoes finais

Ancorado no pensamento de Boaventura de Souza Santos, este
texto buscou refletir sobre a atual crise global e a hegemonia
continuada dos padrdes econdmicos, sociais, culturais e politicos que
conduziram o mundo a este momento histdrico tém sustentado um
discurso de auséncia de alternativas, frequentemente envolto em um
pessimismo conformado. As Epistemologias do Sul sao uma proposta
de expansao da imaginagao politica para la da exaustao intelectual e
politica do Norte Global, traduzida na incapacidade de enfrentar os
desafios deste século, que ampliam as possibilidades de repensar o
mundo a partir de saberes e praticas do Sul Global e desenham novos
mapas onde cabe o que foi excluido no decorrer da historia.
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O campo da agroecologia tem assumido relevancia e
visibilidade na contemporaneidade, sustentando a critica ao
modelo hegemonico de sociedade e de desenvolvimento capitalista
e defendendo mudangas para um outro paradigma de
desenvolvimento sustentdvel dentre eles no espago rural. Essa
mudanga se expressa no esfor¢o da “transigao agroecoldgica” que
vem ajudando a ressignificar tanto o debate do “desenvolvimento
rural”, quanto o proprio sentido de rural sob outros marcadores
tedrico-conceituais e politicos.

Tendo em vista o atual quadro de destruicao ambiental e de
problemas sociais, a partir da década de 1970, os resultados da
aplicacdo das estratégias convencionais de desenvolvimento ja
comegavam a se mostrar insuficientes para dar conta das crescentes
condicbes de desigualdades e de exclusao social. A
sustentabilidade do planeta estd em risco e tende a se agravar com
0 passar dos anos. Reconhecer, valorizar e dar visibilidade as
experiéncias sustentdveis pode significar um passo a frente na
responsabilidade com a atual geragao, mas especialmente com as
geragoes futuras.

A transi¢ao de uma agricultura convencional para ecologica
norteia-se em um processo gradual de mudanga, através do tempo,
nas formas de manejo dos agroecossistemas, tendo como meta a
passagem de um modelo agroquimico de produgao a um modelo
ou estilo de agricultura que incorporem principios, métodos e
tecnologias com base ecoldgica.

Os novos paradigmas de producao, que levem em conta o
correto manejo dos recursos naturais, o desenvolvimento de
sistemas mais autonomos e resilientes, a eficiéncia energética e os
alimentos com qualidade bioldgica, a implementacao de circuitos
curtos entre producdo e consumo, a solidariedade, a cidadania,
entre outros fatores, podem representar uma nova forma de
entendimento sobre a vida e, sobretudo, de vida com qualidade.

Pensar a agroecologia a partir de uma perspectiva pos-abissal
¢ urgente. Diante disso, cabe questionar: Quais projetos de
desenvolvimento sdao defendidos pelos movimentos e organizagoes
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que se dizem agroecoldgicos? Estes movimentos e organizagoes,
para além do capitalismo, consideram o patriarcalismo e o
colonialismo como formas de opressdao? Se sim, como ou de que
forma isso estd presente? Tem sido através da transigao
agroecologica?

Por fim, a agricultura de base ecoldgica pode oferecer
multiplas solugdes aos problemas do meio ambiente, econdmicos e
sociais. A eficdcia e o sucesso de um desenvolvimento sustentavel
dependerdo nao somente de condi¢des de producao, marketing e
organizagao, mas, sobretudo, do compromisso dos agricultores e o
design da regido programada e planejada. Com o objetivo de
assegurar um desenvolvimento independente e duradouro nas
areas rurais muito tem que ser feito no futuro. Um
desenvolvimento projetado e planejado é fundamental para o
crescimento com sucesso da agroecologia. Isto inclui ndo somente
colaboragao na producao, marketing e lobby politico, mas também
cooperagao ha pesquisa. A experiéncia analisada neste artigo
representa uma entre tantas que se multiplicam no Brasil e no
mundo, e que podem servir de referéncia para ampliar
quantitativamente e qualitativamente as experiéncias concretas de
produgao com base nos principios da agroecologia.
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Escala de Iliberalismo: Uma Ferramenta Metodoldgica para a
Mensuragao e Comparagdo do Comportamento Estatal diante de
Minorias Etnico-religiosas

Bruno Mendelski

Introdugao

A dificuldade de muitas democracias liberais em lidar
construtivamente com grupos de matrizes distintas da maioria da
sociedade, representa um desafio para a sustentagao do modelo do
Estado-nagao liberal. Como garantir o respeito as liberdades
fundamentais de todos os individuos, incluindo aqueles que
expressam tradicdes e herancas essencialmente distintas da
maioria? Como varia entre os paises, a defesa dos direitos
fundamentais das minorias? A Escala de Iliberalismo!, enquanto
ferramenta analitica, procura contribuir para o entendimento dos
questionamentos acima. Ela consiste em um esfor¢o metodoldgico
original destinado a investigar o comportamento governamental
face as minorias étnico-religiosas? no marco da salvaguarda dos
direitos fundamentais.

Nesse processo, a Escala de Iliberalismo tem como limitagao a
questdo da wuniversalizacdo dos principios liberais. Essa
problematica é inerente a visao liberal e associa-se aos impasses
vinculados ao relativismo cultural. A presente pesquisa reconhece
essa dificuldade e posiciona-se contrariamente a ambigdes do tipo

1 O presente trabalho é derivado de parte da tese de doutorado do autor, defendida
no Instituto de Relag¢des Internacionais da UNB e que contou com periodos
sanduiches da Universidade de Istambul e na Sciences Po, Paris.

2 Minorias como as comunidades LGBT nao sao abarcadas na proposta, ainda que
o tipo de discriminacao sofrida por membros dessas comunidades seja, muitas
vezes, similar ao das minorias étnico-religiosas. Assim, quando nos referimos ao
termo minoria, esta-se aludindo as minorias étnico-religiosas.
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imperialista cultural, marcado por posi¢des etnocéntricas e
orientalistas no trato com os diferentes povos.

Ademais, a Escala de Iliberalismo espera contribuir junto ao
campo dos estudos comparados de democracia, identidade,
Desenvolvimento Regional e Rela¢des Internacionais. A partir da
proposicao de conceitos e indicadores, procura-se fornecer os
instrumentos necessdrios para a comparacao do comportamento
dos Estados para com suas minorias. A disponibilizacao de
marcadores consistentes, garante a aplicabilidade dos recursos da
Escala de Iliberalismo a qualquer pais, fomentando a sua
comparagao com seus pares, por meio do desenvolvimento de um
indice de iliberalismo.

A exposicao e discussao da proposta esta organizada da
seguinte forma. A primeira se¢ao apresenta o embasamento tedrico
da Escala de Iliberalismo. Apds, é exposto o arcabougo
metodoldgico. A proxima secdo discorre sobre a Escala de
Iliberalismo, detalhando seus niveis. Posteriormente, sao
realizadas as consideragdes finais sobre o empreendimento
metodoldgico.

Arcabouco teodrico da Escala de Iliberalismo

A Escala de Iliberalismo se norteia, teoricamente, pelo conceito
de liberalismo de Locke (2001) e de iliberalismo de Rosanvallon
(2001). O primeiro ¢é entendido como o respeito as trés liberdades
fundamentais: direito a vida e ao tratamento igualitario, direito a
liberdade e direito a propriedade. J4 o segundo, é concebido como
a antitese do liberalismo, ou seja, como a negagao das liberdades
lockeanas.

O liberalismo, apesar de suas diversas abordagens, possui
como tronco comum a defesa da liberdade individual contra o
poder estatal ou societal (Matteucci, 1998). Para Merquior (2014), o
liberalismo classico se caracteriza como um corpo de formulacoes
tedricas que defende um Estado constitucional e uma ampla
margem de liberdade civil. Em termos doutrinais, ha trés
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elementos: a teoria dos direitos humanos, o constitucionalismo e a
economia classica liberal (Ibidem). Para o presente estudo,
considera-se o liberalismo em suas perspectivas constitucionais e
de direitos humanos.

Nesse sentido, resgata-se aqui, as observagdes de John Locke,
o primeiro autor de grande influéncia a teorizar sobre o
estabelecimento das condi¢des de liberdade, razao pela qual ele é
considerado um dos pais do liberalismo. Locke (2001) expoe seu
argumento visando limitar o poder estatal absolutista e garantir as
liberdades individuais. O autor (2001), sistematizando os
principios fundamentais do governo, aponta trés elementos que
serviram de base para o pensamento liberal: (1) garantia dos
direitos dos cidadaos a vida e ao tratamento igualitario perante a
lei, a liberdade (expressao, opinidao e crenga) e a propriedade; (2)
busca pelo bem publico; (3) punic¢ao para quem violasse os direitos
dos outros. Nos interessa neste trabalho, as inferéncias de Locke
sobre as liberdades individuais, expostas no item (1) acima
(Merquior, 2014; Rodas, 2010).

Conforme lembra Bobbio (2004), a defesa e institucionalizagdo
das liberdades fundamentais acompanharam o processo histdrico
do Estado democratico liberal. O autor (2004) coloca que as
declaragdes de direitos do homem (iniciando com a Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, até a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos - DUDH de 1948) foram,
centralmente, guiadas no pensamento liberal classico, sobretudo
em Rousseau e Locke. A DUDH, além de ser moldada pelo
pensamento liberal tradicional, também se constitui em um marco
na defesa das liberdades individuais. A salvaguarda da igualdade
de direitos entre os individuos e a protecao contra a discriminagao,
expressos nos artigos da DUDH, relevam-se elementos essenciais
para o mapeamento das violagdes as liberdades individuais das
minorias étnico-religiosas, conforme advoga o trabalho. Minorias
sao compreendidas segundo a definicdo proposta pelo Alto
Comissariado da ONU para os Direitos Humanos: uma minoria
étnica, religiosa ou linguistica é qualquer grupo de pessoas que
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constitui menos da metade da populacao em todo o territério de
um Estado cujos membros compartilham caracteristicas comuns de
cultura, religido ou idioma ou uma combinacdo de qualquer um
deles (Ohchr, on-line, p. 1).

Os trinta artigos da DUDH englobam grande gama de areas
nas quais sustenta-se a necessidade de garantia dos direitos
individuais. Esses principios auxiliam na investigacao das
violagOes dos direitos fundamentais das minorias. Nesse sentido, a
combinacao das liberdades lockeanas com as diretrizes da DUDH,
compde um preciso instrumento tedrico-metodoldgico para a
investigagao do respeito as liberdades individuais.

Ja o conceito de iliberalismo, ainda que ndo possua uma
definicao aceita consensualmente, sua esséncia reside na defesa de
principios antagonicos ao liberalismo (Riley, 2007). De acordo com
Rosanvallon (2001) iliberal é aquela cultura politica que
desqualifica em seu principio, a visao liberal.

A nomenclatura iliberalismo ganhou relevancia académica a
partir do final dos 1990, através do conceito de democracia iliberal
de Zakaria (Bozoki, 2017). Para Zakaria (1997), a democracia liberal
requer nao somente elei¢des livres e justas, como também a
protecao constitucional dos direitos individuais (direitos politicos,
liberdades civis e direitos de propriedade). A democracia iliberal,
por sua vez, ocorre quando elei¢des livres e justas sao combinadas
com uma sistematica negacao dos direitos constitucionais. Ou seja,
destaca-se que a violagao dos direitos fundamentais também ocorre
em paises democraticos.

Definidos os conceitos de liberalismo e iliberalismo, a
proposta da escala de iliberalismo, também, se ampara nas ideias
de Kymlicka (1995), a respeito da teoria liberal dos direitos das
minorias. Para o autor, atualmente, praticamente todas as
democracias liberais sdo multinacionais, multiétnicas, ou ambas,
sendo um desafio acomodar essas diferencas de maneira
democratica e liberal (1995, p. 26). Kymlicka argumenta que apenas
a teoria liberal tradicional dos direitos humanos nado é suficiente
para lidar satisfatoriamente com a aplicacdo das liberdades das
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minorias, na medida que, o processo usual de tomada de decisao
majoritaria estatal coloca as minorias vulneraveis a uma injustica
significativa nas maos da maioria (1995, p. 5). Assim, exige-se
algumas garantias especificas as minorias, intitulados por
Kymlicka (1995) como direitos diferenciados de grupo: (i) direitos de
autogoverno, (ii) direitos poliétnicos, (iii) direitos especiais de
representacio.

Os direitos de autogoverno se relacionam as minorias nacionais,
concebidas como sociedades distintas e potencialmente
autogovernadas, incorporadas a um Estado maior (Kymlicka,
1995). Conforme o autor, os direitos de autogoverno delegam poderes
a unidades politicas menores, de modo que uma minoria nacional
nao possa ser vencida ou superada pela maioria em decisdes que
sao de particular importancia para sua cultura, como questdes de
educacdo, imigracdo, desenvolvimento, linguagem e direito da
familia (1995, p. 37). Isso, geralmente, assume a forma de
federalismo ou terras reservadas, como pode ser visto na
autonomia da provincia de Quebec, e do territério de Nunavut, no
Canada, e nas terras reservadas aos indios nos EUA.

Os direitos poliétnicos por sua vez, auxiliam grupos étnicos e
minorias religiosas a expressarem sua particularidade cultural, sem
que isso prejudique seu sucesso nas instituicdes econOmicas e
politicas da sociedade dominante (Kymlicka, 1995, p. 37). Essas
distingdes buscam promover a integracdo na grande sociedade,
argumentando que as instituicdes devem ser adaptadas para
refletir a crescente diversidade cultural da populagao (1995, p. 181).
Os direitos poliétnicos se expressam no ensino escolar sobre a
importancia das minorias e da diversidade cultural, no apoio do
Estado a manutengao do patrimonio étnico e cultural das minorias
e nas isengodes de leis que prejudicam esses grupos, devido as suas
praticas religiosas (como o uso de lengo islamico em publico).

Os direitos de representagio especial sdao uma resposta a
desvantagem sistémica no processo politico que torna impossivel
que as visdes e interesses dos grupos minoritdrios sejam
efetivamente representados nos principais féruns legislativos do
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pais (Kymlicka, 1995, p. 37). Deve ser planejado como medida
tempordria, e na pratica, normalmente assumem a forma de
assentos parlamentares reservados para as minorias, ou listas
eleitorais separadas para essas comunidades, de modo que alguns
legisladores sao eleitos apenas por sufragistas dos grupos
minoritarios.

Em suma, os direitos das minorias sao um complemento
necessario a teoria liberal tradicional dos direitos humanos. Os
direitos das minorias, além de compativeis com a liberdade
individual, também devem contribuir para seu avango, através da
promocao da igualdade entre a minoria e a maioria, e o estimulo a
diversidade cultural.

Enquadramento metodoldgico da Escala de Iliberalismo

Situada no enquadramento liberal (cldssico e contemporaneo)
mencionado acima, a Escala de Iliberalismo sugere cinco niveis para a
mensuragao da agao estatal perante as minorias, oscilando entre a
mais extrema possibilidade de iliberalismo (iliberalismo expurgatorio)
até a perspectiva mais liberal (liberalismo pleno). Cada uma das
categorias se associa, respectivamente, ao comportamento base do
poder publico frente as minorias, conforme ilustra a figura abaixo:

Figura 1 - A Escala de Iliberalismo

Hiberalismo Niberalismo || Hiberalismo Moderado / Liberalismo Liberalismo
Expurgatbrio Sectario Liberalismo Precario Aceitativo Pleno

| TiberalLiberal |
Hiberal | = # | Liberal ‘

3 Marginalizagao / e -
Ataque as Discriminagio Indiferenca s Tn|eran‘cla as Inclusiao das
minorias As minorias minorias minorias minorias

Fonte: Elaborado pelo autor
Metodologicamente, as categorias propostas seguem a

premissa weberiana (1999) de tipo ideal. Para Weber (1999), o tipo
ideal é uma construgdo mental empregada para a investigacao e
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sistematica caracterizacdo de uma situagdo concreta, a partir do
estabelecimento de um modelo que representa a manifestagao
plena do fendmeno. Em outras palavras, “enfatizam-se
determinados tragos da realidade até concebé-los na sua expressao
mais pura, que jamais se apresenta assim nas situagoes
efetivamente observaveis” (Cohn, 2003, p. 9). A fixacdo de um
conceito do tipo ideal, possibilita, metodologicamente, a andlise dos
fatos empiricos tendo como ponto de partida o arquétipo ideal, a
partir da aproximagao ou distanciamento do objeto de estudo ao
modelo ideal.

Desse modo, a elaboragao de cinco categorias ideais de
manifestacdo do liberalismo e iliberalismo, atende ao anseio
metodoldgico weberiano de criagdo de modelos ideacionais
destinados a atuarem como ferramentas analiticas para o exame da
realidade social. Ademais, segundo Weber “o objetivo de construir
tipos ideais nao é comparar uma situagdo empirica com o tipo ideal,
mas comparar varias situagdoes empiricas entre si, através do meio
do tipo ideal e derivar hipoteses testaveis que sao responsaveis
pelos varios desvios (1999, p. 110).

Por conseguinte, cada uma das cinco gradacdes da escala
vincula-se a uma postura ideacional no sentido weberiano diante
as minorias, conforme ilustrado na figura 1. A identificacdo e
pertencimento estatal a um dos cinco niveis propostos é executada
por meio do grau de observancia as liberdades lockeanas. Estas,
por sua vez, sao examinadas através de questionamentos baseados
nos indicadores da Freedom House, acerca da democracia liberal.

A instituicdo estadunidense avalia os paises e territérios por
meio de 10 indicadores de direitos politicos® 15 indicadores de
liberdades civis?, cada um deles compostos por perguntas que

3 As questdes que investigam os direitos politicos sdo agrupadas em trés
subcategorias: Processo Eleitoral (3 questdes), Pluralismo Politico e Participacao
(4) e Funcionamento do Governo (3) (FREEDOM HOUSE, 2020).

* As interrogacdes que investigam as liberdades civis sao agrupadas em quatro
subcategorias: Liberdade de Expressao e Crenga (4 questdes), Direitos
Associativos e Organizacionais (3), Estado de Direito (4) e Autonomia Pessoal e
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objetivam mensurar a sua execucao na pratica. Dado o foco da
Escala de Iliberalismo nos direitos das minorias étnicos-religiosas,
apenas 0s questionamentos associados a esse segmento foram
adaptados a proposta deste capitulo (FREEDOM HOUSE, 2020).

As interrogacoes objetivam medir o tipo de resposta executada
pelo Estado perante sua responsabilidade em garantir os direitos
fundamentais das minorias, que podem variar em: (V)
impossibilidade, (iv) restrita, (iii) parcial, (ii) satisfatoria, (i) plena. As
cinco posturas se relacionam, respectivamente, com os cinco niveis
propostos pela escala: iliberalismo expurgatorio (v), iliberalismo
sectdrio (iv), iliberalismo moderado/liberalismo precdrio (iii), liberalismo
aceitativo (ii) e liberalismo pleno (i).

Dado que sao sugeridos quatro itens referentes a analise do
papel estatal diante de minorias (direito a vida, direito ao
tratamento igualitario, direito a liberdade, e direito a propriedade),
o pertencimento a ao menos trés destes, indicard a gradacao de
liberalismo ou iliberalismo o qual se relacionara.

Nessa perspectiva, e em virtude da esséncia da propria
ferramenta metodoldgica proposta, uma escala, os objetos
examinados serdao dispostos de acordo com a maior ou menor
aderéncia ao total dos quatro indicadores. Tomemos, como
exemplo, um pais que se encaixe como iliberalismo sectdrio em
quatro marcadores (direito a vida, direito ao tratamento igualitario,
direito a liberdade) e iliberalismo moderado/liberalismo precdrio no
eixo direito a propriedade. A sua aderéncia aos itens acima torna o
Estado em questao nao apenas vinculado ao iliberalismo sectirio,
mas também posicionado em um espectro mais iliberal do que
liberal. Esse transito dentro das categorias é coerente com a
complexidade e multiformidade das posturas estatais diante de
suas minorias. A proxima segao aprofunda o modelo da Escala do
Iliberalismo.

Direitos Individuais (4) (Ibidem).
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O detalhamento da proposta Escala de Iliberalismo

Os paises indicados abaixo representam exemplos
contemporaneos. As proximas subsec¢des discutem as propostas de
categorias da Escala de Iliberalismo.

Figura 2 - A Escala de Iliberalismo e seus tipos ideais

HNiberalismo lliberalismo
Expurgatorio Sectario

Hliberalismo Moderado / Liberalismo Liberalismo
Liberalismo Precario Aceitativo Pleno

- y
Iliberal/Liberal

Coréia do ‘ China Franca Reina Unido Nova

Norte Zelandia

Fonte: Elaborado pelo autor
O iliberalismo expurgatdrio

Esse nivel representa a condicdo mais extrema que o
iliberalismo pode se manifestar. O termo “expurgatorio” sintetiza
o modo como o governo lida com a diferenca: ela é suprimida,
eliminada, expurgada. Por isso, o iliberalismo expurgatorio adquire
tragos muito similares aos regimes totalitarios. De acordo com
Arendt (2012), o totalitarismo visa destruir a individualidade,
almejando uma sociedade homogénea, habitada por individuos
atomizados e isolados.

No espectro do iliberalismo expurgatério toda a diferenca é
excluida. Assim, nao apenas minorias étnico-religiosas sao
perseguidas, mas qualquer um que se oponha ao regime. O
exemplo que mais se aproxima da categoria é o regime norte-
coreano, e, historicamente, a Alemanha Nazista. Em ambos, o
iliberalismo ¢ dominante, com o Estado procurando controlar
todos os niveis da atividade humana.

Arendt (2012) argumenta que o primeiro passo para o dominio
total é matar a personalidade e extinguir os direitos dos individuos,

131



situacdo que inicia quando determinados segmentos sao excluidos
da protecao legal. Essa assun¢ao encontra-se no centro da tentagao
iliberal: o tratamento legal desigual entre os membros da sociedade
abre espaco para a legitimacdo de praticas iliberais. No caso do
iliberalismo expurgatdrio, que, assim como os outros graus da escala,
se constitui em um tipo ideal, assume-se que todas as liberdades
lockeanas sao desrespeitadas.

A primeira liberdade lockeana, o direito a vida, € sintetizada
pela impossibilidade do Estado em garantir a prote¢ao pessoal
contra o uso ilegitimo da forga fisica, materializado no sistematico
uso da violéncia via tortura, prisdes, execugOes e detengdoes em
campos de trabalhos forcados. A retengao de pessoas em campos
igualmente objetiva separar os individuos que nao se encaixam no
padrao oficial imposto pelo regime. Na Coréia do Norte, nota-se
que o pais ¢ dominado por uma ditadura dinastica e totalitaria, que
empreende sistemadticas deteng¢des arbitrdrias e um sistema
pervasivo de vigilancia. Além disso, o Estado mantém um sistema
de campos para prisioneiros politicos, marcados por trabalhos
forcados, torturas, fome e outras atrocidades (FREEDOM HOUSE
- NORTH KOREA REPORT, 2020, p.1).

Nesses sistemas politicos, outra caracteristica comum é a
constante e difundida vigilancia a populagdo, derivada do
permanente desejo iliberal do governo em controlar seus cidadaos.
De acordo com Arendt: “nos regimes totalitarios, a categoria de
suspeito engloba toda a populagao; todo pensamento que desvia da
linha governamental oficial é posto sob suspeita, independente do
campo da atividade humana que ocorra” (2012, p. 571). Dessa
forma, a relacdo entre governo e sociedade estrutura-se pelo nivel
de adesao dos ultimos ao regime. Inexiste, destarte, quaisquer
possibilidades de tratamento igualitario por parte das leis, politicas
e praticas aos varios segmentos da populagao.

Igualmente, a liberdade é permanentemente cerceada, devido
a repressao e a imposigao constante da doutrina oficial. Acerca das
liberdades de religido, expressao e de associagao, o iliberalismo
expurgatério preconiza o expurgo e a criminalizacdo de toda
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manifestagao religiosa ou de opinido que se apresente contraria ao
padrao oficial. A respeito da liberdade de associagdo, ela é
plenamente tolhida por uma politica de partido tnico que
criminaliza qualquer tipo de associagao nao chancelada pelo poder
publico. Boa parte desses elementos sao identificados na Coréia do
Norte, calcada em intensa doutrinagao, e em uma ampla rede de
monitoramento das atividades publicas e privadas de seus
cidaddaos (FREEDOM HOUSE - NORTH KOREA REPORT, 2020).

Em relacao a ultima liberdade lockeana, nota-se a auséncia de
liberdade e igualdade econdmica, bem como da prépria
propriedade privada, em virtude do total controle estatal da
economia. A economia também sofre com a corrupcao em larga
escala. O caso norte-coreano, ainda que conte com um pequeno
numero de atividades privadas, é marcado pela forte centralizagao
governamental (Ibidem).

O iliberalismo sectario

Esta forma de iliberalismo, embora menos extrema que o nivel
expurgatorio, também constitui uma concreta ameaca para os
direitos fundamentais das minorias. A principal diferenca entre
esses dois tipos de iliberalismo reside na intensidade da relagao
frente as minorias: o iliberalismo expurgatdrio visa expurgar a
diferenga, enquanto o iliberalismo sectirio deseja enquadrd-la e
controld-la por meio da institucionalizagio da discriminagdo. O pais
que mais se aproxima das caracteristicas dessa versao do
iliberalismo ¢ a China, assim como a Arabia Saudita.

O primeiro indicador, respeito ao direito a vida, manifesta-se
na restrita possibilidade de protegdao contra a utilizagdo ilegitima
de forga fisica. O iliberalismo sectirio congrega o recorrente uso da
violéncia via tortura, prisoes, execugoes e trabalhos for¢cados para
as minorias. Na China, constata-se o amplo emprego da ameaga do
uso da forca via prisOes arbitrarias e torturas. Além disso,
contempla-se no pais, técnicas de disciplinariza¢gdo de minorias
étnicas-religiosas via confinamento em campos de “reeducagao”.
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Este ponto é observado na detengao de centenas de milhares de
uigures, cazaques, huis e falun gongs (minorias étnico-religiosas)
em centros de “reeducagao politica” na China (FREEDOM HOUSE
- CHINA REPORT, 2020, p. 3).

O segundo e o terceiro marcadores no trato as minorias, o
direito ao tratamento igualitdrio e a liberdade, transcorrem de
maneira restrita, através de uma forte discriminagdo legal,
coexistindo cidadanias de 1% e 22 classe. Segmentos societais nao
vinculados ao grupo preponderante sao abertamente
marginalizados por meio de legislagdes e praticas. Alids, a
denominagdo sectdria deriva do favorecimento do grupo
dominante, em franco detrimento aos demais.

O exemplo chinés mostra que posi¢des divergentes a ideologia
oficial (tibetanos budistas, uigures mugulmanos, seguidores do
Falun Gong), sdo representadas como uma ameaca ao Estado. Na
provincia chinesa de Xinjiang, os uigures mugulmanos enfrentam
restri¢cdoes e penalidades relacionadas a aspectos de sua aparéncia
com conotagdes religiosas, como véus que cobrem o rosto nas
mulheres ou barbas longas nos homens (Ibidem).

Além disso, o intenso movimento de vigilancia, bem como a
criminaliza¢do da dissidéncia, procura controlar suas minorias no
iliberalismo sectdrio. Isso acontece por meio de prisdes e designacao
arbitrarias de grupos como terroristas, restringindo sensivelmente
a liberdade de expressao dos cidadaos. A liberdade de associagao e
participagao politica, por sua vez, ¢ fortemente controlada pelo
governo, o qual se configura como regime de partido unico.
Somam-se ainda, medidas efetivas para disciplinar a liberdade
religiosa, amplos constrangimentos a manifestagdes religiosas
dissidentes, proibigado para construgio de templos, de
demonstragOes religiosas, apontamento estatal de lideres
religiosos, monitoramento de associagoes religiosas, etc.

O estudo empirico da realidade atual chinesa mostra que
Pequim cada vez mais implanta sistemas de vigilancia em massa
para aumentar o controle sobre a sociedade, além de punir e
constranger individuos, jornalistas e demais organiza¢des que
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abertamente criticam o regime. O governo chinés igualmente
restringe a pratica religiosa a somente cinco fés, dispondo de um
notdvel controle sobre as nomeagdes de pessoal, publicagdes,
finangas e inscrigdes para semindrios de entidades religiosas.
Também ocorre o assédio policial, tortura, detengao arbitraria e
prisao de grupos religiosos fora do controle estatal (HUMAN
RIGHTS WATCH, 2020, p. 138).

O dultimo marcador, a liberdade econdémica, é por sua vez,
restrita, no iliberalismo sectdrio. Essa atividade é marcada pela
intimidade entre ptiblico e privado, normatiza¢ao da discriminagao
econdmica entre os grupos estatais e recorrentes confiscos. Ou seja,
os direitos de propriedade sdo frageis e estdao diretamente
conectados as relagdes com o governo. Boa parte dessas
caracteristicas sao vistas na China, que possui direitos de
propriedade fracos e grande controle sobre a economia (FREEDOM
HOUSE - CHINA REPORT, 2020, p. 7).

O iliberalismo moderado/liberalismo precario

Esta construcao conceitual envolve o limiar entre as concepg¢oes
iliberais e liberais, oscilando entre a marginalizagio e a indiferenga em
relacdo as minorias. Em outras palavras, coexistem comportamentos
que permitem a discriminagao, mas também que garantem os direitos
fundamentais. Sua denominacgao de iliberalismo é moderada pois a
exclusdo das minorias € parcial, ao passo que sua condicao liberal é
precdria visto que a garantia das liberdades fundamentais além de
basica, nao envolve nenhum mecanismo afirmativo de
empoderamento. Ou seja, parte da precariedade desse estagio do
liberalismo reside na auséncia dos direitos diferenciados de grupo. O caso
analisado para esse conceito é a Franca.

Referente ao primeiro indicador, concebe-se que o iliberalismo
moderado/liberalismo precdrio parcialmente é capaz de manter o
comprimento do direito a vida. A violéncia e o uso da tortura e
detencbes arbitrarias ocorrem eventualmente, e nao de forma
disseminada, conforme acontece no iliberalismo sectirio. Nesse
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contexto, pressupOem-se raras execugOes e a inexisténcia de
trabalhos forcados e/ou campos de confinamento.

O proéximo marcador, o direito ao tratamento igualitario, é
sintetizado por minimas garantias constitucionais e eventuais
discriminagdes legais e societais. Isso significa que as minorias
estdo sujeitas a frequentes pressoes assimilacionistas por parte do
grupo majoritario, com o Estado atuando apenas parcialmente para
assegurar os direitos fundamentais das minorias. Visualiza-se uma
consideravel ‘antipatia’ da maioria por um ou mais segmentos
minoritarios. Nesse contexto, ainda que exista a salvaguarda legal
das minorias, muitas vezes nao existe disposi¢ao estatal em
garantir o cumprimento de facto dos mesmos, ou, pode ocorrer, nao
obstante, a existéncia de algumas legislacdes que contribuem para
a discriminagao dos grupos.

Assim, tém-se que as liberdades de religido, expressao e
associacao das minorias dispdem de um ambiente adverso para se
concretizarem. Ainda que o cendrio legal seja minimo, na pratica, o
exercicio da liberdade enfrenta condi¢oes adversas. Convive-se com
constrangimentos societais (notavel discriminagao face as minorias) e
legais (legislacdes que restringem o uso de vestimenta e/ou praticas
religiosas em publico). Também, percebe-se que as minorias sdo
marginalizadas dos grandes espacos de debate publico, assim como
sua capacidade de organizagao e associagao ¢ timida.

No que diz respeito ao direito a propriedade e igualdade de
oportunidades econdmicas, o iliberalismo moderado/liberalismo
precirio pressupde desigualdade de chances economicas e frageis
liberdades econdmicas para as minorias, com a marginalizagao de
certos grupos, razao que contribui para o tensionamento em sua
relacao com a maioria.

A relagdo da Franga com sua minoria mugulmana apresenta
interessantes harmonizagdoes com o ideal do iliberalismo
moderado/liberalismo precdrio. Esta minoria é percebida com
desconfianca dos franceses, e os concidadaos islamicos, vistos
como ‘diferentes’ da maioria (Louati, 2017). Nesse cenario, o direito
a vida é somente parcialmente atendido, no que diz respeito ao uso
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moderado da forca perante os islamicos. Dados de pesquisas
anteriores (Mendelski, 2020; Klausser, 2018) mostram que medidas
como o estado de emergéncia francés (2015-17) atingiram de
sobremaneira a minoria mugulmana, minando o seu direito ao
tratamento igualitério.

A efetivacao das liberdades de religiao, expressao e associagao
dos mugulmanos franceses possui igualmente um carater fragil.
Contribui para isso, animosidade societal ao Isla: 60% dos franceses
pensam que essa religido € incompativel com os valores do pais (Le
Monde, 2017), e para quase metade dos franceses (46%), existe um
choque fundamental entre o Isla e os valores do pais (Yougov,
2019). Agrega-se a constatacao da CCIF (2017), de que o poder
publico francés representa o principal executor da islamofobia no
pais. Assim, nota-se que o exercicio das liberdades individuais dos
mugulmanos € constrangido por (i) uma postura adversa da
sociedade civil, e por (ii) politicas ptiblicas como as leis 2004-228,
2010-1192, estado de emergéncia e leis sobre o burkini que
restringem, indiretamente, a visibilidade do Isla em publico
(Mendelski, 2020).

Por fim, hda uma grande discriminagdo econdmica contra
islamicos franceses e imigrantes do Norte da Africa (FREEDOM
HOUSE, 2020). Nota-se igualmente, que praticas discriminatdrias
na contratacdo de funciondrios tanto no setor publico, quanto
privado, excluem minorias do Magreb, Oriente Médio, Asia e
Africa subsaariana de igualdade de acesso ao emprego (US
COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES FOR
2019: FRANCE, 2020).

O liberalismo aceitativo

A partir desse nivel da escala, tém-se uma diferente
abordagem do Estado perante suas minorias, com o inicio de
medidas de empoderamento das mesmas, via direitos diferenciados
de grupo. A nagdo que se situa mais proxima dessa abordagem
conceitual ideal € o Reino Unido. O liberalismo aceitativo preconiza
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uma postura satisfatéria no que diz respeito a preservacao dos
direitos individuais. Assim, a possibilidade de protecao contra o
uso ilegitimo de forga fisica é respondida de modo satisfatorio,
através da garantia da protecao contra a violéncia. O direito ao
tratamento igualitdrio por parte das leis, politicas e praticas aos
varios segmentos da populagao também é assegurado por meio de
prerrogativas constitucionais, ainda que eventuais discriminagoes
aos segmentos minoritarios ocorram. O direito a liberdade é
atendido de forma satisfatoria e impulsionado pelo emprego
preliminar dos direitos diferenciados de grupo as minorias. Contudo,
constata-se que a integragao e participagao das minorias ainda ndo
€ plena, situagao que distingue essa gradacao do liberalismo ao
nivel subsequente. A terceira liberdade lockeana é caracterizada
pela frequente liberdade econdmica e garantia da propriedade. Os
grupos minoritarios, ainda que nao sofram discriminag¢des
econdmicas explicitas, enfrentam alguns obstdculos no que diz
respeito a plena igualdade de oportunidades econdmicas.

Dentro da realidade empirica, observa-se que o Reino Unido,
em termos do respeito ao direito a vida, garante a prote¢ao contra
a vida, inexistindo de modo consideravel o direcionamento da
violéncia contra determinados grupos. Complementarmente, nota-
se a auséncia de significativos relatos de tortura e prisdes
arbitrarias realizadas pelo Estado. O direito ao tratamento
igualitario geralmente € respeitado, apesar de grupos minoritarios,
como os mugulmanos, relatarem ocasionais discriminagdes (US
COUNTRY REPORTS ON HUMAN RIGHTS PRACTICES FOR
2019: UNITED KINGDOM, 2020, p. 3; FREEDOM HOUSE:
UNITED KINGDOM REPORT, 2020). As liberdades de religido,
expressao e associacao das minorias no Reino Unido sao atendidas
de forma satisfatoria, calcadas na adogao de politicas de
empoderamento (direitos diferenciados de grupo).

Primeiramente, sobre os direitos poliétnicos nota-se que a
educacao da diversidade na abordagem multiculturalista foi
formalmente concebida na Lei de Reforma da Educacao (1988), e
desde 2010, houve uma atualizagao curricular, a fim de garantir o
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respeito e tolerancia pela diversidade racial e étnica. No entanto,
existem lacunas em rela¢do a coesao social efetiva e a pluralidade
étnica e racial (Mathieu, 2016; Uberoi; Modood, 2013).

H4 também o financiamento publico de praticas e eventos
étnico-religiosos. Anualmente, desde 2006, o programa Awards for
All do Big Lottery Fund financia projetos e iniciativas com o objetivo
de melhorar as condi¢des socioecondmicas das minorias do Reino
Unido. Além disso, o governo criou o 2016 Hate Plan para desafiar
as crengas discriminatorias e fomentar o didlogo étnico-religioso,
concedendo expressivas doagdes a igrejas e templos, bem como a
escolas confessionais que nao sejam da religido majoritaria
(Mathieu, 2016; US REPORT ON INTERNATIONAL RELIGIOUS
FREEDOM FOR 2018: UNITED KINGDOM, 2019).

Ocorre também isen¢des as suas minorias, em questOes
religiosas, especialmente para acomodagao com cddigo de
vestimenta. Os judeus e mugulmanos na Gra-Bretanha ganharam a
desobrigagao do fechamento de atividades produtivas no domingo
e a legislagao de abate de animais. Também, destaca-se que os
militares geralmente fornecem aos adeptos de grupos religiosos
minoritdrios, capelaes de sua fé (Ibidem).

Quanto aos direitos de representacio especial, ainda que inexistam
politicas formais nesse tema, nos ultimos anos, os grupos
minoritdrios conseguiram aumentar sua participa¢ao nos principais
partidos politicos (FREEDOM HOUSE: UNITED KINGDOM
REPORT, 2020, p. 6). No entanto, de acordo com o Parlamento do
Reino Unido (2019), embora a populacao do pais tenha 13,8% de
individuos de origem étnica minoritdria, em setembro de 2019,
pouco mais de 8% dos membros da Camara dos Comuns (camara
baixa da Inglaterra) eram de origens étnicas nao brancas. Nas
camaras legislativas dos outros integrantes do Reino Unido, o
numero foi ainda menor: em maio de 2019, 1,6% dos membros do
Parlamento escocés e 3,3% do Parlamento galés eram de origens
étnicas minoritarias. Nenhum dos membros da Assembleia da
Irlanda do Norte foi registrado como pertencente a um grupo étnico
minoritario (PARLAMENTO DO REINO UNIDO, 2019).
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Por fim, o direito a propriedade e igualdade de oportunidades
econdmicas € respeitado satisfatoriamente no Reino Unido. Porém,
geralmente as minorias, enfrentam padroes de vida abaixo da
meédia nacional (FREEDOM HOUSE: UNITED KINGDOM
REPORT, 2020).

O liberalismo pleno

O ultimo nivel da escala representa o espectro mais avangado
de contemplagao dos pressupostos liberais, com as minorias, mais
do que aceitas, incluidas. A constitui¢ao do liberalismo pleno significa
o alcance total dos direitos fundamentais. Nesse ponto ¢é
importante recordar que esse conceito, assim como os anteriores,
sao construgoes do tipo ideal, segundo a perspectiva weberiana, isto
¢, “nao se manifestam na realidade em sua plena pureza conceitual,
ou apenas de forma esporddica o fazem” (Weber, 2003, p. 109).

Por conseguinte, o liberalismo pleno indica que o Estado
emprega um grande conjunto de politicas em prol das minorias,
desenvolvendo uma cultura de empoderamento, avangando sob as
bases estabelecidas no liberalismo aceitativo. Na realidade empirica,
o exemplo que mais se aproxima das bases desta gradacdo do
liberalismo liberalismo pleno é a Nova Zelandia, seguido do Canada.

A denominagao do ultimo grau da Escala de Iliberalismo remete
ao pleno atendimento a todas as liberdades lockeanas, acrescido da
garantia aos direitos diferenciados de grupo. Para o primeiro indicador, a
liberdade lockeana de direito a vida, constata-se que a Nova Zelandia
nao apresenta relatos de tortura e nem de prisdes arbitrarias
realizadas pelo Estado. Ademais, as taxas de crimes violentos sao
baixas e os residentes tém recursos legais para buscar reparagao
(FREEDOM HOUSE: NEW ZEALAND COUNTRY REPORT, 2020;
US COUNTRY REPORT ON HUMAN RIGHTS PRACTICES FOR
2019: NEW ZEALAND, 2020, p. 1).

A respeito do direito ao tratamento igualitario, o pais dispoe
do 1993 Human Rights Act, que protege os individuos contra
discriminacdo, sendo suas determinagdes geralmente respeitadas
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na pratica. Contudo, o grupo Maori (16% da populagao) e os
habitantes das Ilhas do Pacifico, ainda sofrem parcialmente com a
discriminacdo em escolas, no local de trabalho e no sistema de
saude (NEW ZEALAND SOCIAL INDICATORS, 2019; FREEDOM
HOUSE: NEW ZEALAND COUNTRY REPORT, 2020).

No quesito liberdade de religido, expressao e associagao, o
governo introduziu legislagdo nacional e outras estruturas de
politicas publicas para garantir o tratamento igualitdrio das
pessoas, reduzindo as disparidades entre as comunidades
minoritarias e majoritarias. Sao exemplos, os érgaos: Ministry for
Pacific Peoples (1990), Ministry of Maori Development (1992) e Office of
Ethnic Communities (2000) (Singham, 2006).

O pais mantém uma politica de longo prazo que busca o
empoderamento das minorias. Destaca-se o Equal Employment
Opportunity (1988), que visa garantir a representacao publica das
minorias étnicas e o Maori Language Act (1987), que busca promover
a lingua Maori e transformar o pais em uma nagao bilingue de fato
até 2028 (Ibidem).

A Nova Zelandia também apresenta exemplos (embora
desiguais) dos trés direitos diferenciados de grupo de Kymlicka:
autogoverno, poliétnicos e direitos de representacio de grupo especial. Dos
trés, o primeiro é o menos desenvolvido, embora sua dimensao nao
possa ser ignorada. O povo Maori desfruta de algum nivel de
direitos de governo autonomo, em suas comunidades, por meio da
reserva de algumas areas especificas. Nesses espagos, eles exercem
o direito consuetudinario Maori por meio de estatutos em
comunidades Maori (MULTICULTURALISM POLICY INDEX -
NEW ZEALAND, 2011).

Os direitos poliétnicos, por meio das escolas, buscam promover
os valores multiculturalistas, refletindo tanto a diversidade cultural
do pais, quanto o lugar especial dos Maori. As escolas podem
adaptar o curriculo para refletir as realidades locais e contratar
funcionarios sensiveis a cultura. (MIGRANT INTEGRATION
POLICY INDEX - NEW ZEALAND, 2019).
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No campo do apoio as praticas étnico-religiosas, desde 1986, o
Community Organization Grants Scheme fornece suporte a uma
variedade de entidades comunitérias, com foco em organizagdes de
minorias étnicas. Ademais, o governo nao exige registro de grupos
religiosos, facilitando sua operacaio (MULTICULTURALISM
POLICY INDEX - NEW ZEALAND, 2011); US REPORT ON
INTERNATIONAL RELIGIOUS FREEDOM FOR 2019: NEW
ZEALAND, 2020).

Em relacdo aos direitos especiais de representagio, a populagao
Maori dispdoe de sete dos assentos eleitorais reservados no
Parlamento. Considerando a composigao étnica do pais e os dados
da ultima eleicdo, consta-se que os parlamentares maoris estao
sobre representados, o povo do Pacifico estd quase representado e
os deputados asidticos estdo sub-representados (FREEDOM
HOUSE: NEW ZEALAND COUNTRY REPORT, 2020; KIWI, 2019;
NEW ZEALAND SOCIAL INDICATORS, 2019).

Por fim, o direito a propriedade, também apresenta um
cenario favoravel as minorias neozelandesas. O governo vem
tentando corrigir os abusos da colonizagao por meio da assinatura
de acordos reparatdrios com os povos indigenas. Em 1995, a tribo
Waikato-Tainui recebeu uma compensagao de terras e dinheiro
estimada em NZ3$170 milhdes, além de um pedido formal de
desculpas pela invasao britanica as suas terras. Em 2008, um acordo
com sete tribos Maori permitiu que eles recebessem 535.000 acres
de terras florestais, bem como pagamentos anuais de aluguel de
cerca de NZ$13 milhdes. Em 2013, um acordo com a tribo Ngati
Haua resultou no recebimento de NZ$178 milhdes e na devolucao
de varias propriedades de terra (TEARA, 2019; UNPO, 2008; NEW
ZEALAND GOVERNMENT, 2013).

5 Abreviacao para New Zealand Délar, Dlar Neo Zelandés.
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Apontamentos finais sobre a proposta da Escala de Iliberalismo

Este capitulo apresentou a proposta de Escala de Iliberalismo
para minorias étnico-religiosas. Sua fungao é servir como uma
ferramenta metodoldgica para o exame do comportamento dos
Estados frente as suas minorias, possibilitando tanto a comparacao
entre os paises, quanto a averiguacdo de sua aderéncia aos
principios liberais. A complexa relacdo entre maioria e minorias
demanda um olhar minucioso, capaz de compreender criticamente
o processo de acomodagao democratica das diferencas. O Estado é o
objeto investigado pois, justamente, € ele que detém o monopolio
legitimo da forca, amparado na legitimidade das leis.

Partindo do entendimento teérico de liberalismo como o
respeito aos direitos fundamentais lockeanos, complementados
pela teoria de direitos humanos de Kymlicka (1995), e de
iliberalismo como a antitese desse processo, desenvolveu-se
categorias ideais (na conceituagdo weberiana) para o estudo da
realidade empirica. O resultado se manifesta em uma escala, que
permite situar os paises em diferentes gradacoes liberais/iliberais
conforme as suas agdes.

Ancorado nesse enquadramento, a Escala de Iliberalismo
concebe cinco niveis que se associam com a postura ideal dos
Estados frente as minorias: ataque (iliberalismo expurgatdrio),
discriminagdo (iliberalismo sectario), indiferenca e marginalizagdo
(iliberalismo moderado/liberalismo precario), tolerdncia
(liberalismo aceitativo) e inclusio (liberalismo pleno). Esses
diferentes estdgios sdo uteis para a constatagdo que minorias
étnico-religiosas podem receber distintos tratamentos no que diz
respeito as suas liberdades, de acordo com o pais que estao
localizadas. Ademais, auxilia na identificacao dos niveis existentes
entre o direito legal e sua observancia pritica.

Outro ponto que o estudo da Escala de Iliberalismo revelou,
consiste na constatacdo de que o trato com as minorias ¢ um
processo eminentemente politico. Sao decisdes politicas que
determinam o tipo de relagao frente a diferenga representada pelas
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minorias. Notou-se que quanto mais autoritario é o Estado, mais
restritivo ele € com as minorias, dado a fragilidade de seu poder
legitimo, ao passo que quanto mais solida é a democracia, mais
inclusiva e participativa se encontram as minorias.

Por fim, a Escala de Iliberalismo também chama a atengao para
a complexidade e multiformidade dos conceitos de liberalismo e
iliberalismo. A criagdo de um didlogo entre teoria e empirismo,
potencializou a construgao de conceitos do tipo ideal, relevantes
para a compreensao apurada das diferentes formas que liberalismo
e iliberalismo adquirem. A possibilidade de identificacdo e
sistematizagao dos distintos comportamentos estatais em relacao
ao respeito as liberdades individuais, via um arcabouco teérico-
metodoldgico consistente, frente a uma realidade eminentemente
difusa e cadtica, consiste em um dos principais aportes oferecidos
pela Escala de Iliberalismo.
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Economia Ecoldgica, Economia Ambiental e Bioeconomia: O

Meio Ambiente na Economia

Silvio Cezar Arend
Mauricio Wamms da Luz

Introdugao

Um dos grandes desafios que a sociedade global contemporanea
enfrenta é a de transformar o atual modelo econdémico de
desenvolvimento. Uma dialética entre um modelo ja consolidado,
amplamente dependente do consumo de combustiveis fdsseis
(petrdleo, carvao) e do consumo exacerbado de recursos naturais,
principalmente dos nao renovaveis, produzindo uma degradacao
acentuada do meio ambiente (Foley et al, 2011), e outro que busca o
equilibrio, a sustentabilidade e a reducao dos impactos ambientais a
partir da obtengao de recursos através de fontes renovaveis (Heijman,
2016). Segundo Silva, Pereira e Martins (2018), o segundo busca
construir um sistema produtivo mais sustentdvel, que promova
produtos mais limpos e seguros (Aquilani et al, 2018), através da
inovacao e da redugao, reutilizacdo e reciclagem dos recursos
produzidos (Andersen, 2007).

Nesta discussao sobre uso de energia, modelo de
desenvolvimento, impactos climaticos, etc., surge a discussao da
Bioeconomia. Na prépria definicao da FAO, que trabalha a ideia de
uma economia sustentavel, esta a discussao sobre o inicio do uso
do conceito de Bioeconomia, que comega a aparecer nos anos 1960.
Sua utilizacdo mais atual, para o final do século 20 e que comega ter
uma forga ainda maior no inicio da primeira década do século 21,
tem origem a partir de dois geneticistas mexicanos, Juan Enriquez
Cabot e Rodrigo Martinez, que trazem esta linha de ver os negdcios
a partir da genomica e da biotecnologia. Como geneticistas vao
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repensar e trazer a partir da sua experiéncia a capacidade de
transformar o conhecimento da biotecnologia e da gendmica em
produtos, em negdcios.

Ao mesmo tempo, para Costa (2019), é necessario considerar a
construgao historica tanto da economia quanto do meio ambiente.
A bioeconomia enquanto proposta de acdo busca equacionar o
interesse do capital, ou seja, o aumento da produgao e do consumo,
com os problemas de escassez e de disponibilidade dos recursos
naturais.

A partir disso se comega a repensar ou trazer para o ambito da
economia uma aproximagao entre ciéncia, tecnologia e
biotecnologia gendmica, os avangos decorrentes desta drea para a
geracao de novos produtos e novos processos que sao aplicados em
diversas dreas, pensando a biotecnologia como algo central hoje na
agenda econdmica. O que na verdade se pensa e enxerga é¢ um
potencial grande de aplicagdes, produtos e processos gerados,
como, por exemplo, em varias dreas como bioplastico,
biocombustiveis, farmacos, vacinas, ou seja, pensar um conjunto de
inovagdes que podem ser colocadas no processo produtivo.

Porém, toda esta discussao deve passar pela necessidade de
repensar nossa pegada ecoldgica, pois o modelo atual, apesar
destes avangos, gera um consumo muito maior, em torno de 1,7
vezes a capacidade de regeneragao dos ecossistemas. Sem reduzir
a pegada ecologica, a cada ano o dia de ultrapassagem da terra
ocorre mais cedo. A partir dos anos 1970, o aprofundamento do
modelo producao e consumo intensivo levou a situagao atual, que
limita as possibilidades de consumo das geragdes futuras.

Este conjunto de reflexdes é objeto deste artigo. Iniciando com
esta preocupacgao introdutdria geral, na sequéncia se examinam as
concepgoes da Economia Ecologica e da Economia Ambiental, as
duas principais vertentes que tentam entender a interrelagao entre
a atividade econdmica e o meio ambiente, analisando seus
pressupostos e visao de mundo. Na secao seguinte apresentam-se
as principais conceituagdes e objetivos da Bioeconomia,
procurando entender sua visao de mundo e as implica¢des para o
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processo econdmico e a questao ambiental atual. Analisando a
Bioeconomia no contexto das duas principais correntes tedricas,
sdo apresentadas as consideragdes finais deste capitulo.

Economia Ecoldgica e Economia Ambiental: dois paradigmas
antagonicos

O debate sobre a Economia Ecoldgica e a Economia Ambiental
inicia pela alteragdo do pensamento critico da prépria economia,
tanto como ciéncia quanto como pratica. Cavalcanti (2010) aponta
que tal transformagao decorre da percepgao da conexdo entre o
sistema ecoldgico e o sistema produtivo, ou seja, a relagdo entre
meio ambiente, produgao e consumo. Indo além e se apropriando
do conceito de sustentabilidade, Cechin e Veiga (2010) afirmam que
a utilizagdo dos recursos, energéticos e materiais, pelas atividades
produtivas, além do acimulo e do reflexo da polui¢ao no ambiente,
“mostra o grau de importancia da influéncia da atividade
econdmica de uma geragao sobre a atividade das geracoes futuras”
(Cechin; Veiga, 2010, p. 42-43).

E na virada da década de 1970 que tal transformagao adquire
lugar de destaque no cendrio global, com a aproximagdo meio
ambiente e economia acontecendo decorrendo de trés grandes
fatores (Andriuci, 2009). Sobre estes trés fatores, Oliveira (2017)
sintetiza-os da seguinte forma:

..0 primeiro fator se destaca pelo aumento da polui¢do em paises
desenvolvidos, principalmente nos Estados Unidos e Japao. O segundo esta
associado ao aumento no valor do petréleo entre os anos 1973 a 1979, o que
instigou um debate sobre a viabilidade permanente deste recurso natural. E
o terceiro fator, preponderante desta aproximacdo entre meio ambiente e
economia, foi o relatério denominado ‘Os Limites do Crescimento’, que
enfatiza que se o crescimento da populacédo e da economia se mantivessem,
o meijo ecoldgico nado teria condicdes de continuar a suprir tamanha
demanda de produgdo e consumo, o que causaria diversos impactos
negativos sociais, ambientais e economicos (Oliveira, 2017, p. 89-90).
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Segundo Oliveira (2017), a Economia Ecoldgica, iniciada ainda
na década de 1960 e ampliada na década seguinte, ganha
notoriedade nos anos 1980 a partir da fundagao da International
Society for Ecological Economics (ISEE). O principal autor do periodo
— e ainda uma das grandes referéncias da drea — é o matematico,
estatistico e economista Nicholas Georgescu-Roegen, que tem
como principal contribui¢ao incorporar o conceito de entropia e a
critica a crenca da economia como um sistema fechado.

Georgescu-Roegen (1971) constrdi sua critica a partir da
discussao da entropia, conceito baseado na relagao entre matéria,
energia, produtos, servigos e residuos, através dos processos de
producao e consumo. No ambito da produgao, as atividades
produtivas se valem tanto da matéria quanto da energia para a
producao de produtos e servigos. Essa transformacao nao deve ser
vista como exclusiva dos sistemas produtivos — apesar de acelerar
o processo — sendo também uma realidade inerente aos seres vivos:
ao consumirem o quanto necessitam de um recurso, transformam
o restante em residuos. Ainda segundo o autor, a entropia se
apresenta sob baixa entropia e alta entropia: a baixa entropia diz
respeito aos recursos, ou seja, os bens naturais, enquanto que a alta
entropia representa os residuos e a poluicao.

A teoria proposta por Georgescu-Roegen foi ampliada por
autores como Cechin e Veiga (2010), Daly (2004), Cavalcanti (2010)
e outros. Dentre as principais contribui¢des teodricas estd a
compreensao da necessidade de repensar a busca pelo continuo
aumento da produgao, entendendo os reflexos decorrentes desta
estratégia, sendo necessario pensar noutros termos, o que leva a
discussao do “decrescimento”. Ora, tal perspectiva representa ao
mesmo tempo a busca por uma diminui¢do da demanda por
recursos naturais, principalmente através da substituicao destes
por outros, ou seja, a utilizagdo de recursos de “melhor
qualidade”?. Ainda, sobre a utilizagao do capital natural, € possivel

'Por “melhor qualidade” entende-se um recurso que apresenta menor demanda
unitaria em relagdo aos demais.
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complementar que a prudéncia no uso de recursos naturais
representa a urgéncia de se garantir a manutencdo desse capital
para as geragOes futuras, em um nivel que fornega um padrao de
bem-estar, ao menos, semelhante ao atual (Martins, 2017).

Portanto, a Economia Ecoldgica pode ser compreendida e, ao
mesmo tempo, diferenciada da visao convencional da economia, a
partir da insercao do fluxo circular de bens e da renda no ambito
da biosfera, ao utilizar-se dos “principios da termodinamica,
abrangendo o fluxo monetario mais os fluxos de matéria e energia
no ambiente” (Martins, 2017, p. 141) e levando em conta a entropia
no processo de produgdo econdmica.

Considerando os apontamos realizados, a principal
particularidade da Economia Ecoldgica e que a destoa da Economia
Ambiental, a busca por uma sustentabilidade forte, representada
pela busca pela manutengao do capital natural, tem como base a
capacidade de suporte (carryng capacity) dos ecossistemas, ao passo
que ja estd consolidada a finita elasticidade das capacidades
biofisicas. Para os autores desta vertente a diferenca entre o capital
natural e o capital construido esta justamente no valor intrinseco,
também denominado de valor de existéncia. O Quadro 1 elenca
esta e outras caracteristicas antagonicas das economias Ecologica e
Ambiental.

E justamente a visio de sustentabilidade que distancia as
economias Ecoldgica e Ambiental. Enquanto na Economia
Ecoldgica ha um protagonismo do meio ambiente, dos recursos
naturais e da garantia aos direitos das geragdes futuras, na
Economia Ambiental o ambito do crescimento econdmico e a
tematica ambiental na forma de sujeicdo as regras de
funcionamento da economia, tém lugar de destaque.
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Quadro 1 - Antagonismo nos conceitos norteadores das economias Ecoldgica e

Ambiental
Aspecto Economia Ecologica Economia Ambiental
Dimensao Multiplas escalas: de dias a
, . Curto prazo
Temporal éons (tempo geologico)
L. L. Sustentabilidade econdmico-
Objetivo  basico . . . A
, ecoldgica; decrescimento ou | Crescimento econémico
no nivel macro . C
economia estacionaria
Objetivo  basico | Sustentabilidade econdémico- | Conservagao de
no nivel micro ecoldgica espécies e ecossistemas

Hipotese sobre o

Prudéncia; cuidado ao inserir

partir do valor econdémico

progresso . Otimismo

. novas tecnologias
tecnologico
Postura . .

. Transdisciplinar Disciplinar
académica

] . Andlise das relacdes
O entorno é reconhecido a . §

Entorno natural entre 0s sistemas

econOmico e ecoldgico

S3ao limitados, mas
Recursos Sao limitados, finitos e | passiveis de serem
naturais insubstituiveis. substituidos por capital
manufaturado
Calculos de custos e
Mecanismo  de | Teoria de sistemas; | beneficios,
analise multicritérios considerando as
externalidades
Servigos Reconhece o alto valor de | Reconhece o valor, em
ambientais existéncia, para o todo valor de mercado

Outras espécies

\

Considera o) direito a
sobrevivéncia e ao

desenvolvimento de todas as

Considera a
importancia da
conservagao, com énfase

espécies em espécies chaves.
Equidade Garantia dos direitos das s
. . - Nao contempla
intergeracional futuras geragoes
Modo de . -
. Sustentabilidade forte Sustentabilidade fraca
sustentabilidade

Fonte: Adaptado de Martins (2017)

Segundo Pearce e Turner (1995), na Economia Ambiental ha
uma busca pelo crescimento econdmico, que ao mesmo tempo visa
ao bem-estar e a preservagdo dos recursos naturais. Quanto ao
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segundo ponto, percebe-se que, apesar do discurso, o interesse pela
preservagao nao € justificado pela preocupagdo com as geragdes
futuras, caso da Economia Ecoldgica, mas sim pela garantia de que
o estoque de capital natural disponivel possibilite a manutengao e
perpetuacao do ritmo de crescimento observado e projetado.

A Economia Ambiental é orientada por duas grandes regras:
“primeiro a utilizacdo de bens naturais nao pode ser acima das
capacidades dos ecossistemas se renovarem; e segundo nao jogar
residuos além da capacidade do meio ambiente de assimilagao ou
deterioracdo dos materiais nao utilizaveis” (Oliveira, 2017, p. 97).
Constata-se assim a relagao entre o objetivo basico micro e macro
da Economia Ambiental e os recursos naturais, que se dé através
do interesse pela descoberta de novos recursos. Por novos recursos
entende-se a “criagao” de recursos manufaturados que substituam
0s recursos naturais finitos. Desta forma, o que se tém ¢é o capital
construido agindo de forma a possibilitar a manutencao do sistema
produtivo ao invés de uma preocupagao real para com o meio
ambiente, seus ecossistemas e espécies.

Indo além e relacionando com os conceitos basilares da
Economia Ecoldgica, é plausivel supor que a tentativa da Economia
Ambiental de manter o nivel de crescimento econémico a partir da
substituicao dos recursos naturais por manufaturados potencializa
o fendmeno da degradagao ambiental. Ao considerar que a simples
substitui¢ao e a continuidade do uso desenfreado de recurso (e dos
posteriores residuos gerados) pode impulsionar um processo
acentuado de entropia e de degradagao ambiental. Em relacao a
entropia, o que haveria seria a transferéncia de utilizagao de
energia de baixa entropia para alta entropia, reduzindo o estoque
total de energia disponivel.

A Economia Ambiental, por estar preocupada com o
crescimento econdmico, ao discutir a questdao ambiental sob o viés
da economia convencional e ao valorar os recursos naturais, nao o
faz pelo seu valor intrinseco, mas sim pelo seu valor comercial e
monetario. Em relacdo a este ponto, Ballestero (2008) considera que
o crescimento sustentdvel é possivel, do ponto de vista da
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Economia Ambiental, enquanto que para Fernandez (2011) nao ha
uma clara preocupagao para com as geragoes futuras, ao considerar
que um recurso natural sé tem valor se tiver utilidade para o
sistema produtivo. Por este motivo, tornar-se-ia justificavel o
entendimento de que, sob a perspectiva tedrica da Economia
Ambiental, “a problematica ambiental se resolvera a partir do
momento em que ocorrer a privatizacao dos recursos naturais, ou
seja, é devido a falta de valor dos bens naturais e auséncia de
direitos de propriedade que o meio ambiente é degradado”
(Oliveira, 2017, p. 97).

Portanto, percebe-se que apesar de terem origens proximas e
por ambas considerarem a relagdo entre a economia e o meio
ambiente, o ponto de mais distanciamento entre ambas economias
se faz presente no método de analise tal relacdo. Enquanto que a
Economia Ambiental se vale de instrumentos da economia
neoclassica, incorporando o meio ambiente as leis (neoclassicas) de
funcionamento do mercado, a Economia Ecoldgica se apropria de
estudos transdisciplinares para discutir tanto a questao social
quanto a deterioragdo e transformagao do sistema ecoldgico
decorrentes do processo econémico.

Bioeconomia: uma sintese ou mais do mesmo?
E possivel principiar a discussao sobre a Bioeconomia? a partir

da concepgao qualitativa, proposta por McCormick e Kautto (2013)
e ampliada por Silva, Pereira e Martins (2018, p. 282), pela qual é

2 Cabe apontar que a bioeconomia também ¢é abordada pela literatura a partir do
termo “economia biofundamentada”. Neste caso, “é uma economia que utiliza
biorrecursos renovaveis, bioprocessos eficientes e aglomeragdes eco industriais
para produzir bioprodutos, empregos e renda sustentaveis” (Horlings; Marsden,
2011, p. 147). Assim, da mesma forma que a bioeconomia, considera areas que
agregam conhecimento, a exemplo da medicina, biotecnologia industrial,
agricultura e outros. Entretanto, diferente do debate que se propoe, percebe-se que
ha um afunilamento da discussao em torno das aplica¢des industriais das quais
destacam-se as produg¢des de biomassas e biocombustiveis, controladas por
grandes conglomerados multinacionais.
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definida como “um conjunto de atividades nas quais os blocos de
construgao basicos para materiais, produtos quimicos e energia sao
derivados de recursos bioldgicos renovaveis”. Indo além,
considerando a definicdo posta e o0s pressupostos do
desenvolvimento econdmico, percebe-se que ha o aprofundamento
da relagao, ja estabelecida, entre agentes e entidades do setor
primario, da industria e dos servicos. Relagao vista como a reuniao
de segmentos num processo maior e coletivo (IPEA, 2017). Em
consonancia a esta visao, para Willerding et al. (2020) a
Bioeconomia pode ser compreendida como resultante da dinamica
e o processo de criagao de bens e produtos, num determinado
territério, que tenham origem em recursos da biodiversidade e que
sobre esses seja agregado valor. Agregacao de valor que se origina
em conhecimentos das ciéncias basicas, das ciéncias aplicadas e do
setor tecnologico.

A defini¢ao do que é a Bioeconomia nao se apresenta como um
sonoro consenso. Pelo contrario, é possivel encontrar distintas
defini¢Oes, que, contudo, compartilham alguns pressupostos, tais
como a origem em atividades primarias, a integracao tanto da
economia quanto dos recursos biologicos no debate, mas
principalmente a utilizacdo de avangos tecnoldgicos e inovagdes
que visem e oportunizem uma produgao mais sustentavel, seja do
ponto de vista econdmico ou da utilizagdo de recursos naturais
renovaveis ou nao (IPEA, 2017; Silva, Pereira e Martins, 2018;
Mccormick; Kautto, 2013).

Como ciéncia, a Bioeconomia busca a construcao de um
projeto de desenvolvimento socioecondmico que esteja ancorado
nos pressupostos da sustentabilidade, ou ao menos que aproximem
ao maximo a sustentabilidade do crescimento econdmico (Meijas,
2019). Georgescu-Roegen (1971) pode ser considerado como um
dos pioneiros na analise da relacdo entre a economia e a biologia,
partindo da insustentabilidade de um crescimento desenfreado, ao
notar que a manutengao do consumo estabelecido no momento nao
¢ compativel com a capacidade de renovagao dos recursos naturais
disponiveis. O recurso a esse entendimento de Georgescu-Roegen
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e seus apontamentos a respeito da entropia também sao
frequentemente citados como fonte original de preocupacao da
Bioeconomia, enquanto proposta de agao para redugao da entropia
do processo econdmico.

Costa (2019) salienta que a Bioeconomia, do ponto de vista
econdmico, mais precisamente a partir do pensamento neoclassico
de reconhecer e buscar o 6timo econémico e de promover o melhor
custo/beneficio, ou seja, maior margem de lucro, afasta-se das
proposicoes de Georgescu-Roegen, pois “a taxa de produtividade
dos recursos nao garante a igualdade da taxa de desconto ja que
estd em fungdo de varidveis que ndo correspondem a dinamica
biologica” (Costa, 2019, p. 25). Indo além, Enriquez (2010) assevera
que o estoque de recursos, quando discutido sob a perspectiva da
biologia, ndo é fixo e tende a apresentar uma evolugao proporcional
as condigOes naturais, ficando limitado a capacidade de suporte do
ecossistema, enquanto que sob o viés da economia € muito
provavel que aumente a pressao, pois o nivel de extracao de
recursos naturais normalmente é superior a capacidade de
regeneracao dos ecossistemas.

Para Silva, Pereira e Martins (2018), o conceito de Bioeconomia
permite ser analisado do ponto de vista da construcao histdrica, ao
carregar consigo uma transigao entre o historico e o contemporaneo.
Isto por considerar que inicialmente a Bioeconomia surgiu para dar
conta da produgao e da comercializacao de alimentos e produtos
“naturais®”. As inovagdes tecnoldgicas, aqui postas como processos
biotecnoldgicos, possibilitaram a transformagao de matérias-primas
em produtos sofisticados, casos histéricos como da cerveja e do
vinho e, mais recentemente, dos medicamentos e outros. Estes, por
sua vez, passam a integrar o que hoje se considera como
Bioeconomia Moderna.

Tal apontamento é corroborado pela definicio dada a
Biotecnologia durante a Convengao sobre Diversidade Bioldgica da

3 Neste momento os autores utilizam-se dos alimentos, dos produtos florestais e
téxteis (algodao e 1a) para exemplificar os produtos “naturais”.
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Organizacao das Nagoes Unidas de 1992: ““Biotechnology” means
any technological application that uses biological systems, living
organisms, or derivatives thereof, to make or modify products or processes
for specific use” (ONU, 1992, p. 3).

Em contraponto, a Comissao Europeia entende que a
Bioeconomia compreende, mas nado se limita a, todos os setores e
sistemas que dependem de recursos bioldgicos, bem como de suas
fungoes e principios. Sao exemplos de biorrecursos: animais, plantas,
microrganismos e biomassa derivada, incluindo residuos organicos.
Indo além, para a Comissao Europeia, a Bioeconomia, do ponto de
vista da produgao, incluem e interligam “land and marine ecosystems
and the services they provide; all primary production sectors that use and
produce biological resources (agriculture, forestry, fisheries and
aquaculture); and all economic and industrial sectors that use biological
resources and processes to produce food, feed, bio-based products, energy
and services” (EUROPEAN COMMISSION, 2012a, p. 4).

Por fim, para a Comissao Europeia a Bioeconomia deve ser
estruturada a partir de questdes norteadoras, como apresentado no
Quadro 2. A primeira, originada de sua transversalidade, se propoe
a abranger os desafios sociais interconectados, “como a seguranca
alimentar, a escassez de recursos naturais, a dependéncia de
recursos fosseis e a mudancas climdticas, ao mesmo tempo em que
alcanca o crescimento econdmico sustentavel” (EUROPEAN
COMMISSION, 2012b, p. 9, tradugao nossa).

Quadro 2 — Questdes norteadoras da Bioeconomia na Comissao Europeia

Questao

A t Definica
Norteadora specto efini¢do

Desenvolvimento de uma base de
conhecimentos  para um  aumento
. sustentavel  da rodugao rimaria;
. Garantia da . P ¢ prl ’
Desafios da Incentivo a mudangas nos padrdes de

. seguranca
sociedade & §

produgao e consumo; Apoio a cadeias de
abastecimento alimentar mais eficientes em
termos de recursos, em consonancia com o

Roteiro para uma Europa Eficiente na

alimentar
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Utilizagao de Recursos e a Iniciativa de
Crescimento Azul.

Gestao
sustentavel dos
recursos
naturais

Melhorar
promover a

a base de conhecimento e
alcancgar
aumentos de produtividade, garantindo o
uso sustentavel de recursos e aliviando o
estresse no meio ambiente.

inovagao para

Reducao da
dependéncia de
recursos nao
renovaveis

Tornar a UE hipocarbénica; Melhorar a
base de conhecimento e promover a
inovagdo para produzir biomassa de
qualidade; Entender a disponibilidade e
demanda de biomassa atual e futura e a
competicao entre usos de biomassa; Tornar
as fontes alternativas de carbono e energia
mais acessiveis

Mitigagao e

Apoiar o desenvolvimento de sistemas
produtivos com reducdo das emissdes de
gases com efeito de estufa; Promover a
substituicdo de processos de producao de

adaptagdo as . . . .
carbono, energia e uso intensivo de 4dgua
mudancas . .. N
. por outros mais eficientes; Substituigao
climaticas X - ;.
parcial de produtos ndo renovaveis por
produtos de base biolégica mais
sustentaveis;
Inovagdo e diversificagdo dos setores da
. bioeconomia; Crescimento da producao
Competitividade L ’ . : p ¢
R primaria sustentavel; Treinamento e
europeia - o
demanda de mao-de-obra qualificada;

Investimento publico e privado.

Desenvolver
uma
bioeconomia
coerente

Politica coerente

Melhorar a interagdo entre as politicas
existentes de apoio a bioeconomia em nivel
da UE e dos Estados-Membros; Incentivo
ao investimento privado; Investimento em
P&D; Facilitar o
conhecimento; Assumir um papel de
lideranga na promogao da transigao para
uma bioeconomia global.

intercambio  de

Investimento em
conhecimento,
inovacao e
competéncias

Apoio  continuo e  crescente de

financiamento publico e investimento
privado; Preencher a lacuna de informagao
e conhecimento e a barreira institucional e

conceitual entre pesquisadores,
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inovadores, produtores, usudrios finais,
formuladores de politicas e a sociedade
civil; Implementacdo de programas de
pesquisa em bioeconomia.

Modelos participativos que envolvam
Governanga cidadaos e usuarios finais; Ampliagao do
participativa e | acesso da sociedade a informagoes
dialogo referentes as propriedades dos produtos e
informado coma | os impactos dos padrdes de consumo e
sociedade estilo de vida; Formulagdo de politicas e
escolhas sociais informadas.

Apoiar  biorrefinarias  integradas e
diversificadas, incluindo usinas locais de

pequena escala; Promover o
Novas desenvolvimento de cadeias de
infraestruturas e | abastecimento e instalagcdes sustentaveis;
instrumentos Desenvolvimento de padrdes de produtos

claros e inequivocos e critérios de
sustentabilidade em nivel europeu e

internacional.

Fonte: Adaptado de European Commission (2012)

A segunda é a compreensao da necessidade de desenvolver
uma Bioeconomia coerente. Assim, s30 necessarias acoes
especificas que visem maximizar o impacto da P&D na
Bioeconomia. Para isso se faz necessaria a priorizagdo de um
quadro politico mais coeso, o aumento de investimentos em
pesquisa e desenvolvimento de mercados de base bioldgica e uma
comunicagdo mais proxima com a sociedade.

Em contraponto a Comissao Europeia, nos Estados Unidos da
América a Bioeconomia adquire um cardter mais “técnico e
pratico”, também conhecido como “Bioeconomy Vision” — Visao de
Bioeconomia — tendo como principais pressupostos a substituigao
de recursos fdsseis por matéria-prima a base de biomassa e o
protagonismo da biotecnologia (Doe et al., 2016).

Sobre a visdo de Bioeconomia é pertinente complementar que:

A Visdo inclui avaliar beneficios e impactos e avaliar abordagens para
expandir de forma sustentavel a producdo de combustiveis, energia e
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produtos baseados em biomassa ao longo de toda a cadeia de abastecimento
(desde a producdo de matérias-primas até sua conversao e uso final). Esses
esforcos exigirao analises, mecanismos financeiros, contratagao de servigos,
pesquisa, desenvolvimento e implantacao de matérias-primas, tecnologias
de conversao, fabricagdo, infraestruturas, politicas e regulamentos e
desenvolvimento de mercado de produtos. A expansao da bioeconomia de
forma sustentavel aumentara a diversidade energética e a seguranca a longo
prazo. Ele vai fornecer beneficios econdmicos, ambientais e sociais
adicionais, como a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa,
crescimento e gestao responsavel de diversas fontes de biomassa e residuos.
Os esfor¢os resultardo em nagao mais verde e mais forte, com diversos novos
setores econdmicos que aumentam a competitividade dos EUA (Doe et al.,
2016, p. 5, tradugao nossa).

Ora, neste caso a Bioeconomia é discutida a partir das a¢oes

necessdrias para a transicdo e implementagdo de um sistema

ind

sus

ustrial — produgao, intermediarios e produtos finais — mais
tentavel, objetivando a geracao de beneficios socioeconomicos e

ambientais, que pode ser observado sob o ambito de 9 beneficios
distribuidos em 3 grandes grupos (Quadro 3).

Quadro 3 — Visdo da Bioeconomia

Grupo Beneficio Delineamento

Beneficios
ambientais

Reduzir as emissdes de GEE em
Emissdes de gases de | mais de 400 milhdes de toneladas
efeito estufa reduzidas anuais de CO2, aproximada de 8%
nas emissoes atuais dos EUA

Melhorar os servigos ecossistémicos
através de uma  produgdo
sustentavel de biomassa.

Otimizacao do Uso do
Solo

Desenvolver e utilizar diversos
Uso de finalidade | residuos agricolas, de algas e
superior de materiais de | biogénicos, matérias-primas que,
base bioldgica historicamente, apresentaram
desafios ambientais e economicos.

Captura, reutilizacdo e . .
P s Tecnologias inovadoras podem

valor de mercado de . . ;.
extrair recursos ndo renovaveis e

recursos nao renovaveis
e poluentes de residuos
biogénicos

transforma-los de poluentes caros
em produtos comercializaveis.

162



Partindo de uma receita direta de
US$ 250 bilhdes, o impacto total
Receitas Nacionais pode chegar a US$ 660 bilhdes a
cada ano, ao incluir os resultados
indiretos da bioeconomia.

Crescimento de empregos em varios
setores, especialmente no campo da
tecnologia com altos salarios. O
numero de novos empregos pode

Beneficios | Crescimento do emprego . .
passar de um milhdo, originados

econdmicos .. .
principalmente na  agricultura,

aquicultura, silvicultura e setores de
servicos da economia.

Oportunidades de desenvolvimento
econdmico para regides urbanas e
rurais. As  comunidades e
economias rurais teriam o potencial
de se beneficiar com o resultado da

Desenvolvimento Rural

Bioeconomy Vision.

Criar opgOes de energia de base
biolégica e fornecer flexibilidade
Beneficios | Volatilidade dos precos | para enfrentar os desafios e a

de volatilidade dos  pregos dos

Seguranca combustiveis.

Nacional o s Desenvolvimento de uma
Compatibilidade de | .
) infraestrutura de transporte e
infraestrutura

distribui¢do responsiva.
Fonte: Adaptado de Doe et al. (2016)

Percebe-se que os beneficios sdo transversais, considerando
que dialogam diretamente com o desenvolvimento econdmico e
regional, com destaque para o desenvolvimento de regides rurais.
Ademais, cabe salientar que o prdprio governo estadunidense
prevé uma série de obstaculos a serem ultrapassados para que os
beneficios sejam perceptiveis. Dentre os obstaculos antevistos ¢
possivel citar: (1) limitagdo da oferta (competitiva) de produtos
derivados de biomassa em comparac¢ao com recursos fosseis; (2)
preocupagdes com questdes ambientais associadas ao cultivo de
biomassa e mitigacao/reducao de impactos negativos; (3) riscos
referentes ao investimento em sistemas de producao de biomassa,
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(4) disponibilidade limitada de terra e recursos, (5) limitagao de
transporte e distribuicao de quantidades maiores de combustiveis;
e (6), a necessidade de grande investimento de capital em um
ambiente financeiro avesso ao risco (Doe et al., 2016).

A definicdo de Bioeconomia nado fica limitada as ja
apresentadas, sendo possivel encontrar intimeras ao redor do
globo, ficando a cargo dos governos apresentar sua propria
defini¢do, caso de paises como Canada e Brasil. O primeiro define
a Bioeconomia como uma atividade econémica de inovacgao, tanto
de produgao, processos e produtos, sob uma perspectiva
multidisciplinar, que inclui (mas nado se limita) as industrias de
saude, de energia, de quimicos e outros. Em relagao ao foco da
Bioeconomia no Canada, Parisi e Ronzon (2016, p. 39) acrescentam
que o “focus of the studies conducted in Canada in the framework of the
bioeconomy is on non-conventional industrial bioproducts, defined as
products made from renewable biological inputs (biomass)”. Percebe-se
que a defini¢ao do governo se aproxima da estadunidense e é mais
ampla que a da Comissao Europeia.

Silva, Pereira e Martins (2018) apontam que, segundo a CNI
(2013), a defini¢ao brasileira de Bioeconomia é orientada pelas
possiveis aplica¢Oes e atividades econdmicas. No caso do Brasil, a
Bioeconomia estd ligada a atividades de: producdo primadria e
agronegocio, as quais incluem a criacdo de flora e fauna e de
procedimentos veterindrios; produgao de biocombustiveis;
biotecnologia industrial, incluindo processamento e produgao de
produtos quimicos; aplicacdes ambientais, promovidas para
redugao dos impactos ambientais; por fim, sadde humana, com
destaque para biotecnologia médica.

Portanto, com base mnas definicdes de Bioeconomia
apresentadas ao longo desta se¢ao é perceptivel a diversidade de
compreensoes existentes. Além disso, com a presenga massiva de
atividades referentes a manipulagdo e modificacdo de recursos
naturais a fim de criar novas finalidades, faz-se necessario
acrescentar a defini¢ao de Biotecnologia proposta por McCornick e
Kautto (2013, p. 2593, tradugao nossa): a “biotecnologia pode ser
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entendida como a ciéncia de usar seres vivos para produzir bens e
servicos. Portanto, envolve a manipulacio e modificacdo de
organismos para criar aplicagdes novas e praticas para produgao
primdria, satide e industria”. Desta forma, inclui-se na
Bioeconomia atividades como a engenharia genética, refor¢ando
assim a presenca de conhecimentos tradicionais e novos
conhecimentos cientificos/tecnolégicos.

Consideragoes finais

Apods avaliar as principais defini¢des e objetivos acerca da
Biocoenomia, entende-se que sua proposta € a continuidade do
mesmo processo de produgdo e consumo atualmente em
andamento. A énfase no uso de biorrecursos, o apelo a inovagao
tecnologica e melhor aproveitamento dos recursos e eficiéncia
energética ndo se diferenciam, a rigor, das proposi¢des
apresentadas pela visao tradicional das correntes neoclassicas do
pensamento econdmico, como a Economia Ambiental e as vertentes
mais recentes, como a Economia Verde ou outras denominagdes. A
rigor, poder-se-ia afirmar que sao ‘mais do mesmo’. Apesar de, por
vezes, recorrerem ao conceito de entropia, sua preocupagao maior
€ com o custo econdmico e ndo com a questao entrdpica em si do
processo econdmico. Da mesma forma, ndao estd em pauta a
compatibilizagdo do processo economico com a capacidade de
suporte dos ecossistemas ou a redugao da entropia e degradacao
ambiental. A orientacado geral da conta da obtengao de novas fontes
de recursos, novas matérias-primas e a utilizagdo da tecnologia
(capital construido) para superar a escassez de recursos naturais
para o processo produtivo.

Precisamos repensar este paradigma, a forma como estd
estruturado o atual estilo de desenvolvimento. Uma nova
economia (atividade econdmica) deve considerar a urgéncia da
transicao energética e os desafios ambientais que temos pela frente.
A Bioeconomia ndao muda a esséncia do processo atual:
produtivista, consumista e intensivo em energia. Além disso, a

165



substituicdo perfeita entre capital natural e capital construido a
partir das tecnologias criadas pelo homem nao € totalmente valida
- nem livre de controvérsias! —, correspondendo a visdo da
sustentabilidade fraca, insuficiente para dar conta da questao
ambiental atual.

Se o ritmo de produgdo e consumo atual for mantido, ndo
estamos pensando de maneira alguma em conformar o processo
econdmico aos limites ambientais, ndo estamos restringindo o
processo econdmico como nos alerta a Economia Ecoldgica.
Estamos mantendo-o e até ampliando a falsa crenca de que agora
conseguimos encontrar via tecnologia substitutos perfeitos para os
produtos gerados ou obtidos diretamente da natureza - ou,
tornando o processo econdmico independente da natureza!

Como inquietagao final, lembramos que todos estamos no
mesmo planeta: se ndo mudarmos o estilo de vida, ndo havera
futuro para as proximas gera¢des. Quanto antes aceitarmos esta
necessidade, melhor serd para todos, tanto para a geragao atual,
quanto, principalmente, para as futuras. Isto exige mudangas,
pensarmos em uma nova economia nao baseada apenas nos
combustiveis fosseis, notadamente o petroleo; repensarmos as
tecnologias, de forma que sejam menos intensivas em energia e
utilizando outras fontes, repensando a eficiéncia energética e todos
0s processos de produg¢ao, mas, fundamentalmente, repensarmos o
modelo de produgao e consumo, a estrutura de produgao que
temos hoje, o ciclo de vida dos produtos que consumimos e
pensarmos sobre nosso estilo de vida, no consumismo, que nao tem
mais condi¢des de se sustentar neste patamar que vivemos hoje.
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Redes Politicas y Procesos de Descentralizacion. El Caso de
Cuatro Regiones en Chile

Guillermo Diaz Lopez

Introduccion

Los enfoques analiticos sobre redes politicas presentes en
procesos de descentralizacion, surge como una linea de
investigacion en el marco de la ciencia politica. Existen diversos
elementos de las redes politicas que estan presentes en procesos de
descentralizacién, como es la implementaciéon de politicas de
coordinacion y la articulacion de actores, que fomenta Ia
constitucion de redes para influir en las decisiones politicas a nivel
territorial y en la asignacion de recursos. Por otro lado, la variedad
de intereses representados dentro de las redes de politicas, afectan
las politicas ptblicas e influyen en la toma de decisiones y en sus
resultados. Por lo tanto, el desarrollo de redes politicas en procesos
de descentralizacion puede afectar el disefio, implementacion y
resultados de politicas o programas publicos. Este articulo relata el
comportamiento de las redes politicas en 4 regiones del Chile a
través de la implementacion de instrumentos publicos de
descentralizacién, en este caso las Agencias Regionales de
Desarrollo Productivo (ARDP). Para ello se realizaron entrevistas
semiestructuradas a actores publicos y privados que participaron
de forma directa en la implementacion de politicas publicas a nivel
territorial y el andlisis de informacion secundaria.

Redes politicas y redes de politicas publicas

Las redes politicas es wuna forma de analizar el
comportamiento de politicas publicas, que en su génesis e
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implementacion considera la participacion de diversos
actores/instituciones involucradas en algtin problema publico o
soluciébn que se pretende resolver. Entenderemos por redes
politicas aquellos procesos de interaccion entre diferentes
miembros/instituciones (publicos, privados y sociales) que
participan en el disefio e implementacion de politicas publicas; a
través de acuerdos, decisiones y asignaciones de recursos, en virtud
de una concertacion de programas o proyectos publicos (Bevir,
2009, p. 8). En las redes politicas, los sujetos politicos son los
representantes de instituciones publicas, y por lo general,
responsables de la implementacién de alguna politica ptblica u
otra medida. También, serdn sujetos politicos, instituciones
privadas, empresariales, gremiales, que se han integrado en el
disefio y/o implementaciéon de una politica publica. Del mismo
modo, se considera al nivel municipal como instancia de gobierno
con su particularidad -, y todos aquellos que legalmente pueden
participar en la gestacion e implementacion de alguna politica
publica (Krueathep, 2010, p. 177). Por lo tanto, el enfoque de redes
politicas mira a los procesos politicos en términos de relaciones
verticales y horizontales para definir politicas publicas, en este caso
para el desarrollo regional y local.

Respecto al disenio de politicas publicas, a través de la
conformacién de redes politicas, los miembros de la red dirigen,
coordinan o controlan los recursos materiales o inmateriales en un
ambito de politicas publicas de interés comun (Heriter, 1993, p. 143).
Por lo tanto, la red de politica ptblica es el contexto catalizador para
la participacién en la toma de decisiones en el proceso de elaboracion
de una politica publica (Lecy, 2014, p. 651); y al mismo tiempo, puede
ser entendida como una forma de accidén colectiva, puesto que
diversos actores en red movilizan recursos, visibilizan marcos
culturales y se inscriben en una estructura de oportunidad politica
para la toma de decisiones (Naranjo, 2009, p. 93). También, se
coincide en entender que las decisiones politicas surgen en redes de
actores, publicos y privados, que interactiian en dmbitos sectoriales
o plurisectoriales; y en niveles territoriales/subnacionales (locales,
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regionales, nacionales o internacionales), dependiendo de la
organizacion territorial de cada pais (Jordana, 1995, p. 82). También,
las redes politicas estan presentes en procesos politicos (entendidos
como transacciones de decisiones, recursos para resolver un
problema publico, cesion y distribucion del poder, entre otras), a
través de relaciones horizontales y verticales que pueden definir el
desarrollo de politicas publicas a nivel territorial (Deleon, 2009, p.
66). Todas estas aproximaciones muestran la presencia de actores
distintos a los actores publicos, en la politica territorial y el
reconocimiento que las politicas publicas son el fruto de la
interaccion publico-privada (Vasquez, 2013, p. 222), relevando de
esta manera la perspectiva territorial en el disefio e implementacion
de medidas publicas.

Por otro lado, las redes politicas deben tener una definiciéon y
claridad de los roles y funciones de cada uno de los actores o
instituciones, conocimiento sobre los alcances y ambitos de las
decisiones de ese espacio colegiado, una coordinacion subnacional
tacita y codificada; lo anterior, permitiendo una acciéon mas efectiva
y eficiente en la elaboracion y/o implementacion de una politica
publica. (Carlsson, 2000, p. 514). También, el desarrollo de
reciprocidades, la equidad en los costos/beneficios entre los actores
involucrados en la red, y los niveles de representatividad de los
actores en instancias resolutivas, son elementos presentes en las
redes politicas (Agranoff, 2006, p. 59), que pueden influir en el
comportamiento y funcionamiento en la gestion ptiblica sectorial y
subnacional. Respecto a las caracteristicas de las redes politicas
(Marsh, 1992, p. 11), se pueden clasificar en dimensiones que
reflejan su comportamiento frente a una determinada gestién
publica que involucra a actores o instituciones. La afiliacidn,
contempla la cantidad de participantes y el tipo de interés que
tienen los sujetos para incorporarse a dicha red. La integracion,
considera la frecuencia de las interacciones entre los sujetos que
integran la red para tomar decisiones sobre asuntos publicos y
participacion en la asignacion de recursos. La integracion, también
considera la continuidad de la red, es decir, la prolongacion y la
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persistencia de sus integrantes en el funcionamiento de ésta.
Respecto a los recursos, considera la distribucion de los recursos
dentro de la red entre las distintas organizaciones participantes; y
también, la distribucion del poder entre los integrantes el cual debe
ser de suma positiva para que la comunidad persista.

Tabla 1 — Principales caracteristicas de las redes politicas

Dimension Comunidad politica Redes de colaboracion
(1) Afiliacion
Muy limitado, algunos
a) Numero de .
( )artici antes grupos conscientemente Grande
P P excluidos
Dominio de Intereses
. . . L Abarca toda la gama de
(b) tipos de interés economicos y/o .
. intereses afectados
profesionales
(2) Integracion
Interaccion de calidad
alta, con frecuencia de
(a) frecuencia de todos los grupos en Contactos fluctian en
interaccion todos los asuntos frecuencia e intensidad

relacionados con la
politica de referencia

Pertenencia, valores vy

El acceso varia de forma
(b) Continuidad resultados  persistentes

en el tiempo significativa.
Todos los participantes Existen algunos
(c) Consenso comparten valores acuerdos, pero el
basicos y aceptan la| conflicto esta siempre
legitimidad del resultado presente

(3) Recursos

(a) La distribucién de los Todos los participantes Algunos participantes

tienen recursos. La tienen recursos, pero son
recursos dentro de las L . L. L,
relacion basica es una limitados. La relacion
redes ., . . .
relacion de intercambio baésica es la consulta
(b) Distribucion de Variada, distribucion

Jerarquias; los lideres . .
puedZn deliberar con variable y capacidad

. ara regular a los
.. los miembros parareg
participantes miembros.

recursos al interior de las
organizaciones
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Equilibrio de poder entre

P igual
los miembros. Un grupo oderes desiguales,

refleja la desigualdad de
recursos y el acceso
desigual. Es de suma
cero.

puede dominar, el poder
(c) Poder debe ser de suma

positiva para que la
comunidad persista.

Fuente: Elaboracién propia, en base a Marsh and Rhodes (1992)

Redes politicas y descentralizacion

Es reconocida la importancia de las redes politicas en los
procesos descentralizacion, desde el gobierno central hacia sus
territorios sub-nacionales como una herramienta y enfoque
analitico, para comprender las interacciones entre los gobiernos y
los grupos de interés en un contexto politico y territorial (Oppong,
2008, p. 216). Las redes politicas son fendmenos de interaccion entre
actores gubernamentales - en diferentes niveles jerdrquicos del
Estado - y sociales (actores publicos, privados, organizaciones de
base) generando politicas que operan en interrelaciones de
dependencia para alcanzar objetivos individuales, actuando
colectivamente.

En las altimas décadas la ciencia politica ha experimentado
ajustes e innovaciones, uno de los mas significativos es el cambio
del paradigma desde el control jerarquico hacia la coordinacién
horizontal de los procesos publicos (Naranjo, 2009, p. 100). Es en
este contexto donde la redistribucion del poder y las decisiones,
toman un papel relevante al momento de explicar mejores
desempenios de politicas publicas, sobre todo aquellas orientadas
con un enfoque mas territorial y subnacional. También, la
redistribucion de la autoridad se relaciona con la multiplicacion de
redes politicas, el desarrollo de mecanismos de regulacion a través
de negociaciones y cooperacion basada sobre los intereses; pero,
también basado en la confianza o valores, y con nuevas formas de
dominacion y conflictos (Le Gales, 2001, p. 176). En este contexto -
producto de las transformaciones politicas y territoriales nivel
mundial -, diversos paises han transitado desde gobiernos
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autoritarios, dictatoriales y centralistas; hacia formas de gestion
mas descentralizadas, participativas y con procesos que involucren
a actores territoriales en la co-gestion o supervision en la
implementacion de politicas publicas (Pius, 2004, p. 770).

Un dmbito en que se ha puesto mayor acento para observar el
fenémeno politico y de las redes de politica, es la descentralizacion
socio-politica que estudia las relaciones entre los actores socio-
politicos locales y nacionales (Veneciano, 2002, p. 133), para lograr
un resultado mas efectivo y oportuno al problema publico que se
aborda en un territorio. La relacion entre los procesos de
descentralizacién y la existencia de redes de politica ha sido
documentada en algunos estudios de casos. Por ejemplo, se ha
estudiado la articulacién de actores, a través de la constitucién de
redes que tienen como objetivo influir en las decisiones politicas a
nivel territorial y en la asignacion de recursos en procesos de
descentralizacion (Biichs, 2009, p. 42). También, se ha analizado los
intereses dentro de las redes de politicas y su efecto sobre las
politicas publicas y la toma de decisiones y resultados en politicas
de descentralizacion a nivel subnacional (Ward, 2010, p. 55). Por
otro lado, un concepto descentralizado de organizacion social y de
gobernabilidad, significa que la sociedad ya no esta controlada por
una inteligencia/conduccién central; mas bien los mecanismos de
control estan dispersos y la inteligencia se distribuye entre una
multiplicidad de actores (Zhou, 2014, p. 98). En este aspecto, la
participacion de ciudadanos mas alla de las elecciones directas, y
especialmente a nivel subnacional, es 1til para el desarrollo de la
democracia y la gobernanza. Esas organizaciones ciudadanas, en
un contexto de descentralizacion, pueden realizar muchas tareas
publicas, incorpordndose, por ejemplo, en la ejecucidon, monitoreo
y evaluacion de politicas publicas. Por lo tanto, dichas
organizaciones pueden influir en aquellos territorios donde
cuentan con altos niveles de legitimidad, cumpliendo funciones de
intermediacion entre la ciudadania y las autoridades publicas a
nivel local (Linder, 2009, p. 21). También, la sociedad civil hace
causa comun para influir en las decisiones y asignacion de recursos
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publicos (Manor, 2013, p. 412), un elemento central para lograr
niveles de descentralizacién que permitan una mayor eficacia e
impacto de la politica publica a nivel territorial (Linder, 2009, p. 7).
Por lo tanto, la descentralizacion puede impulsar que las personas
decidan sobre sus propios asuntos; a través de la delegacion de
poder, recursos y capacidades administrativas a gobiernos
subnacionales y sus actores territoriales.

En el marco de las redes politicas, las relaciones entre sus
integrantes se caracterizan por la dependencia de cada uno de los
actores con el poder ejercido; es decir, cada uno de ellos desea tener
acceso o influenciar en las decisiones hacia sus intereses
corporativos, gremiales, institucionales, etc. El poder no esta
concentrado, esta distribuido horizontal y verticalmente. Por lo
tanto, el analisis de las redes politicas requiere un reconocimiento de
la complejidad de las interacciones entre las diferentes
organizaciones involucradas en la elaboracion de politicas publicas
(Bevir, 2009, p. 11), sobre todo cuando estamos frente a politicas
publicas territoriales que promueven la coordinacién y colaboracién
de actores, con multiples intereses, y en distintos niveles de
gobierno. Bajo esta definicion, en cualquier proceso de
descentralizacion, las redes politicas estan presentes, por el sdlo
hecho de contemplar una diversidad de actores (publicos y
privados), considerados en la concepcion de alguna politica ptblica
delegada a nivel subnacional (Antwi-Boasiako, 2010, p. 169), con
relaciones e interacciones verticales y horizontales. También, las
redes politicas presentes en procesos de descentralizacion influyen
en el disefno, implementacion y resultados de politicas publicas, mas
aun cuando las politicas de descentralizacion promueven la
participacion de actores subnacionales (publicos y privados).

Otro aspecto para comprender en el funcionamiento de las
redes politicas es la relevancia de la gobernanza multinivel
(Arenilla, 2011, p. 42), por la diversidad de relaciones y concesiones
entre los diferentes niveles de gobierno (central, regional y local) al
momento de implementar una politica publica a nivel territorial.
Del mismo modo la gobernanza multinivel, se relaciona con
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procesos de descentralizacion debido a la existencia de
atribuciones, recursos y procedimientos en los distintos niveles de
gobierno; frente a un determinado problema publico. En este
mismo aspecto, surgen redes politicas, a través de la creaciéon y
desarrollo de instancias o espacios de coordinacion, vistas como una
forma de gestion para implementar politicas publicas sectoriales o
territoriales, a través de la articulacién de facultades, recursos e
iniciativas de diferentes instituciones publicas y otras
organizaciones (Vlahos, 2013, p. 15). Al tratarse de experiencias de
descentralizacion a través de la participacion de actores publicos y
privados - con los intereses particulares de cada actor -, es necesario
impulsar estrategias de coordinacion y cooperacion en el desarrollo
de una politica publica.

Por lo anterior, es interesante analizar coOmo las caracteristicas
y componentes de las redes politicas se comportan en el disefio e
implementacion de politicas y programas publicos que fomentan la
descentralizacion. Esto podria relevar la importancia de los
vinculos y relaciones entre actores, involucrados en el origen y
solucion de algin problema publico, a nivel territorial.

Estudio de caso

Con el fin de identificar y analizar el comportamiento de
componentes de las redes politicas en procesos de
descentralizacion, se ha elegido una politica publica denominada:
las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo (ARDP)
implementada en cada una de las 15 regiones, cuyo objetivo es el
fomento productivo de las quince regiones del pais, a través de la
delegacion a los gobiernos subnacionales (regionales), de concretar
acuerdos formales con el sector productivo, centros de
investigacion y/o universidades, para implementar proyectos de
alto impacto en la economia regional. También, tenia como objetivo
establecer una plataforma de gobernanza donde el sector publico y
privado fuera responsables de definir politicas ptblicas a nivel
regional, y participar en la asignacion de recursos provenientes de
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ministerios e instituciones publicas desde el nivel central y
regional. Para esta investigacion, se estudiaron 4 regiones de Chile,
que tuvieron comportamientos distintos al momento de
implementar las ARDP.

Mapa 1 - Regiones de Chile incorporadas en la investigacion

o

Antofagasta

|:| Las cuatro regiones estudiadas

N '—' 200 Km

Se realizaron entrevistas a actores claves (publicos, privados y
sociedad civil), que participaron directamente en la
implementacién de la politica en cada una de las regiones de
estudio. La totalidad de los actores entrevistados (44) eran
integrantes formales del Consejo Estratégico de la ARDP, en su
respectiva region. Ademas, se analizaron actas de las reuniones,
como también documentos oficiales relacionados con el
funcionamiento de la ARDP en las regiones de estudio.
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Afiliacion a redes politicas

La implementacion de la ARDP en todas las regiones del pais,
contemplaba la creacién y funcionamiento de instancias publico-
privadas, que permitieran un mayor involucramiento de los actores
territoriales en el desarrollo de la politica ptblica, orientada hacia
el fomento productivo y la innovacion. En cada una de las cuatro
regiones, se constituyd el Consejo Estratégico de la ARDP -
compuesto por actores publicos y privados -, teniendo como
funcion la definiciéon de las principales acciones, medidas y
seleccion de proyectos, tendientes a mejorar los niveles de
productividad y competitividad de actividades econémicas mas
importante de las regiones. En ese contexto, se privilegio la
participacion de representantes del sector privado, para que las
decisiones tuvieran la validacion de los actores territoriales
directamente involucrados en la politica publica. En todas las
regiones, se constituyeron los consejos estratégicos con un ntimero
de participantes que oscilaron entre los 12 y 16 integrantes, con una
mayor representacion del sector publico, en relacion a otros actores
territoriales (Tabla n°2). Se destaca la Region de Antofagasta, que
incorpor6 a representantes de universidades regionales y
municipios como actores importantes para implementar la politica
publica, lo que demuestra mayores capacidades de esta regién para
ampliar la afiliacién a la red politica, que se tradujo en proyectos e
iniciativas concretas, como el desarrollo de un programa de
formacion y disponibilidad de capital humano avanzado en
iniciativas relacionadas con el desarrollo de la ARDP en la region.
Respecto a la participacion de actores o representantes del
territorio, en las 4 regiones y en el marco de la politica publica, hubo
una adecuada representacion; sin embargo la necesidad de
incorporar a las universidades y representantes del nivel
municipal, surgen como ausencias u omisiones en la
implementacion de la ARDP, en las regiones de Magallanes y
O”Higgins, respectivamente; participando actores sdlo del ambito
publico y privado/productivo.
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Tabla 2 -Tipo de miembros del Consejo Estratégico de la ARDP en las regiones

de estudio
Regiones 2 2 -§ "
£ @ o | § 8 & =
S = o | g g o i3] 8
2 o o 2 < 9 = b= o
=B n = 9 = o g =
» o 8 o o= 2
= < 5
Antofagasta 5 3 4 3 2 17
O”Higgins 7 5 2 0 0 15
Bio Bio 10 4 2 0 0 16
Magallanes 7 5 0 0 0 12

Fuente: Elaboracion propia

Respecto a los intereses que tenian los actores territoriales para
participar en esta articulacion/red publico privada, se centraban en
desarrollar iniciativas productivas que permitan mayores niveles
de competitividad de las economias regionales y en las actividades
productivas més importantes a nivel regional:” [...] la ARDP fue
una manera de establecer vinculos para mejorar la innovacion y la
competitividad de nuestro sector” (Representante sector privado,
ARDP, Region de Bio Bio). En este contexto, en las 4 regiones,
actores publicos y privados, involucrados en el desarrollo de las
ARDP, centraban sus intereses en obtener recursos, subsidios o
alguna medida publica, para generar procesos productivos
rentables, eficientes y competitivos. Lo anterior, demuestra que
esta politica publica, logré concertar una amplia gama de intereses
corporativos; desde instituciones publicas, interesadas en focalizar
recursos e implementar politicas publicas; representantes de
asociaciones empresariales y gremiales preocupados de apalancar
recursos, acciones publicas y aumentar sus niveles de
productividad y competitividad para sus representados; y
representantes del sector académico y cientifico vinculados a
procesos de desarrollo tecnoldgico y econdmico de la region.

181



Integracion de las redes politicas

Una de las formas de analizar la integraciéon de las redes
politicas, es a través de las interacciones y sus frecuencias; por
ejemplo, el desarrollo de reuniones formales o instancias de
trabajos colaborativos, con fin que actores publicos y privados
puedan influir en la ejecucion y seguimiento de la politica publica.
En las ARDP de todas las regiones existia un Comité Estratégico?,
en este caso, surgen diferencias entre regiones. La Region de
Antofagasta, O’Higgins y Bio Bio experimentaron un mayor nivel
de interacciones. En estas regiones el Comité Estratégico de la
ARDP, se reunia en promedio cada 15 dias con agendas de trabajo
y una programacion de actividades y compromisos. Por el
contrario, la Region de Magallanes tuvo bajos niveles de
interacciones; habia reuniones formales cada 45/60 dias, lo que
refleja una mayor dispersion de los encuentros, mas atin con una
baja participacidon de las instituciones publicas: “[...] Por ley era
una vez al mes. Habia veces que el Intendente no estaba, asi que a
veces pasaban meses y no nos reuniamos”. (Representante sector
publico, ARDP, Region de Magallanes). En la region de
Magallanes, la politica publica no cumplié su ciclo, y la
institucionalidad publico —privada dej6 de funcionar. Por otro lado,
en el caso de la regién de O”Higgins, se destacan las frecuentes
interacciones con otros organismos publicos, ajenos al Comité
Estratégico de la ARDP, como fue el Consejo Regional?, que se
involucro en la gestion y asignacion de recursos en el marco de la
politica publica, provocando una red con mayor involucramiento
de actores e instituciones a nivel regional.

! El Comité Estratégico es una instancia publica-privada, representativa de la
economia de la regién, reflejada en la estructura de la Agencia Regional de
Desarrollo Productivo (ARDP) en cada region.

2 El Consejo Regional es un érgano colegiado, integrado por representantes de las
provincias respectivas de cada region, elegidos de manera directa por la
poblacion.
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En relacion a la continuidad de las redes politicas, las regiones
de O”Higgins y Bio Bio, han mantenido hasta hoy las instancias de
articulacion e interaccion entre los actores que participaron en la
implementaciéon de las ARDP. Por ejemplo, en la region de
O”Higgins, se destaca el alto protagonismo del sector privado, que
ha exigido a las autoridades publicas regionales la continuidad de
la politica publica, a través de la creacion de una corporacion de
desarrollo: “[...]Jademas el intendente en esa oportunidad fue a
escuchar mas a los empresarios, a preguntarles que les dieran
orientacion, yo creo que esa fue una reunidn bastante interesante y
de ahi para adelante la agencia empez6 a tener otra dindmica, un
poquito mas informal y empezamos a cumplir una funciéon”
(Representante sector privado, ARDP, Region de O”Higgins).
También, en la regién de Bio Bio, la continuidad de la ARDP, se
sustenta en la trayectoria historica de la region en el desarrollo de
redes de actores e instituciones con facultades de tomar decisiones
y asignar recursos publicos. Esta region, en las tiltimas décadas, ha
desarrollado diversas experiencias de colaboracion y sinergia entre
instituciones regionales de diverso origen, incluso ha sido referente
a nivel nacional en el disefio de politicas publicas en fomento
productivo como fue el Programa Innova Bio Bio, creado en el afo
2001, y que luego tuvo una proyeccioén nacional a través de la
CORFO?. Lo anterior, nos muestra evidencia, que las rutinas,
habitos y costumbres de un territorio son factores que influyen en
el desarrollo de redes politicas, y el impacto de ellas en la gestion
de politicas territoriales. Por el contrario, en las regiones de
Antofagasta y Magallanes, los actores se han dispersado, lo que
signific6 en ambas regiones, la desapariciéon de la ARDP y el
término de la politica publica, provocando la desaparicion de las
redes y vinculos que los actores generaron durante la permanencia
del programa publico.

3 CORFO es la Corporaciéon de Fomento de la Produccién, es una agencia de
desarrollo dependiente del Estado, que despliega, a nivel nacional y regional, una
diversidad de instrumentos publicos para el fomento productivo e innovacion.

183



Tabla 3 — Caracteristicas de los espacios asociativos por regién en la ARDP

Regiones Agencias Regionales
Desarrollo Productivo (ARDP)
Espacios Frecuencia Tipo de

asociativos de reuniones Decisiéon
Antofagasta Comité Estratégico Mensual Resolutiva
O”Higgins Comité Estratégico Quincenal Resolutiva
Bio Bio Comité Estratégico Mensual Resolutiva
Magallanes Comité Estratégico 60 dias Consultiva

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién secundaria

Por ultimo, respecto a los niveles de consenso, las regiones de
Bio Bio, O”Higgins y Antofagasta experimentaron acuerdos
importantes durante el funcionamiento de las ARDP, lo que se
tradujo en la complementariedad de recursos publicos y el
desarrollo de proyectos e iniciativas concertados entre instituciones
publicas, privadas y universidades; incluso se realizaron
modificaciones a programas publicos con una alta participacion de
los actores territoriales....” nosotros logramos (sector privado)
varios proyectos que estaban liderados por universidades de la
region, con las industrias estaban trabajando varias instituciones
publicas, le ddbamos una dindmica que tuvo éxito en algun tipo de
encadenamiento productivo” (Representante sector privado
ARDP, Region del Bio Bio). No ocurrié lo mismo en la region de

7

Magallanes, donde los niveles de consenso fueron bajos, generando
una lentitud en la implementacion de la politica ptiblica. Incluso, el
surgimiento de conflictos entre los actores privados y
representantes de instituciones publicas, ocasion6 mayores
dificultades en el funcionamiento de la ARDP. “[...] con los FIC*
hubo un problema, falté mas claridad en los roles y funciones, y
como seria la relacion entre la Division de Planificacion y
Desarrollo Regional (DIPLAN) del Gobierno Regional de

* Los FIC (Fondo de Innovaciéon para la Competitividad), es un instrumento
publico y regional, que financia proyectos que fomenten la innovacién y el
fomento productivo en las actividades mas representativas de la economia
regional.
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Magallanes y la ARDP; tener claridad como se iban a vincular; por
ejemplo, ellos (DIPLAN), definieron los proyectos financiados por
el FIC, sin consultar al Consejo Estratégico y a su comité de
innovacién, sin consulta”. (Representante del sector publico,
ARDP, Region de Magallanes). Por lo tanto, en las 4 regiones hubo
distintos comportamientos en la integracion de las redes politicas,
principalmente a través del funcionamiento y alcances de los
Consejos Estratégicos respectivos en cada region. También, se
evidencia la importancia de las experiencias, rutinas o habitos que
han fomentado la articulacion de actores en algunas regiones, lo
que refleja la importancia de los factores historicos, culturales, y
relacionales al momento de explicar redes politicas con una
dimensidn territorial.

Distribucion de recursos y poder en la implementacion de la
politica publica

Recursos

Respecto a la distribucion de los recursos dentro de redes
politicas, se encuentran la complementariedad de fondos publicos
y privados en la implementacion de una politica ptblica. En el caso
de la Region de O”Higgins, se evidencio que los agentes privados
(asociaciones gremiales y empresariales) realizaron gastos en
estudios y en diversas actividades (asesorias, apoyos técnicos, etc.)
que fortalecieron el desarrollo de proyectos relacionados con la
innovacién y fomento productivo, ”[...] nosotros financiamos
recurso humano, estudios e investigaciones para que los proyectos
quedaran con mayor calidad, y lograr que se aprobaran”.
(Representante sector privado ARDP, region de O”Higgins).
También, en las regiones de Antofagasta y Bio Bio, los actores
publicos y privados lograron la complementariedad de recursos
publicos, a través del Fondo de Innovacion para la Competitividad
(FIC), lo que se tradujo en una practica permanente durante el
tiempo que duraron las ARDP en ambas regiones. Por el contrario,
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la region de Magallanes, no logrd instalar estas rutinas y
procedimientos para la toma de decisiones; por lo tanto, no
experimentd la complementariedad de recursos y programas
publicos durante la implementaciéon de la agencia; evidenciando
diferencias entre las regiones abordadas en esta investigacion.

Respecto a la capacidad de las ARDP para la captacion y
asignacion de los recursos, también surgen diferencias entre las
regiones. En O”Higgins y Magallanes, durante la implementaciéon
de la politica publica, no hubo flexibilidad de las instituciones
publicas para la asignacién de recursos dirigidos a proyectos e
iniciativas impulsadas por la ARDP de la region, lo que significo la
baja capacidad del sector publico e integrantes del Consejo
Estratégico de la ARDP para asignar fondos publicos y lograr los
objetivos del programa publico: ”[...] cuando era el momento de
disponer de los recursos provenientes de diversas instituciones
publicas, surgian inconvenientes, porque cada uno de los
organismos tenia que cumplir con plazos y procedimientos que no
coincidian con la planificacion definida por la ARDP y sus
respectivos integrantes [...]” (Representante sector privado/publico
ARDP, region de O”Higgins). También, en el caso de la Region de
Magallanes, el Gobierno Regional no facilité la implementacion de
la politica publica, debido a restricciones en la asignacion de
recursos para proyectos propuestos por la ARDP de la region; lo
mismo ocurrid con otras instituciones pubicas desconcentradas del
nivel central, que no lograron focalizar recursos y programas hacia
las iniciativas priorizadas por el Consejo Estratégico de la ARDP de
Magallanes. Por otro lado, los procedimientos y reglamentos no
permitieron la coordinacién de recursos publicos y asignarlos a
nivel regional. Por el contrario, en la Regién de Antofagasta y Bio
Bio los procesos de asignacion de recursos fueron expeditos con
una alta disposicion de las instituciones publicas en otorgar apoyo
financiero a las iniciativas impulsadas por las respectivas ARDP en
cada region. Se destaca en la region de Antofagasta, la participacion
de los municipios en la gestacién de proyectos y su participacién
con presupuesto municipal.
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Poder

Respecto al intercambio y al equilibrio de poder entre los
miembros de las redes (integrantes del Consejo Estratégico de la
ARDP), en las regiones de Antofagasta, O”"Higgins y Bio Bio, se
lograron decisiones consensuadas para la asignacion de recursos.
En las tres regiones hubo una participacion directa del sector
privado en las decisiones mas estratégicas y operativas de la ARDP;
incluso en la Region de O”Higgins, representantes del sector
privado exigié a la autoridad publica regional (Intendente), la
continuidad y fortalecimiento de la politica publica; “[...] cuando
hubo cambio de Gobierno a nivel central, representantes del sector
privado en el Consejo Estratégico de la agencia, le solicitamos al
nuevo Intendente de la regién, designado por el Presidente de la
Reptblica, que diera continuidad y apoyo al ARDP, ya que ha sido
una experiencia exitosa de gestion publica-privada [...]”
(Representante del sector privado en la ARDP, Region de
O”Higgins). Ademas, las decisiones sobre la asignaciéon de fondos
publicos (programas y proyectos) se realizaron de forma
concertada entre todos los actores publicos y privados en el
Consejo Estratégico, lo que significé una participacion efectiva de
actores privados en la asignaciéon de recursos provenientes de
diferentes instituciones publicas. Por el contrario, no ocurrid lo
mismo en la Region de Magallanes, donde la participacion del
sector privado no fue influyente en las decisiones que implemento
la institucionalidad publica.

Respecto a los grupos dominantes, surge como actor relevante
en todas las regiones en estudio, la Corporacion de Fomento de la
Produccion (CORFO), como el principal actor, por ser la institucion
publica responsable de la implementacion y financiamiento
operacional de la politica publica. En algunas regiones hubo otros
actores dominantes, que incluso fueron relevantes al momento de
sostener la politica publica; es el caso de la Region de O”Higgins y
Antofagasta donde los representantes de los gremios vy
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asociaciones empresariales, exigian a las autoridades publicas
regionales y a nivel central la continuidad de la politica publica.

Tabla 4 — Dimensiones de una red politica en las Agencias Regionales de
Desarrollo Productivo (ARDP), en cuatro regiones de Chile

Dimensiones de una red politica
. Miembros de las Interacciones entre | Intercambio de
Regiones .
redes politicas/ las redes recursos y
Afiliacién politicas/Integracién | poder/ Recursos
Antofagasta | e Sector publico e Alta frecuencia de e Alta
e Sector reuniones participacion
productivo e Alto nivel de del sector
e Asociaciones/ consenso en las privado
gremios decisiones. e Alto
® Municipios e Discontinuidad de | intercambio de
e Instituciones de | la politica publica. recursos
Educaciéon
Superior
O”Higgins | e Sector publico e Alta frecuencia o Alta
e Sector ® Bajo nivel de participacion
productivo consenso del sector
e Asociaciones/ e Continuidad de la privado.
gremios politica ptblica. ® Bajo
intercambio de
recursos.
Bio Bio e Sector publico e Alta frecuencia e Alta
e Sector e Alto nivel de participacién
productivo consenso del sector
e Asociaciones/ e Continuidad de la privado.
gremios politica publica e Alto
e Instituciones de intercambio de
Educacién recursos.
Superior
Magallanes | e Sector publico e Baja frecuencia e Baja
® Sector ® Bajo nivel de participacion
productivo consenso del sector
e Asociaciones/ e Discontinuidad de | privado.
gremios la politica publica. ® Bajo
intercambio de
recursos.

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes primarias
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En resumen, el comportamiento del poder, como un
componente de una red politica, varia en cada territorio,
identificindose en algunas regiones la relevancia de actores
privados en el despliegue y apoyo financiero a la politica publica;
y en otros territorios un nivel menor de influencia de universidades
y municipalidades.

Consideraciones finales

En los ultimos afios ha surgido una amplia literatura
especializada que ha permitido una mayor comprension de los
procesos que facilitan la descentralizaciéon en América Latina, y
Chile. Sin embargo, estas construcciones tedricas y empiricas son
alcances preeminentemente generales, asociados a procesos de
transformacion en los diversos niveles de gobierno y los distintos
tipos de descentralizacion. Una menor atencién ha sido dada a
fendmenos micropoliticos, y al rol que juegan las relaciones
politicas instaladas en los niveles subnacionales, tales como la
capacidad de desarrollar redes politicas, procesos de integracion y
de gestion del poder entre los diversos actores e instituciones
involucradas en procesos de descentralizacion, y con una mirada
en lo territorial. Esta investigacién avanzé en la identificacion de
variables instaladas en este nivel analitico, al abordar el rol que las
redes politicas juegan en la efectividad de politicas publicas
orientadas a profundizar la descentralizacion en Chile. Ademas,
esta investigacion permitié examinar en mayor detalle los factores
que explicarian estas diferencias, desde la mirada de las redes
politicas en procesos de descentralizacion y la implementacion de
politicas publicas con un enfoque territorial. Las Agencias
Regionales de Desarrollo Productivo (ARDP) se disefaron
inspirados en una politica de descentralizacion donde las
relaciones, interacciones y acuerdos entre los distintos actores y
organismos publicos y privados, seria una de las condiciones para
el éxito de esta politica publica. En un contexto regional
comparado, Chile exhibe un desempeno desigual en las regiones
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de estudio respecto al desarrollo de redes politicas en procesos de
descentralizacion.

Respecto a la afiliacion de las redes, se evidencia una mayor
cantidad y diversidad de actores en aquellas regiones donde la
ARDP tuvo un mejor desarrollo y desempetio, como son las
regiones de Bio Bio y Antofagasta, destacando la incorporacion de
municipios, corporaciones y universidades regionales. También,
destaca la experiencia de la Region de O”Higgins, donde el sector
privado tuvo una alta participacion e interés en el desarrollo de la
politica publica. Respecto a los tipos de intereses que provocaron
la participacion de los actores, el fomento productivo,
competitividad, e innovacidn, fueron los temas de mayor atraccion
para convocar a los distintos actores en el desarrollo de la ARDP en
cada una de las regiones.

En relacion a la integracion de las redes politicas, éstas se
comportaron de forma distinta en las regiones abordadas en esta
investigacion. Cuando se implementa una politica publica a nivel
subnacional, la frecuencia, interaccion, continuidad y consenso de
una red politica, puede variar de una region a otra. Sin duda que la
proximidad de los actores, la frecuencia de reuniones, el disefio de
agendas de trabajo consensuadas, son algunas condiciones para el
fortalecimiento de las redes politicas, sobre todo cuando se
desenvuelven en un contexto territorial y especifico, donde los
actores deben tener mayor probabilidad de generar vinculos en el
marco de una politica publica. Esto abre una linea de analisis e
investigacion, que se aproxime a explicar el porqué de esta
diferencia entre distintos territorios, frente a los mismos estimulos
o incentivos provenientes de una politica publica. Encontrar
explicaciones podria ser un insumo para impulsar posibles cambios
o precisiones en el quehacer publico y constituir redes politicas de
coordinacion mas efectivas.

En relacion a los recursos de las redes politicas, es una de las
dimensiones de menor desarrollo en las regiones de estudio. La
concentracion en el manejo y asignacion de recursos publicos,
desde el nivel central, surge como un factor que influye en el
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comportamiento de las redes politicas; es decir, el proceso de
transferencia del gasto publico para la implementacion de politicas
de coordinacion a nivel regional, entorpecio el funcionamiento de
los consejos estratégicos de las ARDP. En relacién al poder de las
redes politicas, también se evidencia la importancia de las
instituciones publicas al momento al desplegar la politica ptblica
principalmente de aquella institucion responsable de su
implementacion. No obstante, uno de los hallazgos de esta
investigacidn, es la relevancia que pueden alcanzar los actores
privados en el desarrollo de politicas publicas, incluso siendo los
responsables de su continuidad.

Por lo tanto, la presencia y desarrollo de redes politicas en un
territorio determinado, puede condicionar el desempeno la
implementacion de procesos de descentralizacion, sobre todo
cuando estamos frente a programas publicos que incorporan como
forma de gestion la cooperaciéon y articulacion de actores para
impulsar politicas publicas. Por consiguiente, los gobiernos
subnacionales deberian explorar en integrar a actores privados y
sociales en la implementaciéon de los instrumentos publicos,
formalizar las practicas de coordinacion y colaboracion entre las
instituciones, y mejorar el analisis y efectos de estas relaciones intra
e interterritoriales. La experiencia, refleja que unidades territoriales
pueden tener diferentes capacidades, desempefios 'y
comportamientos frente a la implementacion de politicas publicas
que fomentan espacios y procesos de descentralizacion; sobre todo,
a través de la integracion y articulacion de redes politicas en la
implementacion de politicas publicas con un enfoque territorial.

Al analizar las redes politicas en un contexto territorial o
subnacional, se debe considerar a todos los niveles de gobierno
(central, regional y local), en los procesos de colaboracion y
relaciones, inherentes a cualquier analisis de redes politicas. Por
ultimo, es importante considerar, que al implementar politicas de
descentralizacion con un enfoque socio-politico, es necesario tener
una mirada analitica desde las redes politicas, enfatizando la
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reflexién sobre como los intereses de actores diferentes acuerdan
soluciones comunes frente a un problema publico.
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Evaluando el Desarrollo Humano bajo Presiones Planetarias: Un
Analisis Comparativo entre Chile y Brasil

Mauricio Hernandez

Introduccion

Durante décadas, la evaluacion del desarrollo humano ha
permanecido anclada a indicadores econdmicos de bienestar
asociados al ingreso y produccion (Talberth et al., 2007; Zhang &
Zhu, 2022). El Producto Interno Bruto (PIB) como indicador de
bienestar es ampliamente utilizado hasta la fecha. Diversos
académicos han sostenido que el PIB no es una medida de
desarrollo humano, ya que este, es simplemente un recuento bruto
de todo lo producido (Nordhaus & Tobin, 1972) y no logra capturar
adecuadamente dimensiones sociales y/o humanas del desarrollo
(Max-Neef, 1995; Hickel, 2020).

A pesar de sus limitaciones, el PIB mantiene su papel
prominente como un cajon de sastre para nuestro bienestar
colectivo. Quizas esto es producto de un débil consenso sobre una
medida de reemplazo adecuada (Talberth et al., 2007). El Indice de
Desarrollo Humano (IDH o HDI por sus siglas en inglés) fue
propuesto en 1990 con ese objetivo, lograr consenso sobre una
medida capaz de medir y cuantificar el bienestar (Anand & Sen,
1994). Se cre6 para enfatizar que las personas y sus capacidades
deberian ser el criterio fundamental para evaluar el desarrollo de
un pais, no solo el crecimiento econémico’.

Actualmente, el IDH considera tres dimensiones claves del
desarrollo humano: una vida larga y saludable, estar bien
informado y tener un nivel de vida digno, y se calcula como la

! Disponible en: https://hdr.undp.org/data-center/human-development-
index#/indicies/HDI
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media geométrica de los indices normalizados para cada una de las
tres dimensiones.

Estos atributos han permitido posicionar el IDH como una
medida de bienestar generalizada y extendida entre organismos
internacionales (Yumashev et al., 2020), y, asimismo, una métrica
de progreso comparable y razonable.

Desafortunadamente, las trayectorias de progreso humano se
han visto significativamente amenazadas por una evidente crisis de
cambio climatico antropogénica y la vulneracion de limites
biofisicos criticos del sistema terrestre (Steffen et al., 2015; O’Neill
et al., 2018).

Este contexto ha modificado la forma en la cual
comprendemos el desarrollo humano y ha puntualizado la
necesidad de indicadores de progreso que no solo capturen
dimensiones humanas y/o sociales del desarrollo, sino también
dimensiones ecoldgicas sobre el impacto del desarrollo en funcién
de los limites biofisicos de los ecosistemas.

La literatura ha comenzado a abordar unas de las principales
limitaciones del IDH con respecto a la carencia de dimensiones
ecologicas en su composicion. Si bien este no fue idealizado con
este objetivo, la evidencia ha demostrado que el desarrollo humano
tal como lo conocemos se encuentra estrechamente vinculado a la
sostenibilidad y salud de los ecosistemas, mostrando una relacién
co-dependiente y co-evolutiva con estos (Santos-Martin et al., 2013;
Guillen-Royo, 2018). Por esta razdn, la necesidad de indicadores
sostenibles en una época definida por algunos autores como el
Antropoceno (Lewis & Maslin, 2015), es indudablemente mas
urgente que antes (Hernandez & Munoz, 2022).

En este capitulo evaluamos dos indicadores que incorporan la
sobrecarga ecoldgica del desarrollo humano, a saber: i) Indice de
Desarrollo Ajustado por Presiones Planetarias (UNDP, 2020); e ii)
Indice de Desarrollo Sostenible (Hickel, 2020). Ambos toman como
punto de partida el IDH, e incorporan dos variables que dan cuenta
del impacto ecoldgico asociado al desarrollo humano: i) Emisiones
de CO2 per capita; y ii) Huella material per capita (MF por sus
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siglas en ingles). Ambas dimensiones son propuestas por el marco
de Metabolismo Social de la Economia Ecoldgica, quien estudia la
base biofisica de la economia y proporciona un marco para
investigar los patrones y la dinamica de los flujos de energia (CO2)
y materiales (MF) (Spash, 2017). Utilizamos la serie temporal desde
1990 a 2021 para evaluar el ajuste del desarrollo humano en dos
paises Latinoamericanos: Chile (pais de América latina con mayor
IDH) y Brasil (pais de América latina con mayor territorio). Los
hallazgos muestran claras disparidades al comparar dimensiones
ecolodgicas entre paises, diferencias significativas (y sostenidas) al
descontar el desarrollo humano y mayor volatilidad al intentar
lograr un desarrollo sostenible.

Estos resultados podrian arrojar luz sobre nuevas dimensiones
del desarrollo sostenible y replantear nuestra compresion del
desarrollo humano y su interrelacion con la sobrecarga ecoldgica.

El capitulo sigue de la siguiente manera. Se describe
brevemente como se ha abordado la dimension ecoldgica en
indicadores de desarrollo, luego, se detalla brevemente la
metodologia de calculo para ambos indicadores, la data Brasil-
Chile, discusion y analisis y principales conclusiones.

Indice de desarrollo humano y dimensiones ecoldgicas

Diversos académicos han explorado las limitaciones
ecologicas del IDH (Neumayer, 2001; Hirai, 2017; Hickel, 2020).
Algunos han modificado directamente los supuestos subyacentes,
mientras que otros han preferido partir del IDH como punto de
referencia metodoldgico. Con foco en las emisiones de carbono y
huella material, Bravo (2014) incorpora un indice de emisiones CO2
per capita en media geométrica junto a los tres indicadores
originales del IDH. El objetivo fue mostrar un mayor equilibrio
entre objetivos sociales, econdmicos y ambientales hacia el
desarrollo sostenible. Asimismo, Kai ef al. (1998) es una de las
primeras contribuciones que incorpora la huella material como
peso total de las extracciones y el consumo de materiales per capita.

199



Ambos sostienen que la incorporacion de las dimensiones CO2 y
MF no capturan absolutamente la sobrecarga ecoldgica del
desarrollo humano. Sin embargo, permiten tener un estandar
minimo comparable con respecto a la composicion inicial del IDH.

Otros ejemplos en la misma linea han considerado
modificaciones en el ingreso para incorporar la dimension del capital
natural y emisiones CO2 (Jha, 2009); indicadores de libertades
humanas asociado al nivel de emisiones (Biggeri & Mauro, 2018); la
“huella ecologica” (que difiere de la huella material) representada
por la bio-capacidad de las tierras de cultivo, bosques y pesca (Tiire,
2013); acceso sostenible a recursos naturales (Morse, 2003; Costantini
& Monni, 2005); y enfoques basados en la penalizacion o el
descuento del desarrollo humano por el sobregiro ecologico
vinculado al marco de limites planetarios y la sostenibilidad fuerte
(Pineda, 2017; Hickel, 2020; Zhang & Zhu, 2022).

Este marco no solo se limita a la composicion de indices
agregados. Otros académicos han abandonado por completo la idea
de contar con solo un indice compuesto en favor de diversos
modelos e indicadores sociales y ecoldgicos (Raworth, 2017; O'Neill
et al., 2018; Anderson et al., 2022). El enfoque desarrollado por
O'Neill et al. (2018) y ampliado posteriormente por Fanning et al.
(2021), es pionero al intentar cuantificar un “espacio seguro y justo”
en el cual la humanidad puede prosperar dentro de los limites
utilizando el marco de Economia de Donas de Raworth (2017).

Finalmente, otra serie de métricas de contabilidad nacional se
han desarrollado especificamente para intentar complementar (o
subsanar) el PIB, como el [ndice de Bienestar Econdmico Sostenible
(ISEW) o el Indicador de Progreso Genuino (GPI), con el objetivo
de considerar aquellos costos sociales y ecoldgicos que no son
capturados por la medida tradicional de produccién (Lawn, 2003;
Cook & Davidsdottir, 2021).
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Materiales y métodos

Las dimensiones ecoldgicas que aborda este capitulo son
propuestas por la metodologia de las Naciones Unidas (UNDP,
2020) y el trabajo de Hickel (2020) sobre un indice compuesto de
desarrollo sostenible. En ambos, se incorporan dos variables para
dar cuenta del impacto ecoldgico del desarrollo humano: i)
Emisiones de CO2 per cédpita: definida como las emisiones de
dioxido de carbono territoriales producidas como consecuencia de
las actividades humanas (petroleo y gas para combustion y
procesos industriales, uso de carbon, fabricacion de cemento y
quema de gas); y ii) Huella material per capita: definida como la
atribucion de la extraccion global de materiales a la demanda final
interna de un pais.

Ambas dimensiones deben ser tratadas como medidas
diferentes: impacto sobre el nivel de emisiones (CO2) e impacto
sobre el rendimiento material (MF). Este supuesto es razonable aun
cuando ambas variables se encuentran estrechamente
interrelacionadas (Hickel, 2020). Las emisiones CO2 solo capturan
un elemento de la dimensién del impacto ecoldgico y ha sido
ampliamente abordada por la literatura, en especial por aquellos
articulos que modifican el IDH (Bravo, 2014; Hossain & Chen, 2021;
Zhang & Zhu, 2022). El uso de MF en cambio, es una forma de
incorporar otras dimensiones ecolodgicas vinculadas a la extraccion
de materiales en ecosistemas terrestres/marinos y su impacto en la
pérdida de biodiversidad, uso de tierra o ciclo biogeoquimico
(Krausmann et al., 2009; O'Neill et al., 2018).

El proposito de presentar dos indicadores recae en el tipo de
ajuste. El indice de las UN ajusta el desarrollo humano a través de
una medida geométrica, es decir, descuenta directamente el factor
de ajuste (o presién planetaria) sobre el IDH. En cambio, el Indice
de Desarrollo Sostenible (SDI por sus siglas en ingles), divide el
desarrollo humano por una métrica compuesta de impacto
ecologico. El propodsito, es intentar considerar la sostenibilidad
fuerte (frente a wuna sostenibilidad débil) como elemento
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subyacente en la composicion del indicador. A continuacion,
detallamos brevemente la metodologia utilizada para cada medida.

IDH ajustado por Presiones Planetarias (PHDI)

El Indice de Desarrollo Humano ajustado por presiones
planetarias (PHDI por sus siglas en inglés) es un indice
experimental que ajusta el IDH por la presion ecologica,
contabilizando las emisiones de carbono (CO2) y el uso de recursos
(MF) de los paises per capita. Fue introducido por primera vez el
ano 2020 por las Naciones Unidas?. El PHDI descuenta el IDH por
presiones planetarias para reflejar una preocupacion por la
desigualdad intergeneracional. Se calcula como el producto del
IDH y (1 - indice de presiones planetarias), donde (1 — indice de
presiones planetarias) simboliza el factor de ajuste. E1 PHDI es el
nivel de desarrollo humano, que, ajustado por las emisiones de
dioxido de carbono y la huella material, darian cuenta de la
excesiva presion humana sobre el sistema terrestre. Para calcular
el PHDI], las emisiones de diéxido de carbono y la huella material
se normalizan de la misma forma que los componentes principales
del IDH, es decir: Ajindex = (maximumj — observed valuej) /
(maximum; — minimum;) donde j = 1,2 se refiere a los dos
indicadores de presion planetaria. El valor minimo fue fijado en 0,
mientras que los valores maximos corresponden al valor histérico
registrado desde 1990, que corresponden a 69,85 toneladas CO2
observado para Qatar en 1997 y un valor de 152,58 toneladas de MF
observado para Guyana en 2000. Tanto para CO2 como MF, cuanto
mayor es el valor observado, mayores son las presiones sobre el
planeta, lo que implicaria un mayor ajuste (A) del IDH. Este factor
A es la media aritmética de los indices que miden las emisiones de
CO2y MF, lo que supone una sustitucion perfecta entre ambos. Las

2 Disponible en: https://hdr.undp.org/planetary-pressures-adjusted-human-
development-index#/indicies/PHDI
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presiones mas bajas sobre el sistema terrestre dan como resultado
un A mayor y consecuentemente, un menor ajuste del IDH.

_ (Carbon dioxide emissions index + material footprint index)

- 2

El PHDI es el producto del IDH y el factor de ajuste, A, es decir:
PHDI = hdi * A

En un escenario ideal sin presiones biofisicas sobre el sistema
terrestre (A=0), el PHDI es igual al IDH. Sin embargo, a medida que
aumentan las presiones, el PHDI cae por debajo del IDH.

Indice de desarrollo sostenible (SDI)

El Indice de Desarrollo Sostenible propuesto en este capitulo
se basa en la metodologia de Hickel (2020). El propdsito de utilizar
dos indicadores radica en la diferencia con respecto al factor de
ajuste. Al igual que el PHDI, el SDI también toma como punto de
partida la medida geométrica propuesta por el IDH. Sin embargo,
Hickel (2020) modifica el valor maximo del indice de ingreso per
cdpita fijado por las Naciones Unidas de $75 mil a $20 mil, la razon,
altos niveles de ingresos impulsan el aumento del impacto
ecoldgico de manera mucho mas agresiva que la educacion y la
esperanza de vida (Hickel, 2020). El SDI se calcula como el cociente
de dos cifras: i) un “indice de desarrollo” basado en el IDH con la
dimension ingreso modificado (development index); y ii) un
“indice de impacto ecoldgico” (ecological impact index) calculado
como el exceso promedio de las emisiones de CO2 y MF con
respecto a sus limites planetarios per capita indexados en una
escala exponencial natural, es decir:

eA0 _ o1

Ecological impact Index = 1 + pra—

10 2 ( MF - 1) ( co2 - 1)
= _— ¥ [ —m8
boundary — boundary —
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Development Index
SDI

- Ecological Impact Index

La ecuacion de impacto ecologico (ecological impact index)
detalla el factor de ajuste; la ecuacion de sobreimpulso (AO) calcula
el sobreimpulso promedio (AO por sus siglas en ingles); mientras
que la ultima ecuacion calcula el SDI. Los valores de la huella
material y las emisiones se dividen cada uno por su limite
planetario per cédpita respectivo para determinar la extension del
limite. El limite para la huella material se establece en 6,8 toneladas
per capita (Bringezu et al., 2015), mientras que el limite de
emisiones se establece en 1,74 toneladas por persona (IPCC, 2018).

Este método garantiza que un pais no pueda compensar el
hecho de sobrepasar un limite rebasando el otro. En el indice de
impacto ecoldgico, AO se indexa en una escala exponencial natural.
Agregar 1 asegura que el resultado minimo sea 1 (sin
sobreimpulso). Este método asegura que el SDI es un indicador de
fuerte sostenibilidad. Los paises no pueden usar el bajo impacto
ecologico para compensar el bajo desempefio en desarrollo
humano. Y un fuerte desempefio en el desarrollo no puede
compensar el alto impacto ecoldgico.

Data: Brasil y Chile

Utilizamos la serie de tiempo de las Naciones Unidas que
compila todos los indicadores propuestos por el organismo®. Los
datos de desarrollo humano son comparables a nivel mundial,
estan vinculados a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y
provienen de agencias internacionales de datos con el mandato,
experiencia y recursos para recopilar datos nacionales sobre
indicadores especificos. Nuestra muestra se concentra en dos
paises latinoamericanos: Chile y Brasil. Se obtuvieron para una

3 Disponible en: https://hdr.undp.org/data-center/documentation-and-downloads
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serie desde 1990 a 2021 las siguientes variables: i) Esperanza de
vida al nacer (lifexp); Afios de escolaridad esperados (educ); Afios
promedio de escolaridad (meduc); Ingreso nacional bruto (INB) per
capita (gnipc); Emisiones de didxido de carbono per capita (co2); y
Huella material per capita (mf). La tabla N°1 y N°2 presentan los
principales estadisticos para Brasil y Chile, mientras que los
graficos 1 a 4 presentan la distribucion temporal de las variables
ingreso, emisiones, huella material e IDH:

Table 1: Resumen dimensiones Brasil

Statistic N Mean St. Dev. Min Max
gnipce 32 12639460 1,822.083 10,017.570  15,584.120
edne 32 14.125 1.046 12.104 15.703
lifexp 32 71.270 2.846 6535.985 TH.048
meduc 32 6.108 1.434 3.685H H.129
co2 32 2.043 0.345 1.467 2.751
mf 32 14.919 3.688 10.900 20.780

Desde 1990 a 2021 (n = 32) Brasil presenta un ingreso per capita
de $12.639 dolares en promedio a precios del afio 2017. La
desviacion tipica corresponde a $1.822 en media con respecto a
cada observacion de la muestra. Alcanza su maximo valor el afio
2013 ($15.584), mientras que el minimo ocurre el afio 1992 ($10.017).
En promedio, los afios de escolaridad esperados son 14 anos,
alcanzando su maximo valor el afio 2018. La media de educacion
durante el tiempo de observacion alcanza los 6 afios en promedio.
Esto es equivalente solo a estudios de primer ciclo (de 6 a 11 afios).
La media de la esperanza de vida es de 71 afios con una desviacion
de 2,8 afos en promedio. Con respecto a las dimensiones
ecologicas, las emisiones de didxido de carbono per cépita (basadas
en la produccion) alcanzan una media de 2,043 toneladas per capita
y una desviacion tipica en promedio de 0,34 toneladas. El afio 1990
se obtuvo el minimo de emisiones en el pais (1,56) mientras que el
ano 2014 se obtuvo el maximo (2,75). La huella material per capita,
como la atribucion de la extraccion global de materiales a la
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demanda final presenta en promedio 14,9 toneladas per capita. El
minimo es extraido el afio 1993 (10,9) mientras que el maximo
ocurre el afio 2013 (20,7).

Table 2: Resumen dimensiones Chile

Statistic N Mean St. Dev. Min Max
onipe 12 17.769.240  A6G68.889 9441117 24,563.240
educ 32 14.339 1.695 11.704 16.731
lifexp 32 TT.A28 2.217 72.574 &0.350
meduc 32 9.627 0.763 N.387 10.935
co2 32 3.792 0.742 2.293 1.656
mf 32 10.651 2.097 $5.4190 13.500

Desde 1990 a 2021 (n = 32) Chile presenta un ingreso per capita
de $17.769 dolares en promedio a precios del ano 2017. La
desviacion estandar corresponde a $4.668 en media con respecto a
cada observacion. Alcanza su maximo valor el afio 2021 ($24.563),
mientras que el minimo ocurre en el afio 1990 ($9.441). En
promedio, los afios de escolaridad esperados son 14 afos,
alcanzando su maximo desde el afio 2019 a 2021. La media de
educacion durante el tiempo de observacion alcanza los 9,6 afios en
promedio. Esto es equivalente a estudios de educacion basica (de 7
a 14 anos, similar a primer ciclo en Brasil). La media de la
esperanza de vida es de 77 afios con una desviacion de 2,2 afios en
promedio. Con respecto a las dimensiones ecoldgicas, las emisiones
de dioxido de carbono per cdpita alcanzan una media de 3,79
toneladas per capita y una desviacion tipica en promedio de 0,74
toneladas. El afio 1991 se obtuvo el minimo de emisiones en el pais
(2,29) mientras que el afio 2013 se obtuvo el maximo (4,65). La
huella material per cdpita presenta en promedio 10,6 toneladas per
capita. El minimo es extraido el afio 1990 (6,49) mientras que el
maximo ocurre desde el 2019 al 2021 (13,5).

El grafico n°1 muestra la evolucion del ingreso nacional bruto
(GNI) per capita para Brasil y Chile desde 1990 a 2021 a precios
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($PPP) del afo 2017. La linea horizontal punteada muestra el
promedio entre ambos paises en toda la distribucién temporal.

Grafico 1: Ingreso nacional bruto (GNI) per capita Brasil-Chile
Serie de tiempo 1990-2021. PPP $2017
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Fuente: Elaboracién propia basada en Serie Temporal Naciones Unidas

La media entre ambos paises alcanza el valor de $15.204. Brasil
supera este nivel el ano 2013, mientras que Chile sobrepasa este
valor el afio 2001. El crecimiento promedio desde 1990 a 2021 en
Brasil alcanza una tasa de 1,13%, mientras que Chile obtiene una
tasa de crecimiento del ingreso promedio de un 3,19%. El afio 2015
Brasil registra el mayor retroceso con respecto al afio anterior de un
-4,36%, mientras que Chile registra el mayor retroceso desde el afio
2019 al 2020 de un -7,44%. La tasa de crecimiento mas alta para
Brasil y Chile ocurre el afio 2010 y 1992 respectivamente, de un
5,57% y 10,28%.

El grafico n°2 muestra las emisiones de diéxido de carbono per
cadpita basadas en la produccion como consecuencia de las
actividades humanas (petrdleo, uso de carbon, gas de combustiéon
y procesos industriales, cemento y quema de gas). La linea
punteada muestra el promedio entre ambos paises. Este equivale a
2,9 toneladas de emisiones per capita. Note que Brasil no supera
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este promedio en ningin afno en particular. Chile en cambio,
sobrepasa este promedio el afio 1996, logrando una variacién
positiva en la tasa de emisiones promedio desde 1990 de 1,9
toneladas. El valor maximo alcanzado por Chile es de 4,63
toneladas per capita el afio 2016, mientras que Brasil alcanza un
valor maximo de 2,75 toneladas el afio 2014.

Grafico 2: Emisiones de CO2 per capita (toneladas) Brasil-Chile
Serie de tiempo 1990-2021

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Brazil —= Chile

Fuente: Elaboracidn propia basada en Serie Temporal Naciones Unidas

El grafico n°3 muestra la Huella Material como la suma de la
huella material de biomasa, combustibles fdsiles, minerales
metalicos y minerales no metalicos. La linea punteada muestra un
promedio entre ambos paises de 12,7 toneladas per capita. Brasil
supera a Chile en toda la distribucion temporal. La variacion
porcentual desde 1990 corresponde a un valor positivo de 1,56 para
Brasil, mientras que para Chile alcanza un valor de 2,74 toneladas
per capita. El valor mas alto alcanzando por Brasil se genera el afio
2013 y corresponde a 20,7 toneladas per cdpita, mientras que Chile
alcanza su maximo valor de extraccion desde el 2019 a 2021 de 13,5
toneladas per capita de manera sostenida.
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Grafico 3: Huella material per capita (toneladas) Brasil-Chile
Serie de tiempo 1990-2021

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Brazil —=~ Chile

Fuente: Elaboracidn propia basada en Serie Temporal Naciones Unidas

El grafico n°4 muestra el IDH para ambos paises desde 1990 a
2021. Note que Chile supera a Brasil en toda la distribucién
temporal. Bajo la clasificacion de las Naciones Unidas, un IDH
entre 0.550-0.699 implica un nivel medio de desarrollo humano.
Brasil supera este umbral el afio 2006 y se mantiene en dicho
intervalo hasta el afio 2021. Chile en cambio, comienza el afio 1990
con un indicador de alto desarrollo segiin las UN. Este logra un
indicador de “muy alto” desarrollo humano el afio 2007,
equivalente a un IDH de 0.801.
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Grafico 4: indice de Desarrollo Humano (IDH) Brasil-Chile
Serie de tiempo 1990-2021

1990 1992 1994 1996 1996 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Brazil & Chile

Bajo: <0.0550 ; Medio: 0550-0.699 ; Alto: 0.700-0.799 ; Muy Alto: »= 0.800 Fuente: Elaboracidn propia basada en Serie Temporal Na

Resultados

La Tabla n°3 muestra la estimacién del Indice de desarrollo
ajustado por presiones planetarias (PHDI) y el Indice de desarrollo
sostenible (SDI). El anexo muestra los resultados para cada uno de
los afos (la tabla n°3 muestra un abstracto cada cinco afos). La
tercera columna muestra el indice de desarrollo humano, mientras
que la cuarta columna muestra el indice de presiones planetarias.
Note que la quinta columna muestra la diferencia al descontar el
IDH por las presiones de CO2 y MF. La sexta columna muestra el
indice de desarrollo sostenible, que si bien parte del IDH es tratado
de manera independiente.
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Table 3: Resultados (abstracto): Todice de Desarrollo Ajustado por Presiones Planctarias
(phdi} ¢ Indice de Desarrollo Sostenible {sdi)

country  ano hehi phdi  hdi_phdi s

Brail 1990 0610 D.569 N.041 0.760
Birail 1095 0646 D602 0.044 0.795
Brazil 2000 0679 D633 0.016 0.522
Brazil 2006 0698 D648 0.050 0.824
Brail 2000 0723 0619 0.074 0.807
Drail 2015 0753 D.672 0.081 0.825
Brazl 2020 L7588 DETY 079 (.812
Brazil 2021 0.754  D.676 0.078 0.837
Chile 1990 0706 D.672 0054 0.807
Chile: 1995 0.728  0.684 0.044 (L.805
Chile 20000 0763 D.T05 [IX% ] (.8149
Chile 2006 0795 0.V 0.064 0.848
Chile 2010 0813 0743 0070 .551
Chile 2015 0846 D773 0.073 (.890
Chile 2020 0852 D72 080 .8T7
Chile 2021 0855 0775 0.080 (L.880

Desde 1990 a 2021, la media del PHDI para Brasil alcanza un
valor de 0.63, con un ajuste al IDH de 0.051 puntos en promedio. El
PHDI para Chile alcanza un valor promedio de 0.72 y un ajuste al
IDH de 0.061 puntos en promedio. La grafica n°5 y N°6 muestran
la distribucién de ajuste entre IDH y PHDI para Brasil y Chile
respectivamente.

Grafico 5: IDH ajustado por Presiones Planetarias (CO2 y MF): Brasil

Serie de tiempo 1990-2021
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Grafico 6: IDH ajustado por Presiones Planetarias (CO2 y MF): Chile

Serie de tiempo 1990-2021
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El gréfico n°7 muestra la evolucion del indice de desarrollo
sostenible bajo la metodologia de Hickel (2020). Brasil presenta el
minimo valor en 1990 (0.6484) mientras que al maximo se presenta
el afio 2018 (0.7655). Al igual que Brasil, Chile presenta el menor
indicador en 1990 (0.7535) y el maximo ocurre el afio 2014 (0.8323).
Brasil presenta una mayor desviacion de 0.031 puntos con respecto
a su media (0.71), mientras que Chile presenta una desviacion de
0.023 puntos con respecto a su media (0.78).
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Gréfico 7: indice de Desarrollo Sostenible (SDI) Brasil-Chile
Serie de tiempo 1990-2021

1990 1992 1994 1996 1996 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Brazil & Chile

Fuente: Elaboracidn propia basada en Serie Temporal Naciones Unidas

El afio 2013, se presenta la mayor diferencia de desarrollo
humano ajustado por presiones planetarias en Brasil, con una
diferencia de 0.087 puntos (0.750 a 0.663), mientras que el afio con
menor diferencia, es decir, un ajuste planetario mucho mas cercano
al IDH, se presenta el afio 1993, con un ajuste de 0.039 puntos (0.630
a 0.591). En el caso de Chile, la diferencia mas notoria se presenta
el ano 2019, con un ajuste de 0.083 puntos (0.861 a 0.078), mientras
que la menor diferencia se presenta desde 1990 a 1991, con un valor
de 0.034.

Analisis y discusion

Los resultados del PHDI para Brasil y Chile sugieren que el
progreso en el desarrollo humano ha aumentado a un ritmo mas
lento porque las presiones planetarias también se han
incrementado. Tanto el nivel de emisiones como las extracciones en
huella material presentan en promedio tasas de crecimiento
positiva. Estas condicionan significativamente el desarrollo
humano en términos de ingreso, educacion y esperanza de vida.
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Note que Brasil presenta una media de ajuste al IDH menor a Chile
desde 1990. Esto puede ser interpretado como una menor
sobrecarga ecoldgica en funcién de las dimensiones sociales. Chile
sobrepasa a Brasil en las tres dimensiones de desarrollo humano
propuestos por el IDH. Sin embargo, Chile concentra una mayor
presion ecologica inducida por las emisiones de carbono. El
desarrollo en este contexto es un desarrollo humano alto en
emisiones. Brasil en ese sentido concentra una mayor presion
ecologica inducida por la Huella Material. Claramente esta
diferencia puede ser explicada en parte por la superficie terrestre
de ambos paises. Las correlaciones entre IDH, CO2 y MF para
Brasil son 0.92 y 0.85 respectivamente, mientras que Chile presenta
correlaciones de 0.90 y 0.92 respectivamente. Existe por lo tanto una
alta correlacion entre desarrollo humano (dimensiones IDH) e
impacto del desarrollo en los ecosistemas (CO2 y MF). Esta relacién
puede ser reinterpretada al calcular tasas de intensidad por
dimension ecoldgica. Al observar la relacion entre ingreso, nivel
de emisiones y huella material, Brasil presenta una tasa media de
intensidad material de 1.345 toneladas per capita p/porcentaje de
ingreso, es decir, por cada 1% de ingreso adicional, la huella
material aumenta 1.345 toneladas per capita en promedio. Chile en
cambio presenta una tasa de intensidad material de 1,08 toneladas
per capita en promedio p/porcentaje de ingreso. Sin embargo,
presenta una tasa de intensidad de emisiones de 0,38 toneladas per
capita en promedio, es decir, por cada 1% de ingreso adicional, el
nivel de emisiones CO2 aumenta 0,38 toneladas per capita (Brasil
presenta un 0,2).

Estas diferencias reflejan y explican en parte el ajuste del PHDI
sobre el IDH en ambos paises. Al realizar una prueba de hipdtesis,
estas diferencias son estadisticamente significativas al 5%
(pvalue = 2.27'°), es decir, no se puede rechazar que el ajuste por
dimensiones ecoldgicas no tenga efecto en las dimensiones sociales
del IDH en ambos paises.

Estas relaciones son problematicas al idealizar un desarrollo
humano bajo en emisiones e intensidad material. Con respecto al
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SDI, la interpretacion y reformulacion del IDH cambia
notoriamente. En primer lugar, ni Brasil ni Chile tienen éxito en
lograr desarrollo sostenible con puntuaciones superiores a 0.9.
Note que los paises desarrollados bajo la clasificacion de UN se
encuentra sobre ese umbral. El trabajo de Hickel incorpora el top
10 de paises mas cercanos a dicho umbral afio 2015, siendo Cuba el
primer pais con un SDI de 0.859 y Pert el pais n°10 con un SDI de
0.788. La media temporal para Brasil es de 0.71, mientras que para
Chile es de un 0.78. Si bien ninguno alcanza las puntuaciones mas
altas en desarrollo humano (con esperanza de vida y educacion) al
mismo tiempo que permanecen dentro de los limites ecoldgicos, si
podrian encontrarse en trayectorias adecuadas (aun insuficientes)
hacia el 2030. Note que el concepto de sostenibilidad fuerte se
encuentra implicito en este indicador, es decir, bajo esta
metodologia existen mayores restricciones sobre el desarrollo
humano en funcion de los ecosistemas. En contraste con el IDH, en
el que mas de 15 paises obtienen una puntuacion superior a 0,9, la
clasificacion del SDI podria revelar que todos los paises todavia se
encuentran en “vias de desarrollo”. Asimismo, una nueva
representacion sobre indicadores de desarrollo podria reformular
la manera en que observamos aquellos paises que se posicionan con
un “alto nivel” de desarrollo humano, que muestran usualmente a
paises occidentales en la cima y representan al resto del mundo
como rezagado.

Consideraciones finales

Incorporar y analizar dimensiones ecoldgicas en indicadores
de bienestar humano es crucial para evidenciar el impacto del
desarrollo sobre los ecosistemas naturales. Este capitulo aborda dos
indicadores que ajustan el desarrollo humano mediante dos
variables de impacto ecoldgico. Los principales resultados
proporcionan evidencia empirica sobre como el desarrollo de dos
paises latinoamericanos se ve condicionado una vez que se
ponderan por la sobrecarga ecoldgica. Estos hallazgos sugieren
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explorar el alcance de estos indicadores desde un nivel nacional
hacia niveles territoriales. Descubrir evidencia y cuantificar sobre
como los territorios comprenden el desarrollo humano y su
impacto en los ecosistemas podria arrojar luz sobre nuevas
dimensiones del desarrollo sostenible. Estas herramientas
permitirian complementar indicadores y pardmetros en las
diversas escalas espacio-temporal de la toma de decisiones en
politica publica.
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Anexo

into human development

evaluation:

Planetary.

Table 4: Resultados: Indice de Desarvollo Ajustado por Presiones Planetarias (phdi) e Indice
de Desarrollo Sostenible (sdi). Brasil, serie de tiempo completa

country  ano hdi phdi  hdi_phdi sdi country  hdi phdi  hdi_phdi adi
Brazl 1990 06100 0.569 0.041 (L6458 Chile 0.706  0.672 (.04 0.75
Hrazil 1991 0616 0575 0.041 0.654 Chile 0.715  0.681 (.04 0.764
Hrazil 1992 0622  0.582 0.040 (1.661 Chile 0.723 0686 0037 0.769
Hrazil 1993 0630 0.591 0.0:39 (.671 Chale 0716 D677 [1.0539 0.758
Brazil 1994 0.638% 0597 0.041 0.677 Chile 0.722  0.681 0.041 0.762
Brazil 1995 0646 0.602 0.044 0.684 Chile .728 0684 0.044 0.763
Brazil 1996 0653 0610 0.043 (1.690 Chile 0.735  0.686 0.049 0,760
Brazil 1997 0.660 0615 0.045 0.695 Chile 0.744 0693 0.051 0.762
Brazil 1998 0666  0.620 0.046 0.700 Chile 0.749  0.696 0.053 0.764
Brazil 1999 0671 0.626 0.045 0.707  Chile 0.785  0.7T4 0.051 0.774
Brazil 2000 0.679 0.633 0.046 0.714 Chile 0.763  0.705 0.058 0.77
Brazil 2001 0.686 0.640 0.046 0.722 Chile 0.768 0.714 0.054 0.787
Brazil 2002 0692 0.646 0.046 0.730 Chile 0775 0718 0.057 0.788
Brazil 2003 0.688 0.642 0.046 0.725 Chile 0779 0722 0.057 0.793
Brazil 2004 0.692 0.045 0.047 0.728 Chile D.787 0727 0.060 0.706
Brazil 2005 0698 .04 0.050 0.7 Chile 0795  0.731 U.064 0.795
Brazil 2006 0.700  0.648 0.052 0.731 Chile 0.786  0.729 0.067 0.788
Brazil 2007  0.704  0.G46 0.058 728 Chile 0801 0.730 0.071 0.780
Brazil 2008 0715  0.650 0.065 0.730 Chile 0.813  0.7309 0.074 (1.785
Brazil 2000 0717 0.653 0064 0.736 Chile U811 0.749 0.062 0.816
Bramil 2010 0723 0.649 0.074 0.725 Chale U.813 0.743 L.070 0.796
Brazzil 2011 0728 (0.645 0.053 0.717 Chile U817 0.740 0.077 0.774
Brazil 2012 0732 0.649 0083 (0.716 Chale 0824 0752 0.072 0.801
Hrazil 20103 0750 0.663 0.0087 0.725 Chile 0836 0.762 0.074 0.810
Brazl 2014 0.669 10,0185 0.729 Chile N.841  0.772 11.069 01.832
Brazil 2015 0.672 0.081 1.740 Chile N.846 0.773 0.073 0,825
Brazil 2016 0.677 n.07s 0.752 Chile N.850 0.772 1.078 0814
Brazil 2017 0.679 0.0180 0.754 Chile 0853  0.77% 0.078 0.818
Brazil 2018 0.686 0.078 0.766 Chile 0.856 0775 0.081 0.815
Brazil 2019 0.686 0.080 0.765 Chile D.861 07T 0.083 0.816
Brazil 2020 0.679 0.079 0.761 Chile 0.82 0.772 1.0=0 0n.818
Brazil 2021 0.676 0.078 0.757  Chile 0.855 0775 0,080 0.821
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A Implementacao de Politicas Publicas de Desenvolvimento em
Territorios Rurais: Um Olhar sobre o PRONAF no Brasil e
PRODESAL no Chile!

Cidonea Machado Deponti
Daniella Gac Jiménez

Marcel Theza Manriquez

Rogério Leandro Lima da Silveira

Introducao

Em regides periféricas como a América Latina, observa-se a
coexisténcia de diferentes e contraditorias dinamicas econémicas e
socioespaciais de desenvolvimento rural. Convivem a producao de
subsisténcia, a agricultura familiar e o agronegécio exportador,
denotando concepgoes distintas de desenvolvimento rural e de
politicas publicas voltadas a sua promogao. Apesar de todas as
mudancgas trazidas pelo avango do capitalismo no meio rural, a
agricultura familiar (AF) tem sobrevivido e demonstrado a sua
importancia e resiliéncia. A sua contribui¢ao para a produgao de
alimentos para a populacdo, a geragao de empregos no meio rural
e a preservacao ambiental, destaca a extrema relevancia que possui
para os processos relacionados ao desenvolvimento rural. No atual
contexto de crise sanitdria e de incerteza, a importancia da AF
ressurge diante do desafio de fomentar um modelo de
desenvolvimento rural mais inclusivo, do ponto de vista social, e
sustentavel em relacdo a diversidade ambiental e a seguranga
alimentar. Visando contribuir para o debate em torno da
efetividade das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
rural na América Latina, em particular daquelas direcionadas a AF,

! Esse texto foi publicado, originalmente, na Revista Textual 80, Chapingo, México.
Julio-Diciembre, 2022. Doi: 10.5154.2021.80.01
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este artigo busca discutir os efeitos da implementagao de duas
politicas desenvolvidas no Brasil e no Chile ao longo das ultimas
décadas, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) e o Programa de Desarrollo Local
(PRODESAL). Por meio de uma analise comparativa, este estudo
analisa como essas duas politicas, que sobreviveram a vdrias
mudancas governamentais, foram implementadas em ambos os
paises, adquirindo certas caracteristicas e dinamicas institucionais
que influenciaram na sua efetividade.

A agricultura familiar, no Brasil, corresponde a 77% dos
estabelecimentos totais, 67% do pessoal ocupado e 23% de toda a
produgao agropecuaria brasileira (IBGE, 2017). No caso do Chile, 90%
das propriedades agricolas sao definidas como agricultura familiar, a
qual concentra 61% dos empregos e auto empregos agricolas. Do total
de empreendimentos rurais existentes no pais, 30% se encontram nas
maos de mulheres produtoras (INDAP, 2017).

A metodologia foi baseada na analise de documentos oficiais
publicados pelos érgaos governamentais do Brasil e do Chile e de
revisao bibliografica de estudos académicos desenvolvidos sobre o
PRONAF e o PRODESAL.

O artigo estd estruturado em trés topicos. No primeiro,
abordamos as concepgdes e as relagdes entre desenvolvimento,
territorio e politicas publicas que fundamentam a analise. No
segundo, apresentamos um breve panorama das politicas publicas
recentes de desenvolvimento rural no Brasil e no Chile. No terceiro
topico, analisamos comparativamente as diretrizes e as caracteristicas
das duas politicas publicas de desenvolvimento implementadas em
territdrios rurais no Brasil e no Chile, respectivamente o PRONAF e o
PRODESAL, destacando as principais diferengas, particularidades e
similaridades que apresentam em seus processos de implementagao
nos distintos territorios.
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Desenvolvimento, Territorio e Politicas Publicas

Nos tltimos 60 anos, o desenvolvimento tem sido entendido,
essencialmente, como sindnimo de crescimento economico, sendo
este o principal objetivo a se buscar. Esse sentido uniformizante e
centralizador foi produzido pelos segmentos hegemonicos que
concentravam os meios de controle, de planejamento e de
producdo, nao respeitando a diversidade cultural, ambiental e
territorial dos diferentes espacos e regides do mundo que
apresentavam formas alternativas de  desenvolvimento
(CAPALBO, 2008). A partir da década de 2000, essa visao
hegemonica de desenvolvimento passou a ser questionada,
chamando a atencao para a necessidade de considerar o
desenvolvimento como um processo que precisa estar assentado na
cultura, na natureza, na dindmica social e nos valores ético-
ideoldgicos dos territorios. Nao apenas dos territorios referentes
aos Estados-nacdo, mas também dos territorios das diferentes
regides que os constituem. Assim, as particularidades e as
especificidades regionais tornam-se atributos territoriais proprios
que precisam ser valorizados enquanto diferenciais e
especificidades que dardo sustentacdo as dinamicas de
desenvolvimento préprias a cada regiao.

Nessa perspectiva, considerar a dimensao politica do
desenvolvimento territorial passou a ser fundamental, pois as
institui¢des publicas sao atores primordiais nesse processo, tendo em
vista o seu papel no processo de formulagao e execucao das politicas
de desenvolvimento territorial. Todavia, ndo se pode subdimensionar
a participagao dos atores econdmicos e sociais dos territdrios e seu
crescente protagonismo no processo de legitimagao e implementagao
das politicas publicas de desenvolvimento nos territorios (MIGUEL,
TORRES, CRUZ e JIMENEZ, 2013; PEREZ, 2015).

Na ultima década, tem crescido o niimero de pesquisas que
buscam compreender porque as politicas publicas (PP) produzem
efeitos distintos nos territorios. Embora partam de um planejamento
comum, cada vez torna-se mais evidente que ndo bastam as boas
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intengdes contidas no planejamento das PP para que essas se
transformem em realidades efetivas, respondendo aos problemas
coletivos para os quais foram concebidas. A literatura sobre
implementagao e avaliacdo de politicas publicas tém aportado
contribui¢des importantes para essa reflexao, demonstrando como
os fatores de ordem local possuem papel crucial para compreender
a diversidade de seus efeitos. Nesse sentido, os estudos vém
apontando que a implementacdo nao consiste numa mera
operacionaliza¢ao do que foi planejado durante a fase de formulagao
da politica (LOTTA, 2012 e LIMA, D’ASCENZI, 2013). Poder-se-ia
inclusive afirmar que a politica implementada € a politica de fato, ou
seja, aquela que é entregue a populacao.

E nesse sentido que uma aproximagdo entre as discussdes
desenvolvidas no campo da implementagao das politicas publicas
e os estudos territoriais podem trazer contribui¢des significativas
para a compreensao de como a politica acontece no territorio e
como este atua sobre a agéncia dos implementadores em nivel
local, tornando os resultados das PP contingenciais.

Em grande parte dos estudos, o territdrio aparece como o
recorte espacial sobre o qual a politica pretende incidir para
responder a um determinado tipo de problema. No caso das
politicas de base territorial, a literatura tem apontado que certas
politicas acabam reduzindo o conceito de territério a um mero
receptaculo de investimentos governamentais com vistas a
promover o seu desenvolvimento (Lotta; Favareto 2016). Segundo
Freitas (2016), a propria concepgao das politicas publicas
territoriais acaba, muitas vezes, reificando o territério, tornando-o
um espago homogéneo e constante representado a partir das
instancias colegiadas concebidas para a sua implementagao.

Essas observagoes indicam que o conceito de territdrio ndo tem
sido apropriado como um elemento ativo dos processos e das
dindmicas que sao produzidos em um dado espaco, fruto da
articulagdo entre os seus condicionamentos externos e as suas
institui¢cdes, redes e atores internos, os quais foram forjados ao
longo da sua conformagao histérica (Reis 2015; Favareto et al. 2015).
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De acordo com Reis (2015), analisar a genealogia dos processos que
emergem nos territorios, sem desconsiderar os seus condicionantes
externos e as particularidades decorrentes de cada formagao
territorial, permite compreender como se conformaram as
instituigdes em um determinado local e de que forma elas atuaram
(e atuam) condicionando as ideias e as percepgdes dos atores,
refletindo-se na forma como eles se apropriam das politicas
publicas e as implementam.

O desenvolvimento da area de politicas publicas no contexto
latino-americano se deu a partir da década de 1980, vinculado a
diversos fatores que estavam presentes naquele contexto, entre os
quais destacam-se os seguintes: i) as medidas de ajuste fiscal; ii) o
processo de redemocratizacao e a demanda por maior participacao
da sociedade civil nos processos de politicas publicas; e iii) a
cobranga por maior transparéncia e responsabilizacao da gestao
publica (accountability) (Souza, 2006).

A maioria das andlises relaciona essas politicas as agOes
promovidas pelos governos na tentativa de resolugao de problemas
publicos, mesmo que outros atores também possam estar
envolvidos nesse processo (Organizagoes Nao Governamentais,
empresas privadas, movimentos sociais, etc.). Segundo a definigao
proposta por Souza (2006, p. 26), “Pode-se [...] resumir politica
publica como o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo
tempo, ‘colocar o governo em agao’ e/ou analisar essa agao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudancas no
rumo ou curso dessas agOes (varidvel dependente).”

Diversos estudos da drea tém afirmado que a abordagem do
ciclo da politica ptblica (policy cicle), ou abordagem sequencial,
pode auxiliar os pesquisadores na construgao de recortes analiticos
que permitam focar em uma das fases da vida da politica publica
(Frey, 2000; Secchi, 2014). Nesse sentido, esta abordagem
funcionaria como um modelo heuristico para guiar as investigacoes
sobre as diversas fases da politica publica, seus atores, arenas e
relagdes. No entanto, esses autores também advertem que esta
abordagem nao pode ser tomada de forma rigida e estanque, pois
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as fronteiras entre as fases nem sempre sao claramente demarcadas,
bem como suas influéncias sobre os distintos momentos da politica.
Embora apresentem variagdes nas suas divisoes, em geral o
ciclo da politica ptblica tem sido descrito a partir de trés fases:
formulagao, implementagao e avaliagdo. A partir dos anos 2000
ocorreu um incremento significativo no ntimero de pesquisas
relacionadas a implementagao das politicas publicas, sobretudo
daquelas realizadas com base em estudos de caso, pois cada vez
mais se imp0Oe a necessidade de compreender as razdes pelas quais
essas politicas produzem efeitos distintos nos territérios (Lotta
2012). No entanto, conforme Lotta (2012), apesar dos avangos
observados nos estudos de implementacao de PP nos tltimos anos,
a tonica ainda permanece centrada em apontar para a distancia
existente entre a planificacao e a implementagao, sem avangar no
entendimento dos fatores intervenientes nesse processo.

Politicas Publicas de Desenvolvimento Rural no Brasil e no
Chile

A andlise da politica publica e sua relacdo com a ideia de
desenvolvimento de territorios rurais pode ser melhor
compreendida a partir da perspectiva da sociologia relacional, na
qual o viés normativo e o carater determinista e evolutivo tendem
a dar espago para uma discussao mais critica. Todavia, a definicao
conceitual de desenvolvimento rural permanece envolvendo
programas, politicas, processos e praticas dirigidos, na maioria das
vezes, pelo Estado.

Esta compreensao vem sendo superada na visao de autores
como Ventura e Ploeg (2010) e Schneider (2010), destacando que o
processo de desenvolvimento rural é um processo complexo e
dinamico, que apresenta um fluxo de atividades ao longo do
tempo. Os processos de desenvolvimento rural estao
constantemente mudando, fazendo com que para uma mesma
pergunta possam surgir novas respostas ao longo do tempo. Desta
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forma, o desenvolvimento rural pode ser concebido como um
processo multidimensional, multinivel e multi-ator que ocorre em
um horizonte de tempo estendido.

Para Schneider (2010), o desenvolvimento rural se instaura
quando estao presentes os seguintes aspectos: i) aumento e
qualificagdo dos empregos gerados no rural (agricolas e nao-
agricolas), propiciando a melhoria da renda e do acesso a recursos;
ii) reducao da vulnerabilidade, aumento da autonomia e da
qualidade de vida das pessoas; iii) producao de alimentos com a
preservagao dos recursos naturais; iv) ampliacdo da democracia e
da participagdo na consolidagdao das institui¢des; v) distribuicao
social da riqueza e ampliacao do bem-estar da sociedade em geral.

A compreensao sobre o significado do rural estd mudando
devido a integracdao plena do rural a sociedade moderna; a
mercantiliza¢gdo do espago rural — uma ruralidade diferenciada; e,
a revalorizagao do rural que nao é apenas econdmica e produtiva,
mas, sobretudo: ambiental - paisagem; cultural e identitaria;
atividades e ocupagdes nao-agricolas (Schneider 2010).

Favareto (2015) salienta que, no caso brasileiro, as inovagoes
produzidas em relagao as politicas para o rural, nos anos de 1990,
estiveram assentadas na agricultura familiar e no desenvolvimento
territorial. Até o final da primeira década dos anos 2000 foram
criados: o Programa Territorios de Identidade, na Secretaria do
Desenvolvimento Territorial, no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Agrario e o Programa Territdrios da Cidadania.
Contudo, de acordo com o autor, a combinacao de recursos para a
agricultura familiar e as fortes politicas sociais nao serao suficientes
para que os efeitos positivos se repitam, destacando que é
necessario inovar nos instrumentos de politicas publicas voltadas
aos territorios rurais.

As politicas publicas especificas para a categoria da
agricultura familiar no Brasil completaram, em 2020, 25 anos.
Dentre as mais importantes, destaca-se o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, criado em
1996. Outras politicas tematicas ou transversais surgiram com o
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tempo, tal como a politica de desenvolvimento territorial
(Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territdrios Rurais
- PRONAT), também conhecida como Territorios Rurais de
Identidade, orientada também para o mesmo publico alvo
(Sabourin, 2017).

De acordo com Grisa e Schneider (2015), podem ser
identificadas trés geragoes de politicas para a agricultura familiar.
Mesmo que varias dessas politicas nao tenham encerrado seu ciclo
e continuem em funcionamento, pode-se observar ajustes e/ou
alteragdes em sua formulagdo e implementagao ao longo do tempo.
A primeira geracao de politicas para a agricultura familiar,
considerada de cardter emergencial, esteve baseada em um
referencial agricola e agrario. A segunda geracao foi pautada em
um referencial social e assistencial. Finalmente, a terceira geragao
significou a construgdo e a incidéncia de uma nova geragao de
politicas publicas para a agricultura familiar, sustentada na
construgao de novos mercados com foco na seguranga alimentar e
na sustentabilidade.

No caso do Chile, as politicas publicas centradas na
agricultura familiar foram implementadas desde os anos de 1960
(Sabourin et al. 2014, 30). Pode-se destacar uma base comum entre
0os programas concebidos pelo Instituto de Desarrollo
Agropecuario (Chile) e o PRONAF (Brasil), o PROINDER
(Argentina) e o CISSOL (Nicaragua), os quais estiveram assentados
nos seguintes aspectos: a) acesso a créditos ou subsidios
diferenciados, individuais ou colectivos; b) fornecimento de
assisténcia técnica e incorporagao de tecnologias e, ¢) formacao e
promogao da associatividade. Em relagao as politicas promovidas
pelo INDAP, estas caracterizam-se pela sua natureza centralizada,
o que tem gerado dificuldades na sua implementacgao devido a falta
de coordenacgdo e duplicagao de esforgos gerados em nivel local
(Martinez et al. 2014).

Paralelamente as politicas publicas promovidas pelo INDAP,
no Chile também existem outras instituicdes publicas que se
dirigem aos pequenos produtores ligados a agricultura familiar,
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incluindo o Servigo de Cooperagao Técnica (SERCOTEC), o Fundo
de Solidariedade e Investimento Social (FOSIS), a Cooperacao
Nacional para o Desenvolvimento Indigena (CONADI) e,
tangencialmente, a Corporacdo para o Desenvolvimento da
Produgao (CORFO).

Ao rever as politicas publicas centradas na agricultura familiar
(AF) no Chile, identifica-se uma importante transformacao entre a
primeira etapa, desenvolvida desde os anos 1960, e uma segunda
etapa, que surgiu nos anos 80 e se consolidou ao longo dos anos de
1990, que objetivou pressionar a AF a integrar-se nos mercados
internacionais e na dinamica econdmica empresarial, e esteve
centrada na modernizagao agricola, na atualizagao dos sistemas de
produgdo e na incorporagdo nos mercados (nacionais ou
internacionais). Em muitos casos, esta situagao gerou lacunas
significativas entre os produtores industriais e a AF, dadas as
abordagens empresariais (GAC, 2010). Pode-se identificar ainda
uma terceira fase, na qual o foco das politicas de desenvolvimento
produtivo agricola esteve direcionado a producao de alimentos
para exportacdo e a consolidagdo do modelo agroindustrial
comandado pelo Estado - "Chile agri-food power", situagao que gerou
dificuldades significativas para a insercao da AF dentro dessas
dinamicas produtivas.

Entre os nds criticos que se observam na implementagao de uma
politica destinada a reforcar a AF estao as limitacoes que existem
quando se trata de dar um carécter local a politicas publicas com um
forte caracter centralista, o que impede a obtencao de resultados de
acordo com as necessidades locais e uma baixa incidéncia da
participacao de pequenos produtores (Martinez et al 2014).

Na ultima década comegou a emergir um novo cendrio para o
desenvolvimento da AF no Chile, marcado pela crescente procura de
alimentos a escala global, para além da importancia sustentada que
estd a ser dada a producao bioldgica e ao impacto das alteracoes
climaticas na producao agricola. Nesse contexto surgiu a primeira
Politica Nacional de Desenvolvimento Rural no Chile, a qual possui
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carater multisetorial e prevé um Conselho Nacional composto por

representantes publicos, privados e da sociedade civil.
O quadro 1 apresenta uma sintese das principais politicas
agricolas e de desenvolvimento rural em ambos os paises.

Quadro 1 - Principais Politicas Agricolas por Pais

Paises Politica Politica Politicas Tematicas
Agricola especifica
Geral para a | Desenvolvimento | Seguranca
Agricultura Rural Sustentavel | alimentar ou
Familiar ou Territorial luta contra a
pobreza
Brasil MAARA, PRONAF, PRONAT, 2003 PNAE, 1983;
1962 — 1995+ DAP | PTC, 2008 Fome
1998 (Doc  Apt. Zero, CONSEA
MAPA, Pronaf), & PAA
1999 1996 (2003)
MDA, 1999 PNAE AF, 2009
Chile MINAGRI, | INDAP, DTR Indigenas, Prodesal, 1995
1990 2006 - Pol. | 2004, Pol. Nac. PDTI, 2009
Nac. Des. Rural 2014 -
Des. Rural, | 2024
2014 -24

Fonte: Sabourin; Samper; Sotomayor (2014)

A implementacao de politicas ptblicas de desenvolvimento em
territorios rurais no Brasil (PRONAF) e no Chile (PRODESAL)

Nesta secao serdo apresentadas e discutidas as duas politicas

publicas de desenvolvimento em territdrios rurais no Brasil e no
Chile que selecionamos para andlise: o PRONAF e o PRODESAL.

PRONAF - Brasil

O Programa Nacional para a Promogao da Agricultura Familiar
(PRONAF) foi criado em 1996 e institucionalizado através do Decreto
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Presidencial n® 1.946, datado de 28/07/1996. Esta politica representou
o reconhecimento e a legitimagao do Estado de uma nova categoria
social — os agricultores familiares — que até entdo eram denominados
de diversas formas, tais como: pequenos produtores, produtores
familiares, produtores de baixa renda ou agricultores de subsisténcia.
“Até o inicio da década de noventa nao existia nenhum tipo de politica
publica especial, com abrangéncia nacional” (Schneider; Mattei;
Cazella, 2004, 1).

Na década de 1990, um dos principais problemas de créditos era
o custo e a escassez de recursos. O PRONAF nasce como uma
oportunidade de microcrédito direcionado a este grupo de
agricultores, com intuito de financiar o investimento produtivo,
possibilitando o incremento de renda (Araujo; Vieira Filho, 2018).

Uma analise mais técnica, com base no Manual Operacional
do PRONAF, mostra que os objetivos principais do Programa
visam fortalecer a capacidade produtiva da agricultura familiar,
contribuir para a geracao de emprego e de renda nas areas rurais e
melhorar a qualidade de vida dos agricultores familiares. O
PRONAF apresenta quatro grandes linhas de atuacao: a) Crédito
de custeio e investimento; b) Financiamento de infraestrutura e
servicos; c) Capacitagdo e profissionalizagdo dos agricultores
familiares; e, d) Financiamento da pesquisa e extensao rural.

Em 1999 foi criado o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) no Brasil, estabelecendo na sua estrutura organizacional
uma Secretaria para a Agricultura Familiar e um Conselho
Nacional para o Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS).

Desde 2006, o programa PRONAF considera um agricultor
familiar aquele individuo que exerce atividades no meio rural,
possui uma area de até 4 modulos fiscais, utiliza mao-de-obra
familiar, e tem seus rendimentos (80%) indissociavelmente ligados
ao proprio estabelecimento rural. Assim, sao geralmente
considerados agricultores familiares: silvicultores, aquicultores,
extrativistas, pescadores, povos indigenas, quilombolas
(propriedades pertencentes a descendentes de escravos) e colonos
da reforma agraria. Segundo Diaz-Villacicencio (2019) esta politica
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diferenciada para produtores rurais estabeleceu uma divisao entre
grupos de agricultores familiares de acordo com as seguintes
caracteristicas, como apresentado no Quadro 2.

Quadro 2 - Classificagdo dos Agricultores aptos ao PRONAF por Grupos Safra

2019/2020
GRUPOS CARACTERISTICAS
A Agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional

de Reforma Agraria

(PNRA) ou beneficiarios do Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF)

que ndo contrataram operagao de investimento do Programa
de Crédito Especial

para a Reforma Agraria (Procera) ou que ainda ndao
contrataram o limite de

operagdes ou de valor de crédito de investimento para
estruturacao no

ambito do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf).

B Agricultores familiares com renda familiar anual de até R$ 23
mil.
A/C Agricultores familiares assentados pelo PNRA ou

beneficiarios do PNCF que (1)
tenham contratado a primeira opera¢ao no Grupo “A” e (2)
nao tenham
contratado financiamento de custeio, exceto no proprio Grupo
“A/C”.

VARIAVEL Agricultores familiares com renda familiar anual de até R$ 415
(Agricultores | mil

Familiares)
Fonte: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), (2019)

Desde 2008, os grupos C, D e E foram eliminados, constituindo
uma Unica categoria "Agricultura Familiar", abandonando assim a
visao sistémica que técnicos e conselheiros tinham anteriormente
apoiado, a qual relacionava uma tipologia de produtores com uma
tipologia de sistemas de producao e de relagdes sociais de
producao.
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Apesar da modificacdo reducionista anterior, desde a sua
criacdo, o PRONAF contribuiu para o aumento da agricultura
familiar no ambito da produgdo total do setor agricola,
demonstrando que muitos destes agricultores sdo agora
suficientemente grandes para desenvolver uma agricultura
moderna com uma escala significativa de producao e lucros. Gragas
aos créditos concedidos, foi possivel incentivar a plantacao de
novas areas e aumentar a produgao, sendo importante para isso o
apoio do Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar
(PGPAF) e a criagdo de mercados produzida pelo Programa de
Aquisigao de Alimentos (PAA) (Diaz-Villavicencio, 2019).

Por outro lado, podemos mencionar as seguintes deficiéncias:
falta/baixa qualidade da assisténcia técnica, uma vez que os
projetos sdo muito normalizados e ha pouco apoio técnico, sendo
que seus lucros sao calculados com base em coeficientes técnicos
que estdo longe da realidade do utilizador; falta de integragao nos
mercados, comercializagdo e adigao de valor, uma vez que é dada
prioridade a quantidade de produgao.

Segundo Schneider (2008), as diretrizes do PRONAF nao
estimulam a "multiatividade", devido as inimeras condi¢des para
ser considerado um ‘"agricultor familiar", posto que a sua
assisténcia se limita a fornecer recursos e equipamento para os
agricultores "fazerem mais do mesmo", sem gerar condi¢des para a
inovacao que permitam a expansao das atividades nao agricolas e
a multiatividade destas familias, que poderiam se beneficiar por
meio da diversificagio dos rendimentos, da nao sazonalidade
destes, de maiores oportunidades de emprego para as mulheres e
jovens e do congelamento do éxodo para as cidades. (Sacco, 2001).
Nesse sentido, o debate sobre a multiatividade pode ser visto como
um aspecto positivo para a AF, uma vez que incorpora a
diversificagao das fontes de renda das familias rurais e impulsiona
uma maior geracao de empregos nesses territorios, permitindo que
as familias acedam a outros bens e servigos e estejam menos
expostas a situagdes de vulnerabilidade social.
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A literatura consultada mostra que o PRONAF conseguiu
tornar o setor agricola do Brasil mais competitivo ao longo dos
anos. No entanto, as avaliagdes de impacto também enfrentam
desafios semelhantes para gerar estimativas imparciais como as
produzidas sobre o PRODESAL. Do mesmo modo, outros autores
examinaram como o PRONAF aumentou o rendimento per capita
dos camponeses, reduzindo a desigualdade e a pobreza que
caracterizam os setores rurais, por extensao, reduzindo também a

concentracao da riqueza (Rogé; Dantas 2015).

Tabela 1 - Recursos aplicados, niumero de contratos e valor médio dos contratos
do PRONAF, anos de 1996 a 2018 (valores constantes de 2018 em reais)

Ano Recursos Numero de Valor médio dos
aplicados contratos PRONAF | contratos PRONAF

1996 2.458.711.671 332.828 7.387
1997 7.941.340.505 496.550 15.993
1998 8.471.335.389 709.906 11.933
1999 7.451.977.323 791.677 9.413
2000 6.874.077.299 834.049 8.242
2001 5.132.990.681 463.229 11.081
2002 6.150.054.537 862.962 7.127
2003 7.568.515.060 1.003.837 7.540
2004 9.613.103.942 1.045.713 9.193
2005 11.959.518.163 2.208.198 5.416
2006 14.561.463.376 2.551.497 5.707
2007 13.773.955.241 1.923.317 7.162
2008 15.063.481.585 1.550.749 9.714
2009 19.160.534.933 1.704.947 11.238
2010 19.393.563.605 1.585.486 12.232
2011 19.832.424.570 1.539.901 12.879
2012 22.409.044.716 1.794.422 12.488
2013 26.449.039.232 1.988.524 13.301
2014 31.063.599.551 1.818.298 17.084
2015 25.600.749.857 1.697.658 15.080
2016 23.736.878.763 1.617.604 14.674
2017 22.536.769.540 1.166.429 19.321
2018 23.477.446.131 1.164.355 20.163
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De acordo com as informagdes expostas na Tabela 1, percebe-
se que esse programa de financiamento proporcionou uma maior
renda aos agricultores familiares através do estimulo ao
investimento produtivo. No periodo de 1996 a 2018, o volume de
recursos destinados pelo PRONAF passou de R$2 bilhdes para
R$23 bilhGes, respectivamente, chegando a atingir R$31 bilhdes no
ano de 2014. Embora o volume de recursos seja expressivo, para
Schneider, Cazella e Mattei (2020) os gestores do Programa nao
foram capazes de considerar a heterogeneidade das diferentes
regides rurais do Brasil, as quais apresentam especificidades em
relagio a sua estrutura fundidria e os sistemas produtivos
praticados.

Outra critica observada na literatura sobre o PRONAF refere-
se a significativa concentracao de recursos nos estados da Regiao
Sul do Brasil. O argumento é que os agentes financeiros favorecem
os estratos mais consolidados e economicamente mais fortalecidos
da agricultura familiar do Sul, em detrimento daqueles que
apresentavam condi¢oes menos favoraveis localizados na regiao
Nordeste (Bittencourt 2003; Altafin 2003; Mattei 2006). Cazella et al.
(2016), também destacam que o PRONAF nao foi capaz de
estimular uma mudanca efetiva no modelo de desenvolvimento
agricola vigente no pais, promovendo, inclusive, o refor¢o desse
modelo através da associagdo do PRONAF a uma politica de
crédito para o “agronegocinho” (Cazella et al. 2016).

Apesar dessas criticas, o PRONAF continua sendo uma
politica fundamental para a reproducao da agricultura familiar do
Brasil, principalmente pelo apoio que fornece aos agricultores
familiares. Dessa forma, sugere-se que o olhar critico sobre os seus
processos possa indicar ajustes e mudangas, caso necessarias, de
forma a contribuir para o desenvolvimento da agricultura familiar
e do proprio rural brasileiro.
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PRODESAL - Chile

O Instituto para o Desenvolvimento Agricola (INDAP), criado
em 1962, objetiva promover condi¢des que melhorem a qualidade
de vida dos pequenos produtores agricolas, gerando capacidades e
apoiando com incentivos o desenvolvimento produtivo,
sustentavel e autonomo da AF e das suas organizagdes,
melhorando a sua inser¢ao no mercado e competitividade do setor.

Um dos instrumentos que esta institui¢ao tem para atingir os
seus objetivos é o Programa de Desenvolvimento Local
(PRODESAL). Concebido com o objetivo de contribuir para a
superagao da pobreza rural, esse programa concentra-se nos
microprodutores que realizam as suas atividades produtivas em
ecossistemas frageis e sao altamente suscetiveis aos efeitos das
alteragOes climaticas, o que limita o potencial produtivo das suas
unidades de producgdo. Por outro lado, existe um entendimento
crescente entre os pequenos agricultores de que a sua renda total
ndao pode ser oriunda exclusivamente da agricultura, sendo
necessario complementar o seu rendimento com outras fontes
(multi-atividade). Além disso, pelo fato de estarem localizados em
zonas rurais, esses produtores nao tém acesso a bens e servigos
sociais, o que torna as suas condi¢oes de vida ainda mais precarias.
Para superar a pobreza rural o PRODESAL visa aumentar o
rendimento da silvicultura, da pecudria e outras atividades afins
dos microprodutores por meio da venda de excedentes como forma
de complemento da renda das familias e promover a sua
vinculagdo a agdes publico-privadas relativas a melhoria das suas
condig¢oes de vida (INDAP 2019a).

Como eixos de trabalho estratégicos para a implementagao do
programa, podemos encontrar o eixo produtivo e o eixo de apoio a
melhoria das condigdes de vida (INDAP 2019a). O primeiro
promove a capacitagdo e o acesso a subsidios produtivos em
pequena escala que aumentem a venda de excedentes, articulando
ao mesmo tempo institui¢des publico-privadas que contribuam para
o desenvolvimento destas atividades. Assim, o programa tem
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procurado implementar agdes que ajudem e/ou contribuam para
ultrapassar esses problemas (por exemplo, adaptando sistemas as
condicoes de escassez de dgua, ou reconversao produtiva). Quanto
ao segundo eixo, procura articular-se com programas estatais e/ou
privados para tornar visivel e satisfazer as necessidades basicas dos
usudrios (habitagao, sauide, educagao, etc.), bem como promover
aliancas publico-privadas para a melhoria da empregabilidade
agricola, com base na multi-atividade praticada por multiplos
usuarios.

A intervengao do programa baseia-se no desenvolvimento e na
implementagao de um Plano de Trabalho Anual (PTA), que consiste
num conjunto organizado de atividades, realizadas em diferentes
periodos de tempo, que incluem os seguintes passos:
aconselhamento técnico, co-financiamento de fatores de producao e
investimentos para aumentar a venda de excedentes da sua
producdo florestal e pecudria e/ou atividades relacionadas;
aconselhamento e prestagao de informagoes para a articulagao com
a rede publico-privada para melhorar as condigdes de vida dos
usudrios, entre outros (INDAP 2019a). Para que estes conselhos
sejam eficientes e eficazes, os funciondrios do programa realizam um
inquérito de informacao sobre o grupo de usuarios que participam
no PRODESAL (Unidade Operacional), tendo assim informacao de
base individual suficiente para identificar os principais problemas
que os afligem e a frequéncia com que ocorrem.

O programa inclui também a entrega de trés componentes
para os seus usudrios, sendo elas: a assisténcia técnica, a atribuicao
do Fundo Operacional Anual (FOA) e a entrega de Investimento de
ativos produtivos (FIP). No caso de candidaturas individuais, o
INDAP cofinanciard até 90% do valor bruto do projeto de
investimento, com um limite maximo de $1.000.000 por usudrio por
ano. O restante do montante (10%) deve ser pago pelo proprio
utilizador. No caso de um projeto de grupo, o INDAP continuard a
cofinanciar até 90% do valor bruto do projeto, com trés intervalos
de montantes a que se podem candidatar (até $12.000.000; até
$24.000.000; mais de $24.000.000). Contudo, para pertencer ao
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programa, os usudrios devem cumprir os seguintes requisitos:
cumprir as condi¢des para ser beneficiario do INDAP, de acordo
com a Lei n® 18.910 da Lei Organica do INDAP e suas possiveis
modificagdes; cumprir os requisitos gerais estabelecidos no
Regulamento Geral para a concessao de Incentivos Econémicos ao
Desenvolvimento Produtivo do INDAP; e cumprir as
caracteristicas de microprodutor de acordo com a defini¢ao
metodoldgica do INDAP (INDAP 2019a).

A particularidade deste programa é a abordagem territorial da
sua implementagdao, que se materializa através de acordos
assinados com municipios, uma vez que as administra¢des locais
podem contribuir com uma visao mais proxima das condi¢des dos
usuarios e, por sua vez, coordenar agdes com outras fontes de
recursos publicos, para além de se tornar uma componente de "a¢ao
social" para os municipios rurais (Esquivel 2007; Faiguenbaum,
2017). Para a implementa¢dao do programa, os beneficidrios estao
organizados em Unidades Operacionais (UO), as quais
correspondem a um grupo de pequenos agricultores e/ou
camponeses e suas familias. Estas UOs sao compostas por um
minimo de 50 ou 60 usuarios, e um maximo de 120. Estédo
organizadas de acordo com a afinidade da drea em que trabalham
e/ou por setor ou localidade. Sao constituidas com base em
caracteristicas  territoriais homogéneas e geograficamente
proximas, com um maximo de quatro UOs por municipio (Esquivel
2007; Universidad Catodlica, 2010; INDAP 2019a). Quanto a
participacdo dos usudrios em cada UQ, esta é materializada a partir
de um Conselho de Controle Social, composto por representantes
dos usuarios escolhidos por votacao, da Entidade Executora e do
INDAP. Este Conselho tem as seguintes fungdes: i) recolher e
canalizar para o INDAP informagdes relativas ao nivel de satisfacao
com o servigo recebido pela Entidade Executora; ii) recolher
opinides e iniciativas dos proprios usuarios para melhorar a
qualidade de atendimento do Programa; iii) colaborar com o
levantamento das necessidades dos grupos de usudrios, tanto no
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eixo produtivo como na melhoria das suas condigoes de vida; e iv)
promover a coordenag¢do com outros atores no territorio.

A caracterizacdo dos usuarios é baseada em critérios de
produtividade, os quais estdao em constante revisao. O documento
mais recente, que dispoe sobre as normas técnicas e procedimentos
operacionais do PRODESAL (INDAP 2019a), inclui os resultados
de um estudo de base sobre os usudrios do INDAP. A partir desse
estudo foi desenvolvida a seguinte tipologia:

* Microprodutores: possuem baixos rendimentos e baixos
niveis de produgdo; na sua maioria, sao usudrios que combinam
diferentes fontes de rendimento para ganhar a vida, tendo a sua
producao prioritaria orientada para o autoconsumo.

* Produtor Familiar: apresentam um nivel médio de
rendimento e produgao; na sua maioria, sdo usuarios que
combinam diferentes fontes de rendimento para ganhar a vida
(multiactividade).

* Produtor Empresarial: possuem rendimentos elevados em
relacdo aos outros dois grupos; apresentam indices elevados de
produgao, sendo destinada principalmente a esfera comercial e
com um nivel mais elevado de producao de capital intensivo.

Sobre as UOs, a documentacao oficial detalha o seguinte: um
utilizador abandona o programa quando atinge o objetivo de
aumentar o seu rendimento bruto da venda da sua producao silvo-
agricola e/ou atividades relacionadas. Este objetivo ¢ entendido
como cumprido quando o utilizador obtém um rendimento bruto
das vendas correspondente a gama da tipologia '"Produtor
Familiar" antes do fim do programa descrito, e mantém este
rendimento e/ou aumenta-o por um periodo de trés anos
consecutivos (INDAP 2019a). A saida dos usudrios também pode
ocorrer devido a avaliagdes equivocadas na participagio do
programa, ou pela transferéncia para outros programas mais
especializados. No entanto, se os recursos do INDAP ou de
qualquer entidade publica (por exemplo, municipios) aumentarem
na disponibilidade orcamental, a dimensao da UO pode ser
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aumentada, desde que haja autorizacao expressa da Direcao
Nacional (INDAP 2019b).

Alonga duragdo do programa levanta um aspecto sobre o qual
se pode questionar o impacto real que os usudrios experimentam
dentro do PRODESAL. Os resultados de um estudo de base
mostram que 63% dos usudrios do INDAP estao no percentil 40 do
Registo Social Doméstico (RSH). Em outras palavras, isto significa
que uma grande parcela dos participantes do Programa se encontra
dentro de um percentil cujo rendimento € inferior aos restantes,
pelo que estariam sujeitos a uma elevada vulnerabilidade
socioecondmica. Este nimero sobe para 68% dos usudrios do
INDAP que sao multiativos (Microprodutores ou Produtores
Familiares). Além disso, os dados indicam que os usuarios do
PRODESAL possuem, em média, 56,2 anos de idade, com a
mediana de 56 anos, e 47% deles nao tém o ensino basico completo
(INDAP 2018). Esses dados demonstram a grande fragilidade
social dos grupos atendidos pelo PRODESAL, como se pode ver no
quadro abaixo.

Quadro 3 - Caracteristicas dos usuarios PRODESAL

Dimensao Caracteristicas

Grau de | Em 2008, 79% tinham um cartdo de protegao social.
vulnerabilidade social | Isto mostra a situagdo de pobreza em que estes
produtores vivem.

Situagao patrimonial 60% nao possui bens urbanos e nem rurais

Regime Juridico da | 67% Proprietario
Terra 14% Arrendatario
19% Usufrutuario/mediador, entre outros

Capacidade de uso | 35% é terra aravel
potencial do solo 7% é irrigado

Relagao com o mercado | 59% de produtores de autoconsumo
41% de produgao orientada para o mercado

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Encina (2013)
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O fato destas tendéncias persistirem ao longo do tempo
levanta a questao de saber se os objetivos propostos de redugao da
pobreza nos setores agricolas do Chile estdao sendo atingidos. Se
analisarmos a literatura sobre a avaliagio do impacto dos
programas do INDAP nas economias camponesas, ha provas
suficientes para estabelecer que aqueles que participam na gama de
programas oferecidos obtém maiores rendimentos ou maior
produtividade, embora em algumas avaliagdes tenha sido
estabelecido que o rendimento total dos participantes nao parece
ter um impacto positivo, porque o efeito é antes observado na
substitui¢ao entre fontes de rendimento agricolas e ndo agricolas,
onde as primeiras sao favorecidas pela obtencao de maior
produtividade gracas aos inputs que os usuarios obtém com a sua
participacdo no PRODESAL (Lépez, 1996; 2000). Segundo
Edmonds (1998), os programas de transferéncia técnica da agéncia
mostram uma relagao causal entre a participagao e o aumento dos
rendimentos agricolas e familiares. Em contraste, a Comissao
Interministerial para o Desenvolvimento Produtivo (1998)
verificou que a participacao nos programas INDAP teve pouco ou
nenhum impacto nos casos em que o rendimento agricola
representava menos de 50% do rendimento familiar. Por outro
lado, mais recentemente, outros autores Conseguiram estabelecer
que aqueles que participaram no programa de crédito subsidiado
do INDAP aumentaram os seus rendimentos por hectare (Donoso;
Melo; Negrete, 2010). Agora especificamente, quando a avaliacao
de impacto do programa PRODESAL foi realizada, nao havia
provas de qualquer efeito em termos do impacto esperado. Outra
tendéncia que tem sido registrada entre os usuarios do PRODESAL
¢ que mesmo aqueles que estdio dentro do programa nao
conseguem alcancar uma maior diversificacdo produtiva; da
mesma forma, varios usuarios ainda tém uma insercao limitada nas
atividades de comercializacado dentro dos mercados locais
(Universidade Catolica 2010). Apesar desses limites, ha certos casos
em que se pode efetivamente argumentar que existe uma forte
correlagao entre a participagao a longo prazo no PRODESAL (> 4
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anos) e o aumento dos rendimentos da propriedade (Boza; Jara-
Rojas, 2018).

Avaliar o desempenho do programa com base no impacto que
este gera nos seus usudrios € uma tarefa complexa. Por um lado, as
diretrizes do PRODESAL mudam de tempos a tempos,
concentrando esforgos e recursos noutras areas de intervencao; por
outro lado, a entrada de novos usuarios e a saida de outros
enviesam a estimativa do impacto. A distor¢ao produzida pelos
usudrios sobre os niveis de participacdo no PRODESAL deve
também ser considerada como um desafio para a avaliagdo do
impacto. Em suma, as avaliagdes de impacto devem estruturar as
suas hipoteses de acordo com o fato de o programa gerar esquemas
de dependéncia com os seus usuarios.

Similaridades e diferencas na implementacao das politicas
publicas de desenvolvimento rural nos territérios do Brasil e do
Chile

A partir da seguinte secdao, serdo apresentadas algumas
caracteristicas que relacionam os programas PRONAF e
PRODESAL a partir de suas diferencas e semelhangas em
diferentes aspectos.

No que se refere aos objetivos, 0 PRONAF e o PRODESAL se
assemelham porque ambos buscam a melhoria da qualidade de
vida dos pequenos agricultores ou agricultura familiar. Contudo, o
PRODESAL tem explicito no seu objetivo o aumento no
rendimento das atividades, a inser¢ago no mercado e a
competitividade. No caso do PRONAF, mesmo que nao esteja
explicito nos objetivos, a mencao a melhoria da qualidade de vida
também possui relagdo com o fortalecimento dos sistemas
produtivos dos pequenos agricultores e a sua insergao,
especialmente nos mercados de proximidade.
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Quadro 4 — Diferencas e similaridades entre PRONAF e PRODESAL

Ano de
criacao
Objetivo

Publico alvo
Linhas de
atuacao

Contribuic¢bes

Componentes
entregues
para

seus usuarios

PRONAF
1996

Fortalecer a capacidade
produtiva da
agricultura familiar;
contribuir para a
geracdo de emprego e
de renda nas areas
rurais e melhorar a
qualidade de vida dos
agricultores familiares

Agricultores familiares
- Crédito de custeio e
investimento;

- Financiamento de
infraestrutura e
Servigos;

- Capacitacao e
profissionalizagao dos
agricultores familiares;
- Financiamento da
pesquisa e extensao
rural
- Fortalecimento da
Agricultura Familiar no
ambito da produgao
total do setor agricola

- Financiamento de
construgao, reforma ou
ampliacdo de
benfeitorias e
instalagoes
permanentes;
maquinas;
equipamentos;
implementos

PRODESAL
1962

Promover condig¢des que
melhorem a qualidade de vida dos
pequenos produtores agricolas,
melhorando a sua inser¢do no
mercado e competitividade do
setor agricola, visando aumentar o
rendimento da silvicultura, da
pecudria e atividades afins dos
microprodutores
Microprodutores

- Baseadas no Plano de Trabalho
Anual (PTA), que consiste em:

- Aconselhamento técnico;

- Co-financiamento de fatores de
produgao e investimentos;

- Aconselhamento e e prestacao de
informagdes para a articulacgdo
com a rede publico-privada para
melhorar as condi¢des de vida dos
usuarios.

- Acesso a recursos destinados ao
custeio das safras e investimentos
a juros acessiveis aos distintos
garantindo o
financiamento da producgao e a
estruturacao dos lotes e,
consequentemente, a ampliacao da
renda

beneficiarios,

-Assisténcia técnica, atribui¢do do
Fundo Operacional Anual (FOA), e
entrega de Investimento de activos
produtivos (FIP).
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agropecuarios e
estruturas de
armazenagem.
Fonte: Elaborado pelos autores com base na pesquisa

Em relagao as linhas de atuacdao e as contribui¢oes dos
programas, percebe-se que ha grande semelhanca, porque os dois
programas contemplam o financiamento das atividades produtivas
através de crédito acessivel para custeio e investimento, além de
contemplarem atividades de assisténcia técnica e social.

No tocante as similaridades identificadas entre o Pronaf e o
Prodesal, destacam-se as seguintes:

a) Enfase no fortalecimento do nivel local para sua execucao

E essencial destacar como, para os dois programas analisados,
o nivel local € considerado essencial para o sucesso das
intervengoes, tanto em termos da concepgao das atividades como
em termos de coordenacao interinstitucional e de coordenacao
institucional com os beneficidrios.

Ambos os programas assumem que o tipo de intervencao
publica a desenvolver deve ser de natureza diferente da que é
desenvolvida em nivel nacional e regional. Desta forma, os
interesses praticos do territdrio, o carater primario dos atores que
nele participam, o sentido pragmatico das agdes implementadas e
a dimensao da coexisténcia cotidiana presente nesta area, definem
a necessidade de traduzir as orientagdes globais de concepgao de
politicas em parametros especificos que permitam ao espago local
uma maior eficdcia na sua gestdo e uma maior capacidade de
diagnostico dos problemas, interesses e exigéncias no territdrio.

b) Enfoque extremamente setorial (setor agricultura)

Como Schejtman e Berdegué (2004) salientam, "em geral, as
politicas, planos e programas de desenvolvimento rural na
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América Latina tém um preconceito setorial, agrario ou sao
orientados para a mitigacdo da pobreza rural. Este preconceito
agrario tem impedido a assun¢ao do desenvolvimento rural com
uma visao territorial e a consideracao de todas as atividades
econdmicas que tém lugar no mundo rural.

O efeito dessa situagao produz duas questdoes complexas que
precisariam ser equacionadas para se alcancar a implementacao
integral e efetiva desses programas:

I. Existe uma relativa invisibilidade das diferencas internas que
caracterizam as sociedades rurais, o mundo da pobreza que delas
emerge, as transformagdes e heterogeneidade da agricultura de
pequena escala e das empresas rurais nao agricolas de pequena
escala. Nao é evidente que estes programas estejam a consolidar de
forma eficaz e abrangente as politicas que abordam estas
diferencas.

II. H4 uma fraca implantagao de esquemas intersetoriais eficazes
que abordem a questio da ampla colaboragdo intersetorial,
colaboracao que reforca uma compreensao da
multidimensionalidade das causas que influenciam a
vulnerabilidade social, pobreza e exclusao (Cunill; Fernandez;
Theza, 2013).

c) O perigo de reforgar a dicotomia urbano-rural

Como as provas tém vindo a demonstrar, "a populagao rural
ja nao € apenas a populagao camponesa, como costumava aparecer
em toda a literatura sobre o assunto. O espectro da populagao rural
foi alargado para incluir todos os habitantes, mesmo que estes nao
estejam envolvidos na produgao agricola” (Pérez, 2004). O acima
exposto salienta a importancia de que o conceito de rural inclua o
nucleo urbano ou nucleos com os quais as zonas pobres tém ou
poderiam ter ligagOes funcionais tanto em aspectos produtivos
como sociais (Schejtman; Berdegué, 2004).
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d) Nao respondem rapidamente a novas exigéncias inovadoras,
fundamentalmente no campo da sustentabilidade e na geracao de
valor agregado através da conservagao dos recursos naturais.

Um desenvolvimento rural eficaz deve colocar no centro das
suas preocupagOes a identificacdo como o apoio de agdes que
inovem as praticas agricolas camponesas, e a salvaguarda da
sustentabilidade de tais iniciativas. Hoje em dia, os espagos
agrarios sao precisamente exigidos pela necessidade e urgéncia da
conservagao e gestdo dos recursos naturais como uma parte
insepardvel das atividades econdmicas que podem ser
desenvolvidas pela populacao rural.

Quanto as diferencgas entre os dois programas destacamos:

a) Componente de controle na assisténcia técnica

O PRONAF, ao contrario do PRODESAL, é um programa que
nado centraliza todos os seus servigos. Um exemplo disso sao as
atividades de assisténcia técnica e extensao rural, cujos servigos sao
atualmente prestados por um secretariado estatal, a Agéncia
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ANATER). Tudo
0 que precede é orientado pela Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdao Rural (PNATER) em vigor desde 2010. Isto nao
quer dizer que a extensao agricola e a assisténcia técnica no Brasil
nao existiam antes das referidas politicas, mas sim que este tipo de
servigo remonta ao final da década de 1940 no Brasil. Recentemente
as suas diretrizes reorientaram o servigo para o considerar como
um bem publico para a implementacdo e a adogdo de uma
agricultura mais sustentavel (Boeckmann; Caporal; De Moraes;
Monzon, 2014).

b)Caracteristica dos recursos e da coordenacao da politica

No caso do Pronaf o recurso € federal, mas a politica apresenta
um desenho descentralizado, pois hd controle por parte das
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organizagoes rurais, como o MPA, os sindicatos e a emissao da
DAP pela Emater. No caso do Prodesal o recurso é obtido por meio
de um convénio entre o governo federal e o municipal. No entanto,
o modelo é mais centralizado. No que se refere a descentralizagao,
seus limites concentram-se na fiscalizagao e no controle da politica
em nivel dos territérios. No caso do Prodesal ha dificuldade na
verificagdo dos resultados no processo de implementacao da
politica, devido a falta de coordenacao e da duplicidade de esforgos
gerados em nivel local.

c) Pablico-alvo das politicas

Embora o publico-alvo, tanto no caso do Pronaf como do
Prodesal, seja formado por agricultores familiares, existem
algumas diferengas. O Pronaf apresenta algumas agoes destinadas
a publicos especificos, tais como o Pronaf Mulher e o Pronaf Jovem.
J& no PRODESAL o publico é composto basicamente por
agricultores individuais.

Consideragoes finais

O presente capitulo contribuiu para verificar que os
programas analisados, PRONAF - Brasil e PRODESAL- Chile,
apresentam diferencas quanto ao componente de controle da
assisténcia técnica, quanto a fonte de recursos e quanto a
coordenacao da politica e ao publico-alvo. Identificou-se também
semelhancas entre os programas quanto a énfase no fortalecimento
do nivel local para sua execugdo, quanto a manutencao do enfoque
setorial (agricola) e quanto a carente inovagao relativa ao campo da
sustentabilidade e da geracao de valor agregado. Conforme a
literatura e os dados analisados destacamos quanto ao PRONAF a
concentragao de recursos nos estados da regiao Sul do Brasil e a
manutencao do modelo de desenvolvimento agricola. No caso do
PRODESAL observamos a necessidade de avaliagao do impacto do
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programa e da transparéncia quanto a participacao dos usuarios
que recebem de forma direta e indireta os recursos do programa.

Concluimos que ha necessidade de uma analise critica sobre
0s processos a fim de realizar os ajustes e as mudangas necessarias
para fortalecer a agricultura familiar e o desenvolvimento rural em
ambos os paises. Contudo, salientamos que a verificagao pelos
governos nacionais de pontos falhos nos programas nao justifica
sua extingdo ou reducao dos recursos destinados para sua
implementagao, pois a analise critica deve servir para a qualificagao
dos processos e a resolugao de problemas verificados ao longo do
monitoramento da politica.
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O Desenvolvimento Regional na Agenda Politica da Burguesia
Industrial no Brasil: Uma Analise a partir das Propostas da CNI

nas Elei¢coes Presidenciais de 2022

Marco André Cadona

Introdugao

Inicialmente, a tematica que serve de fio condutor da analise
apresentada neste texto decorre do interesse em analisar a
participacdo da burguesia industrial no debate sobre politicas
nacionais de desenvolvimento regional no Brasil. Porém, a atuagao
classista da burguesia industrial nao ocorre sem uma orientagao
politica e ideoldgica e, nesse sentido, sem um “projeto politico”,
expressao de crengas, valores, interesses, concep¢des de mundo
que definem as dire¢cdes de suas agdes social e coletivamente
organizadas. Assim, o projeto politico que orienta a burguesia
industrial no debate sobre o desenvolvimento regional define o
tema que serd abordado no presente texto.

Um projeto politico, no entanto, nao pode ser tomado como
um dado da realidade. A burguesia industrial no Brasil nao tem
“um projeto politico”, a partir do qual orienta suas praticas
classistas independentemente dos condicionamentos historicos.
Um projeto politico é uma construgao histérica e, como tal, se
constitui na experiéncia concreta dos sujeitos, condicionada essa
pela posicao que ocupam nas rela¢des sociais de produgao numa
determinada formacao social, mas também produto de diferentes
niveis de autonomia que constroem ao se colocarem no processo
historico (Thompson, 1981). Assim, pretende-se analisar o projeto
politico que orientou a burguesia industrial no debate sobre
desenvolvimento regional no Brasil numa conjuntura histérica
especifica: aquela que compreendeu o contexto politico-eleitoral de
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2022, que confirmou o término do governo de Jair Bolsonaro (2019
—2022) e um terceiro mandato presidencial para Luis In4cio Lula
da Silva (2023 - 2026).

Por que e o que analisar no projeto politico que orientou a
atuagdo classista da burguesia industrial no debate sobre o
desenvolvimento regional no Brasil na conjuntura politico-eleitoral de
2022? A resposta a essa questao requer a compreensao da natureza de
um projeto politico. Nesse sentido, o pressuposto que é adotado e que
orienta a discussao proposta requer a ruptura com uma nogao de
projeto politico que o reduz a um conjunto de estratégias politicas,
mobilizadas por sujeitos sociais na defesa de interesses coletivamente
partilhados. Ha de se considerar, numa outra dire¢do, uma nogao
ampliada de projeto politico, que o coloque como construgao,
expressao e transmissao de significados que “integram matrizes
culturais mais amplas” (Dagnino, 2004, p. 144).

Esse pressuposto ganha importancia tedrica e historica se
considerado que, nas elei¢des presidenciais ocorridas em 2022 no
Brasil, os dois candidatos que disputaram o segundo turno, sob o
ponto de vista de suas experiéncias de governo, seguiram
orientacdes politicas e ideologicas diferenciadas. Luis Indcio Lula
da Silva (PT — Partido dos Trabalhadores), enquanto foi presidente
da Republica (2003 — 2010), se comprometeu com um “programa
neodesenvolvimentista”. Um “programa” que, afirmando a
importancia do dirigismo governamental, buscou o “crescimento
econdmico do capitalismo brasileiro com alguma transferéncia de
renda”; sem, contudo, “romper com os limites dados pelo modelo
econdmico neoliberal”, executado pelos governos nacionais
durante a década de 1990 (Boito JR. 2012, p. 5). Jair Messias
Bolsonaro (PL - Partido Liberal), por outro lado, se inscreveu no
contexto das mudangas politicas que ocorreram no Brasil a partir
de 2015/2016, com o impeachment de Dilma Rousseff (2011 —2016),
o recrudescimento de uma agenda neoliberal, durante o periodo
em que Michel Temer ocupou a presidéncia da Republica (entre
agosto de 2016 e dezembro de 2018), e a ascensao de uma frente
politica neoliberal, de direita e ultraconservadora, cujo apice
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ocorreu em 2018, com sua propria elei¢io. Enquanto esteve no
governo, nesse sentido, Bolsonaro se comprometeu com uma
agenda politica que, em linhas gerais, foi estruturada em torno de
quatro linhas de forga: economicamente liberal, moralmente
reguladora, securitdriamente punitiva e socialmente intolerante
(Almeida, 2019, p. 185-6).

Foram essas duas “matrizes culturais mais amplas”, entao, que
expressaram o0s projetos politicos em disputa nas eleigdes
presidenciais de 2022 no Brasil. E foi em torno delas que, direta ou
indiretamente, as classes sociais e as diferentes fragdes de classe
foram instigadas ao debate, ao posicionamento politico e as escolhas
eleitorais. Nesse sentido, foi na relacdo com essas duas matrizes
culturais que se colocou o projeto politico da burguesia industrial
naquelas elei¢des, inclusive nos seus posicionamentos no debate
sobre politicas nacionais de desenvolvimento regional no pais.

Sob o ponto de vista de sua referéncia empirica, a andlise
proposta esta fundamentada num documento, produzido pela CNI
(Conferéncia Nacional da Industria) para orientar sua participagao
politica nas elei¢does de 2022. Visando aquelas elei¢des e seguindo
uma tradicdo iniciada na década de 1990, a entidade elaborou um
documento, que foi apresentado e discutido com os principais
candidatos que concorreram a presidéncia da Republica naquelas
elei¢des. O documento, denominado “Propostas da Industria para as
Elei¢oes 2022”7, compreendeu 21 volumes, cada um apresentando os
posicionamentos da burguesia industrial em relagdo as seguintes
tematicas: 1. politica industrial; 2. inovagao; 3. exportacdes; 4.
integracgao internacional; 5. desenvolvimento regional; 6. energia; 7.
transportes e cargas; 8. tributagao da renda corporativa; 9. reforma
tributdria do consumo; 10. relagdes de trabalho; 11. seguranga e
saude no trabalho e previdéncia; 12. politicas de emprego; 13.
educacgdo; 14. financiamento; 15. economia de baixo carbono; 16.
licenciamento ambiental; 17. seguranca juridica; 18. seguranca
juridica em relagdes de trabalho; 19. regulacao; 20. estabilidade
macroeconOmica; 21. saude (CNI, 2022). O documento enfatizado
neste texto (volume 05, “Desenvolvimento Regional: crescimento
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para todos”), contemplou a tematica do desenvolvimento regional
no Brasil, apresentando um diagnoéstico sobre a questao regional no
pais e um conjunto de propostas para “aperfeicoar” as politicas
nacionais de desenvolvimento regional no periodo entre 2023 e 2026
(CNI, 2022).

Tomar como referéncia empirica um documento produzido
pela CNIimplica considerar que a entidade ¢ um espaco de atuacao
sociopolitica de uma “elite organica” da burguesia industrial no
Brasil.! Espaco de atuagado sociopolitica a partir do qual essa “elite
organica” constroi uma consciéncia coletiva acerca das ameagas e
das oportunidades que estdao em jogo nas diferentes conjunturas
histdricas, atuando na construg¢ao de uma articulacdo hegemonica
no interior da classe, com a perspectiva de operacionalizar os
objetivos classistas da burguesia industrial e de viabilizar sua
insercao politica e ideoldgica. A CNI, nessa direc¢do, coloca-se como
um centro irradiador de conscientizacao, de mobilizagao e de lutas
em defesa dos interesses de classe da burguesia industrial no Brasil.
Como ensinava René Dreifuss, o exercicio do poder de uma classe
ndo se esgota com a historia de confabulag¢des e conchavos, de
eleicoes e diretrizes de governo (Dreifuss, 1986). O poder de uma
classe se expressa, também, no “preparo para a agao, pela
potencializacdo dos atores” e, nesse processo, que nao ¢é
espontaneo, certos “agentes coletivos” tém importancia
fundamental. Sdo “agentes coletivos” que atuam como um “cortex
politico”, ou seja, como O&rgaos que conseguem “visualizar
objetivos estratégicos e taticos em cendrios modificaveis”,
intervindo no interior das classes, buscando uma articulacao
hegemonica, procurando regular as relagdes divergentes,
perseguindo a produgdo de uma coesao interna de classe. Mas,
também, como “estado-maior”, érgaos capazes de operacionalizar

1 O conceito de “elite organica” foi cunhado por René Dreifuss para designar o
conjunto de intelectuais organicos ligados a uma fragao ou setor de classe, que
atuam como agentes politicos, acima dos interesses econdmicos e corporativos
dessa fragdo, visando a defesa de seus interesses de classe junto as instancias de
decisao do Estado (Dreifuss, 1986).
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os objetivos de classe e de viabilizar a insergao politica e ideoldgica
da classe, pretendendo que os projetos particulares se convertam
em demandas gerais, “sociais”, “nacionais” (Dreifuss, 1986).

O texto estd organizado em duas partes, além desta
introdugao. Na primeira parte, a agao classista da burguesia
industrial é colocada em questao, com atencao especial a discussao
sobre projeto politico e sua importancia para a compreensao das
orientagdes politicas e ideoldgicas das praticas classistas da
burguesia industrial no Brasil. Apds, ja considerando o documento
produzido pela CNI, sao analisados tanto o diagnostico sobre a
“questao regional” quanto as propostas apresentadas pela
burguesia industrial, visando “aperfeicoar” a politica nacional de
desenvolvimento regional a partir de 2023. Nesse momento, serao
enfatizados os significados atribuidos pela burguesia industrial ao
proprio conceito de desenvolvimento, as formas de atuacgdo do
Estado e a nogao de governanga na construgao de politicas
nacionais de desenvolvimento regional. Significados a partir dos
quais, entao, se discute o projeto politico que orientou a burguesia
industrial no debate sobre politicas de desenvolvimento regional
no Brasil, no contexto eleitoral de 2022.

Burguesia industrial, projeto politico e politicas nacionais de
desenvolvimento regional

A atuagao classista da burguesia industrial no Brasil ha muito
tempo tem despertado o interesse de pesquisadores e tedricos das
ciéncias sociais no pais, compreendendo uma gama variada de
tematicas, abordadas a partir de diferentes perspectivas teodrico-
metodoldgicas.? Nao é o caso de revisar essas tematicas e essas
perspectivas tedrico-metodoldgicas neste momento, mas ¢é
importante registrar que, considerando a bibliografia que analisa a

2 Para uma aproximacdo com a reflexdo sobre diferentes interpretacdes da
experiéncia de classe da burguesia industrial no Brasil sugere-se a leitura do texto
de Agnaldo Sousa Barbosa, Revisitando a Literatura sobre o Empresariado Brasileiro:
dilemas e controvérsias” (Barbosa, 2013).
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atuacao politica da burguesia industrial a partir da década de 1980,
algumas controvérsias permanecem. Para os fins propostos neste
texto, registra-se apenas duas dessas controvérsias: aquelas que
decorrem das discussdes sobre o carater classista de sua atuacao
coletiva e sobre a existéncia (ou ndo) de projetos politicos que
orientam sua agao coletiva.

No que diz respeito a capacidade da burguesia industrial em
atuar como forga social e coletivamente organizada, esse é um dos
principais pontos de discordancia na bibliografia que analisa sua
participagao politica a partir do processo de “democratizagao” no
pais, iniciado na década de 1980. Para alguns pesquisadores, a
atuacdo politica da burguesia industrial a partir do periodo de
“abertura democratica” se caracteriza pela “fragmentacao
excessiva” e pelo “cardter corporativo”’; o que, agravado pela
inexisténcia de associagdes empresariais de maior abrangéncia e
capazes de organizar a agao coletiva, inviabiliza uma a¢ao conjunta
em torno de objetivos comuns (Diniz; Boschi, 2005; Diniz; Bresser-
Pereira, 2013). Para outros pesquisadores, ja a partir daquele
periodo a burguesia industrial demonstra significativa capacidade
de atuacao coletiva, liderada por entidades de representacao que
demonstram habilidade politica para viabilizar uma agdo conjunta
em torno de objetivos comuns (Dreifuss, 1986; Barbosa, 2003;
Mancuso; Oliveira, 2006; Cadona, 2009).

Claro que a heterogeneidade de interesses é constituinte da
experiéncia historica de formacao de classe da burguesia industrial
no Brasil. Heterogeneidade que decorre de diferentes
condicionantes: do tamanho e da localizacdo das empresas, do
lugar que as empresas ocupam na estrutura industrial do pais, da
relagio com o mercado (local/regional, nacional e global), da
natureza do capital (nacional ou estrangeiro); de como empresas e
setores industriais, a partir de experiéncias concretas de atuacao
econdmica e de auto-organizagdo politica, constroem uma
capacidade coletiva de defesa de interesses coletivamente
partilhados; da experiéncia histérica de lutas que pode resultar na
construgao de diferentes formas de representagao de interesses
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(organizadas, por exemplo, por regides e/ou por setores
econdmicos). E compreensivel, em decorréncia, que essas
diferengas se manifestem em comportamentos politicos também
diferenciados, de empresas, grupos economicos, entidades de
representacdo de interesses (associagOes setoriais, federagdes
estaduais). Contudo, a constatagao dessa heterogeneidade nao
relativiza a capacidade politica da burguesia industrial atuar como
forca social coletivamente organizada, em defesa de interesses
compartilhados e construidos a partir da agao estratégica de suas
elites organicas.

Apenas para ilustrar, considere-se a organizagao classista que
se objetiva nos Encontros Nacionais da Induastria (ENAIS),
promovidos pela CNI. Desde que foi criado, em 2006, anualmente
as federagoes estaduais da industria articulam diferentes formas de
mobilizagdo em seus estados, das quais resulta a formacao de
comitivas que participam dos ENAIS. Nos ENAIS, entao, essas
comitivas e a dire¢ao da CNI, juntamente com liderangas de outras
entidades nacionais de representagao setorial da industria, definem
uma agenda que orienta suas agdes coletivas nas instancias
nacionais de atuagado estatal, em especial no legislativo nacional.
Além de uma “Carta da Industria”, sao elaboradas as “Agendas
Legislativas da Industria” que, uma vez aprovadas, tornam-se
referéncias nas articulagdes e pressdes politicas no Congresso
Nacional, tanto das liderangas quanto das entidades de
representacao da industria (Mancuso, 2003; Cadond, 2009; Santos,
2014; Costa, Borck, 2019).

A posicao tedrica assumida neste texto, portanto, pressupde
que as teses afirmativas do “cardter corporativo”, da
“heterogeneidade de interesses” e, mais do que isso, do reduzido
grau de articulagao classista da burguesia industrial, relativizam a
capacidade politica dessa fracdo burguesa no Brasil
Evidentemente, ndo se trata de tomar a capacidade de atuagao
coletiva como um dado, mas de considerar sua possibilidade e sua
importancia em momentos decisivos na dinamica histdérica de
desenvolvimento do capitalismo no pais. Como, alids, atesta sua
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capacidade de atuagdo como forca social e coletivamente
organizada em diferentes momentos a partir do processo de
“democratizagdo” no pais: o apoio consensual ao processo de
“abertura democratica”, controlado de cima e sem grandes
rupturas, na década de 1980 (Dreifuss, 1986; Cadond, 2002); a
defesa (ainda que com criticas pontuais, enfatizadas
principalmente nos momentos de agravamento das crises
econOmicas) as reformas neoliberais durante década de 1990
(Cadond, 2009; Mancuso; Oliveira, 2006); o apoio critico aos
governos do Partido dos Trabalhadores, a partir de 2003, com
énfase na defesa de reformas neoliberais e nas criticas as direcoes
(e profundidade) das politicas de distribui¢ao de renda (Boito JR.,
2017; CADONA, 2018); e, num periodo mais recente, a articulagao
politica em defesa as reformas propostas pelo governo de Michel
Temer (2016 — 2018) e ao seu projeto “Uma ponte para o Futuro”
(Boito JR., 2017; Cadona, 2018).

A segunda controvérsia estd mais diretamente vinculada ao
objeto de andlise neste texto, ou seja, a existéncia de projetos
politicos que orientam a agao coletiva da burguesia industrial no
Brasil. Assim, antes de apresentar as dire¢des desse debate é
importante definir a nogdo mesma de “projeto politico”.

Nesse sentido, para os fins da anadlise apresentada neste texto,
considera-se a nogao de “projeto politico” proposta por Evelina
Dagnino, quando investiga os “dilemas da confluéncia perversa”
entre dois projetos politicos em disputa no Brasil, no processo de
construgao democratica iniciado na década de 1980: o “projeto
neoliberal” e o “projeto democratizante, participativo” (Dagnino,
2004). “Projeto politico”, na acepg¢ao utilizada pela autora, designa
“os conjuntos de crengas, interesses, concepcdes de mundo,
representagdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam
a acao politica dos diferentes sujeitos” (Dagnino, 2004, p. 144).
Projetos politicos, assim, nao podem ser reduzidos “a estratégias
de atuagao politica no sentido estrito, mas expressam, veiculam e
produzem significados que integram matrizes culturais mais
amplas” (Ibidem).
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A proposta de Dagnino coloca a nogao de projeto politico no
centro de disputas simbdlicas, constitutivas de toda disputa
politica, a partir das quais se definem e se redefinem as
representacdes hegemonicas que nao somente conduzem os
processos decisorios no ambito do Estado, mas também os
processos politicos e sociais de constru¢ao do senso comum sobre
o que “deve ser a vida em sociedade”. Como ela analisa, no
processo de construcao democratica no Brasil, as disputas entre o
projeto neoliberal e o projeto democratizante assumiram o “carater
de uma disputa de significados para referéncias aparentemente
comuns: participagdo, sociedade civil, cidadania, democracia”
(Dagnino, 2004, p. 142). Referéncias comuns que, no entanto,
abrigaram significados muito distintos, decorrentes esses, das
crencas, interesses, concepgdes de mundo que orientaram os
diferentes sujeitos em disputa naquele processo.

Nos limites deste texto, ndo é possivel atentar para a
amplitude da analise apresentada por Dagnino, quando coloca em
questao os significados distintos que os projetos neoliberal e
democratizante atribuiram a referéncias tao importantes no
processo de democratizagao no Brasil. Apenas para ilustrar,
considere-se a disputa em torno do conceito de cidadania que, na
visdo da autora, foi “o caso mais dramatico” de deslocamento de
significado que o projeto neoliberal promoveu no processo
democratico brasileiro.

A nogao de “nova cidadania”, construida no ambito das lutas
de resisténcia contra o regime ditatorial no pais (1964 — 1985) e
inspirada (em sua origem) nas lutas pelos direitos humanos, buscava
implementar “um projeto de construgdo democratica, de
transformacao social”, impondo um “lago constitutivo entre cultura
e politica”. Assim concebida, expressava “uma politica cultural”,
nao estando confinada aos “limites das relacbes com o Estado, ou
entre Estado e individuo”, mas “no interior da propria sociedade,
como parametro das relacdes sociais que nela se travam”. Era uma
concepgao de afirmagao e de reconhecimento de direitos, nao como
o resultado da aquisi¢ao formal e legal de um conjunto de direitos,
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mas enquanto processo “de transformagdes de praticas arraigadas
na sociedade como um todo”. O que significa afirmar que nado se
buscava apenas o reconhecimento juridico de direitos, mas a
construcdo participativa de direitos, inclusive enquanto expressoes
socioculturais de orientacdo das relagdes sociais, em todas as
dimensdes da existéncia em sociedade. Como enfatiza Dagnino, era
um projeto de uma “nova sociabilidade”, “um formato mais
igualitario de relagdes sociais em todos os niveis, inclusive novas
regras de viver em sociedade” (Dagnino, 2004, p. 153-54).

O projeto neoliberal promoveu uma “redefinicao” danogao de
cidadania. E o fez através de um “conjunto de procedimentos”. Em
primeiro lugar, reduzindo “o significado coletivo de cidadania
anteriormente empreendida pelos movimentos sociais a um
entendimento estritamente individualista” (Dagnino, 2004, p. 155).
Em segundo lugar, estabelecendo uma “sedutora” conexao entre
cidadania e mercado, significando o “cidaddao” como o individuo
integrado no mercado, como produtor e consumidor (alcangar a
condi¢ao de cidadania através da capacidade de empreender, do
aumento da empregabilidade no mercado de trabalho, de uma
atuagao de fiscalizacdo no mercado consumidor). Em terceiro
lugar, transformando os cidaddos/portadores de direitos como
“novos vildes da na¢ao”, ao propor a retirada de direitos sociais
(trabalhistas, previdencidrios etc.), em nome da livre negociagao
entre patroes e empregados. Portanto, o projeto neoliberal
promoveu um deslocamento de significados na discussao sobre
cidadania, procurando legitimar uma concepcao de mercado
“como instancia de cidadania”, compreendida e apresentada como
uma “encarnacao das virtudes modernas e o inico caminho para o
sonho latino-americano de inclusdo no Primeiro Mundo”
(Dagnino, 2004, p. 156).

Embora ndo esteja colocada nos termos propostos por
Dagnino, a discussao sobre o projeto politico que orienta a acgao
classista da burguesia industrial no Brasil esta presente nas analises
sobre sua adesdao ao neoliberalismo. Nessa dire¢do, embora haja
consenso que a burguesia industrial aderiu aos projetos de
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reestruturagao neoliberal do capitalismo no Brasil, é possivel
encontrar desconfiancas quanto ao carater e a natureza dessa
adesdo. Ainda nos 1990, por exemplo, Eli Diniz, analisando a
participagao politica dos “empresarios industriais”, argumentou
que os “industriais” tiveram participagdo importante no debate
sobre o papel do Estado, assumindo o ideario neoliberal como
orientacao politico-ideoldgica em seus discursos criticos ao Estado
e ao modelo de desenvolvimento capitalista até entdo adotado no
Brasil.® Entretanto, segundo a autora, os industriais mostraram-se
incapazes de “exercer a lideranga do processo de mudanga em
dire¢do a uma nova concepgao de desenvolvimento”, baseada nos
principios que defendiam (Diniz, 1992); observando-se um
descompasso entre a adesao ao neoliberalismo e um “padrao de
comportamento pautado pela prevaléncia das praticas
corporativas” (Diniz, 1992, p. 37). Uma desconfianca que ¢
reafirmada em andlises mais recentes, quando se argumenta que a
burguesia e suas fragdes no Brasil “agem premidas por
circunstancias dadas”, “ndo possuem clareza de interesses”, nem
“unidade politica”, nem “capacidade de organizacdo”, nem
“liberdade de acao que supoem muitos dos analistas de esquerda”
(Boito JR., 2017a).

3 E importante registrar que Eli Diniz tem uma importante contribuicio na analise
da participacao da burguesia industrial no processo histérico de desenvolvimento
do capitalismo no Brasil. Ainda durante a década de 1970, quando era
predominante nas ciéncias sociais brasileiras a tese segundo a qual a “burguesia
nacional” era passiva e se acomodava diante do poder do Estado e do capital
estrangeiro, seus estudos enfatizaram a relevancia politica dos “empresarios
industriais”. Embora nao tenha discordado em relagao a tese que afirmava a falta
de hegemonia politica da burguesia industrial, a autora nao aceitou que disso
decorresse uma suposta “fragilidade politica”. Demonstrou, assim, a influéncia e
o poder politico que especialmente as “elites industriais” possuiam junto aos
centros de decisdo estatal, argumentando ser possivel perceber que os industriais
constituiram, ao longo do processo de desenvolvimento do capitalismo no pais,
um modo de relacionamento com o Estado que permitiu uma intervencao ativa
em questdes que estavam diretamente vinculadas aos seus interesses econdmicos
(Diniz, 1978).
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Ora, a énfase no “carater corporativo” e na “falta de clareza de
interesses”, ou numa agao “premida por circunstancias dadas”,
obscurece o significado historico da participagdo politica da
burguesia industrial na afirmagao de pressupostos neoliberais, ao
longo do processo de reestruturagdao do capitalismo no Brasil,
desde os anos 1990. Diminui, além disso, a importancia desses
pressupostos neoliberais nas orientagdes politicas que, desde os
anos 1990, suas elites organicas adotam visando organizar a
participagdo da burguesia industrial em diferentes espagos de
disputa e de decisao estatal.

E preciso, nesse sentido, estar atento ao significado historico
que o neoliberalismo assumiu junto a burguesia industrial, tanto
em suas lutas relacionadas ao processo de democratizacao quanto
na defesa de um projeto de reestruturagao do capitalismo no pais.
E aceitavel a conclusio de que o posicionamento favoravel ao
neoliberalismo mistifica praticas de defesa de interesses
corporativos e setoriais, incluindo-se ai demandas em favor da
intervencao do Estado em momentos em que empresas e setores
econdmicos encontram dificuldades para enfrentar cenarios de
abertura da economia e de maior competicao no mercado. Também
¢ aceitavel que a burguesia industrial tenha consentido, em especial
durante os governos liderados pelo PT, com politicas
governamentais comprometidas com uma maior atuagao do
Estado na construgdo de politicas sociais e, inclusive, com um
maior dirigismo governamental na implementagao de politicas de
desenvolvimento do capitalismo no pais.

No entanto, € preciso distinguir entre os interesses imediatos
e os interesses estratégicos num processo de formagao de classe. O
neoliberalismo, desde que projetado como o idedrio politico e
ideoldgico de sustentacdo do processo de reestruturagao do
capitalismo, em escala mundial, se colocou como um projeto
politico de critica, por parte das forcas sociais e politicas
representativas dos interesses do capital, aos projetos politicos
comprometidos com a democratizagdo do Estado, construidos a
partir dos interesses das classes populares e de trabalhadores.
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Vinculado a isso, também se colocou como a orienta¢do politico-
ideoldgica principal de um processo de reestruturagao econémica
e do Estado capitalista, afirmando, por exemplo, os pressupostos
da desregulamentacao (relativizagdo dos mecanismos publicos de
controle da economia e das relagdes sociais até entdo existentes), da
privatizacdo (maior participacdo da iniciativa privada e do
“mercado” na regulamentacdo econOmica e social), da
flexibilizagao (neologismo utilizado para legitimar o interesse por
maior liberdade para o capital definir e redefinir suas estratégias,
sem controle publico).

Dessa forma, se a analise da adesao da burguesia industrial ao
neoliberalismo precisa estar atenta as incongruéncias e, mesmo, as
contradigdes entre um discurso que ressalta as virtudes do mercado
e uma pratica politica que se acoberta sob o manto protetor da
intervencdo estatal, ndo pode se descuidar, de igual forma, da
importancia que essa concepgao politico-ideoldgica assumiu junto
a burguesia no pais em sua atuagao em favor da dissociagao entre
desenvolvimento capitalista e democracia. E, mais concretamente,
contra as forgas sociais e politicas que, desde a década de 1970,
comprometeram-se com um projeto de reforma no Estado ndo num
sentido privatizante, mas, ao contrdrio, com o intuito de torna-lo
mais acolhedor de certa parte das exigéncias dos que vém de baixo.

Dessa proposicdo nao deve resultar, evidentemente, a
conclusao de que se esta tomando a defini¢ao politica e ideologica
da burguesia industrial como um dado. Antes, pelo contrario, sua
capacidade de atuagao social e coletivamente organizada, bem
como os projetos politicos que assume, devem ser tomados como
um problema, como um processo a ser investigado. Uma classe,
como indicava Edward Thompson, ndo existe como uma entidade
abstrata, com consciéncia e capacidade de atuagao mecanicamente
definidas a partir da posi¢ao que individuos e grupos ocupam no
conjunto de relagdes sociais de produgao numa determinada
sociedade (Thompson, 2023). E preciso atentar, nesse sentido, para
as lutas sociais que individuos e grupos (inseridos numa sociedade
estruturada por meio de relagdes sociais de produgao) enfrentam
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numa determinada conjuntura histérica para, a partir disso,
desvendar as condig¢des a partir das quais compartilham interesses,
formam uma consciéncia coletiva em torno desses interesses,
atuam como forga social e coletivamente organizada. Trata-se,
portanto, de tomar a classe, sua articulagao coletiva e a existéncia
de uma consciéncia (de classe), como efeitos de um processo
histdrico concreto de lutas de classes.

E é nesse sentido, portanto, que a atengao ao modo como a
burguesia industrial vai se fazendo enquanto classe, inclusive a
partir das lutas que enfrenta em diferentes conjunturas historicas,
torna-se importante para a identificacdo das permanéncias e das
contingéncias (no sentido daquilo que nao é necessario, que esta
sujeito a adaptagdes) na construgao de seus projetos politicos, a
partir dos quais significa e instrumentaliza suas praticas coletivas,
em defesa de seus interesses de classe.

O projeto politico da burguesia industrial no debate sobre
politicas nacionais de Desenvolvimento Regional

O debate sobre Politicas Nacionais de Desenvolvimento
Regional é antigo no Brasil. Pelo menos desde a década de 1950,
quando as desigualdades socioecondmicas entre as macrorregioes
do pais alcangcaram maior visibilidade politica, inclusive
indicando os limites do carater “integrador” do processo de
industrializagao iniciado na década de 1930. Foi também a partir
daquela década que as agdes do governo nacional, visando
“promover o desenvolvimento regional”, foram impulsionadas;
num “esfor¢co concatenado de reflexdo, planejamento e criagao
institucional” que resultou na criacdo de Superintendéncias de
Desenvolvimento Regional, visando planejar o desenvolvimento
do capitalismo nas diferentes macrorregioes do pais (Monteiro
Neto et. al., 2017, p. 38).4

4 Ainda durante a década de 1950 foi criada a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Durante a década de 1960 foram
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Assim, a partir daquele periodo um conjunto de acdes
governamentais foram implementadas com o objetivo de
promover o “desenvolvimento” nas diferentes macrorregioes
brasileiras e, como corolario, “desconcentrar” regionalmente a
dindmica de desenvolvimento do capitalismo brasileiro. Clélio
Campolina Diniz (2001), analisando as principais dire¢oes
adotadas pelos governos nacionais entre as décadas de 1950 e 1970,
afirma que quatro “grandes blocos de politicas” atuaram de forma
simultanea” para a “desconcentracdo regional”: 1. A construgao de
Brasilia, “elemento de maior impacto na integragao econdomica do
territdrio brasileiro”, por sua localizagao no centro do pais, por ter
impulsionado o desenvolvimento de uma infraestrutura de ligagao
(especialmente rodovidria) entre diferentes macrorregioes e por ter
facilitado a incorporagao produtiva dos cerrados, “viabilizando a
expansao da extensa fronteira agricola do Centro-Oeste brasileiro”;
2. As politicas ou agdes desenvolvidas através de um sistema de
incentivos fiscais, implementados especialmente através das
Superintendéncias de Desenvolvimento Regional, que “tiveram
importancia decisiva na atragdo de um grande niimero de projetos
para as regioes Norte e Nordeste”; 3. O bloco de investimentos em
infraestrutura (transporte, energia, telecomunicacgoes),
desenvolvidos a partir da segunda metade da década de 1950, que
foram importantes para a expansao produtiva de regides de
“menor nivel de desenvolvimento” (politicas setoriais com
repercussoes no desenvolvimento das regioes); 4. Os investimentos
produtivos realizados através das empresas estatais, a maioria
realizada “fora dos centros mais desenvolvidos, contribuindo para
a desconcentracao produtiva e para a redugao das desigualdades
regionais” (Diniz, 2001).

criadas outras trés Superintendéncias, com o objetivo de planejar o
desenvolvimento nas outras macrorregides brasileiras: a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazoénia (SUDAN), a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO) e a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Sul (SUDESUL).
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Em que pese os esforcos expressos por essas politicas
governamentais, é conhecido que as ag¢des adotadas, numa
perspectiva de “desconcentracao regional”, tiveram efeitos muito
limitados. Uma ampla bibliografia analisou os efeitos daquelas
politicas, concordando sobre a continuidade da concentracao
econOmica nas regides Sul e Sudeste, em especial nessa ultima
(Monteiro Neto et. al., 2017; Cano, 1997; Diniz, 1995). Diniz, por
exemplo, analisando a dinamica regional da producao industrial
no pais a partir da década de 1970, indicou que, embora “o
resultado mais notavel” daquele processo tenha sido “um relativo
declinio da elevada participagio a Area Metropolitana de Sao
Paulo”, o “mais apropriado” é considerar que ocorreu um
“desenvolvimento poligonal”, “onde um limitado numero de
novos polos de crescimento ou regides tém capturado a maior parte
das novas atividades econdmicas” (Diniz, 1993, p. 35).
Configurando-se, portanto, um resultado que “estd longe de ser
uma verdadeira desconcentragao, especialmente por que os novos
centros estdo no proprio Estado de Sao Paulo ou relativamente
proximos dele” (Diniz, 1993, p. 35).

Na década de 1980, a deterioracdao e a crise das finangas
publicas nacionais, num quadro de crise do padrao dependente de
desenvolvimento capitalista adotado durante o periodo ditatorial
(1964 — 1985), reduziu a capacidade de interven¢ao governamental
nas politicas de desenvolvimento, arrefeceu os investimentos nas
regioes “menos desenvolvidas” e danificou as politicas regionais
explicitas até entao adotadas. Tendéncia que teve continuidade
durante a década de 1990, quando, num contexto de
“reorganizacao social e financeira do Estado brasileiro”, a partir de
uma orientagdo neoliberal, o imperativo da liberalizagao comercial
e financeira da economia brasileira, bem como da redugdo do papel
do Estado, “impds uma forte regressao as politicas regionais
explicitas” (Monteiro Neto et. al., 2017, p. 37). O contexto histdrico
de reducdo da capacidade de investimento estatal em politicas
estruturantes, de baixo crescimento econdmico, de
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enfraquecimento das referéncias institucionais da politica regional®
e de aposta nos mecanismos de mercado como indutores do
desenvolvimento, abriu possibilidades para a especulagdo sobre o
aumento das desigualdades regionais no pais e até mesmo de um
“fendmeno novo”: o da “fragmentacao da na¢do”, em virtude dos
movimentos de abertura da economia, “com as economias mais
aptas se colando as dinamicas do comércio externo e o Estado se
ausentando de produzir orientacoes de reducdao das
desigualdades” (Monteiro Neto et. al., 2017, p. 37).

Assim, ao final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, o debate
sobre desigualdades regionais no Brasil ganhou um tom
pessimista. Decorrente esse sentimento de expectativas negativas
quanto aos provaveis efeitos das politicas de abertura comercial,
financeira e produtiva no pais, da perda de instrumentos de
politicas de desenvolvimento regional, da redugao dos gastos do
governo federal nas regides, da aposta (por parte do governo
federal) na capacidade do mercado e das regides (“guerra fiscal”)
na promogao do desenvolvimento (Monteiro Neto, 2014).

E foi naquele contexto histérico que, contando com uma
conjuntura favoravel a economia brasileira (tanto a macroeconomia
interna quanto a situagao externa foram alterados no contexto de
alto crescimento da economia mundial no inicio dos anos 2000) e
orientado por uma perspectiva de maior dirigismo governamental,
o governo Lula (2003 — 2006; 2007 — 2010) se comprometeu com a

5 Durante a década de 1990, num contexto de orienta¢des neoliberais adotadas
pelos governos de Fernando Henrique Cardoso (1994 — 1998; 1999 — 2022), as
politicas regionais explicitas sofreram uma forte regressdo. O governo federal
conteve sua capacidade de investimento em politicas estruturantes, além de
reduzir significativamente a base de arrecadagao dos fundos constitucionais de
desenvolvimento (FNO - Fundo Constitucional de Financiamento do Norte; FNE
— Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste; FCO - Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste). Naquele periodo, também, as
Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento, afinal referéncias
institucionais da politica regional, foram enfraquecidas e substituidas por
Agéncias de Desenvolvimento, com atribui¢des muito limitadas (Monteiro Neto
et. al., 2017, p. 39-40).
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reativacdo da atuagdo do Estado na promogao de politicas de
desenvolvimento regional, do que resultou na recriagao das
Superintendéncias de Desenvolvimento Regional (SUDAN,
SUDENE, SUDECO) e na criagdao de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR).

Institucionalizada em 2007, a PNDR compreendeu “duas
versoes”: uma que vigorou entre 2003 e 2011 (a PNDR I) e outra
que passou a ser discutida em 2012 (a PNDR II), sendo
efetivamente implementada somente em 2019, j& num contexto
histérico de recrudescimento das politicas neoliberais e de uma
orientagao governamental claramente favoravel a destruicao dos
espacos estatais de construgao de politicas publicas.

A PNDR 1 afirmou a necessidade da retomada do
comprometimento do Estado brasileiro na reducao das
desigualdades regionais; e da ativacdo das “potencialidades de
desenvolvimento das regides brasileiras, atuando nos territérios
que interessam menos aos agentes do mercado, valorizando as
diversidades locais” (Resende et. al., 2015, p. 30). Adotou, assim,
uma abordagem das desigualdades regionais em multiplas escalas,
superando a visao (historicamente consolidada) que resumia o
problema regional ao “atraso relativo” das regides Norte e
Nordeste. E, em consequéncia, propds um arranjo de articulagao
institucional com trés escalas de coordenagao (niveis federal,
macrorregional e sub-regional); reconhecendo que a intervencao
nos territorios exige uma “complexa combinacdo de agdes e de
articulagdes entre os diferentes niveis de governo [...] e os demais
entes privados que perpassam, muitas vezes, o0s limites
administrativos” (Resende et. al., 2015, p. 30).

Na mesma direcao, a PNDR II reafirmou a necessidade de
“sustentar uma trajetdria de reversao das desigualdades inter e
intrarregionais, valorizando os recursos endogenos e as
especificidades culturais, sociais, econdmicas e ambientais”; e a
necessidade de criar condigoes de acesso mais “justo e equilibrado
aos bens e servigos no territorio brasileiro, reduzindo as
desigualdades de oportunidades vinculadas ao local de nascimento
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e de moradia” (Resende et. al., 2015, p. 31). Com a PNDR II também
foram definidas regides e sub-regides de planejamento,
priorizando cinco escalas: a escala macrorregional (areas de
abrangéncia da SUDENE, da SUDAN e da SUDECO); a escala
intermedidria (semidrido e faixa de fronteira); as regides integradas
de desenvolvimento (entorno de Brasilia, de Teresina e de Petrolina
e Juazeiro); a escala sub-regional, com a defini¢do de territérios
rurais e territérios de cidadania; os subespagos estratégicos,
definidos como regides de programas especiais (como, por
exemplo, a area do Xingu) (Resende, 2017, p. 15).

Embora nao esteja no escopo deste texto a analise da dindmica
de construcao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional,
¢ importante destacar que através dela a tematica do
desenvolvimento  regional foi recolocada na agenda
governamental, a partir de uma perspectiva que enfatizou a
importancia do dirigismo governamental. Além disso, foi uma
primeira  experiéncia  “verdadeiramente  nacional  de
desenvolvimento regional”, com “foco de atuagao diferenciada de
acordo com as realidades inter-regionais e intrarregionais em todo
o territorio brasileiro” (Silva, 2016, p. 37).

Por outro lado, é também importante assinalar que sua
implementagao enfrentou diferentes obstaculos, identificados
ainda em sua primeira “versao”. Obstaculos que foram, inclusive,
assinalados na avaliacdo da PNDR I, realizada em 2011 pelo
Ministério da Integracao Nacional; e que se agravaram ainda mais
no periodo de discussao da PNDR II, dada a crise economica e
politica enfrentada a partir de 2015 no pais, da qual resultaria o
impeachment de Dilma Rousseff (em 2016) e os governos de Michel
Temer (2016 — 2018) e de Jair Bolsonaro (2019 — 2022). A avaliacao
realizada em 2011, que foi publicizada através do documento
“Avaliagao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional”,
apresentou conclusdes criticas importantes: 1. A PNDR nao foi
concebida como uma politica de Estado, pois nao foi discutida no
parlamento, o que lhe retira legitimidade; b) houve pouca
articulagio com os demais programas de base territorial
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distribuidos em outras politicas publicas e institui¢des; c) se
observou baixa capacidade de coordenacdo horizontal e vertical da
politica; d) ocorreram problemas relacionados a gestdao, que
envolveram falta de recursos or¢camentarios e pouca capacidade
técnica para sua implementagao; e) foram enfrentadas dificuldades
metodologicas para avaliar a politica; e f) se observou
descontinuidade da agenda de prioridades (BRASIL, 2011).

As dificuldades enfrentadas na implementagao da PNDRII, o
que ocorreu somente em 2019, sao expressdes das resisténcias
encontradas, principalmente a partir do impeachment de Dilma
Rousseff, cujo governo ainda manteve algum compromisso com a
tematica do desenvolvimento regional. Tanto os governos de
Michel Temer quanto o de Jair Bolsonaro seguiram uma orientagao
neoliberal, distantes de uma perspectiva governamental onde o
Estado assume maior protagonismo na dindmica de
desenvolvimento. Em que pese a PNDR II ter sido implementada
durante o governo Bolsonaro (através do Decreto 9.810, de 30 de
maio de 2019), a politica nacional de desenvolvimento regional
somente nao foi extinta devido as forcas sociais e politicas que a
defendem (setores académicos, setores empresariais, setores da
burocracia estatal, setores da sociedade politica, governos
subnacionais, movimentos da sociedade civil), embora “nao
reunam forgas, nem tampouco estratégias, para assegurar a
centralidade da politica nas prioridades governamentais” (Rocha
Neto, 2020, p. 1735). Nesse quadro histdrico adverso, como enfatiza
Joao Mendes da Rocha Neto, a sobrevivéncia de uma politica
nacional de desenvolvimento regional se equivaleu a uma ave
Fénix, cuja esperanca de renascimento se colocou a partir das
expectativas criadas, nas elei¢des presidenciais de 2022, com o
término do governo de Jair Bolsonaro.
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O documento “Desenvolvimento Regional: Crescimento para
Todos”

Como j4 indicado neste texto, a CNI produziu um conjunto
de 21 documentos, contemplando 21 tematicas agrupadas sob o
titulo “Propostas da Industria para as Elei¢des 2022”, visando
orientar sua participacdo nos debates que organizou com os
principais candidatos a presidéncia da Republica nas elei¢des de
2022. O volume nuamero 05 apresentado com o titulo
“Desenvolvimento Regional: Crescimento para todos”, foi
estruturado de modo a contemplar um diagndstico da “questao
regional” no Brasil e um conjunto de 23 propostas “para
aperfeigoar a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional II
(PNDR II)” a partir de 2023 (CNI, 2022, p. 9).

Em relagdo ao diagnodstico, j4 na apresentagao do volume,
assinada pelo presidente da CNI, industrial Robson Braga de
Andrade, mas também no “resumo executivo”, as principais
dire¢des estdo indicadas. Ha um reconhecimento de que as
desigualdades regionais no Brasil persistem ao longo do tempo, que
elas se expressam através da concentracao espacial das atividades
econdmicas (em especial das atividades industriais) e das
“disparidades” de renda entre as diferentes regides, que o
“desenvolvimento regional” € “uma questdo crucial para a
aceleracao do crescimento econdmico”, que as “especificidades
regionais” “
em oportunidades para obter avangos mais significativos” (CNI,
2022, p. 11). Defendendo a importancia de politicas regionais de
desenvolvimento (“claras, fortes, sustentaveis”), indica-se que a

“”

velocidade de convergéncia entre as desigualdades regionais “é

podem — e devem - ser exploradas, transformando-se

bastante insatisfatoria”, em grande parte devido “a fragilidade das
instituicdes que representam e promovem a redugdo dos
desequilibrios entre as regides”. E, nessa diregao, cobra-se carater
sistétmico para a PNDR II, defendendo-se que ela precisa ser
transformada numa “Politica Nacional de Estado” (CNI, 2022, p. 11).
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Em que pese as linhas gerais do diagndstico ja estarem
colocadas no “resumo executivo”, cabe enfatizar algumas questoes
abordadas no documento da CNI, indicativas de algumas
concepgdes que orientam o0s posicionamentos politicos da
burguesia industrial em relagao ao desenvolvimento regional e as
politicas publicas de desenvolvimento regional. Nessa diregao,
quatro questdes merecem destaque: 1) o lugar da industrializacao
no enfrentamento das desigualdades regionais; 2) a percepgao
quanto as desigualdades microrregionais; 3) a importancia da
governan¢a na efetivacdo das politicas de desenvolvimento
regional; 4) a avaliagao da PNDR.

Em relacao a primeira questao, a importincia da industrializacdo
fica evidenciada na analise proposta no documento sobre “a
necessidade de politicas voltadas a reducdao das desigualdades
regionais”. Ao registar a existéncia de “estruturas produtivas
bastante dispares” (umas com “maior for¢a econdmica” e outras
“de menor desempenho econdmico”) e a “grande dependéncia de
transferéncias de recursos publicos”, no documento é enfatizada a
importancia de industrializar as regides de “menor forga
econdmica”:

O desafio de reduzir as disparidades regionais de geracdo de riquezas
passa, necessariamente, pela necessidade de desenvolver uma industria
dindmica nas regides mais pobres. O progresso tecnolégico e os ganhos de
produtividade obtidos e provocados pela presenca de setores industriais
dindmicos refletem-se em aumentos reais nos saldrios nas regides mais
pobres. Tais aumentos proporcionam o crescimento do mercado regional,
0 que, consequentemente, induz a instalagido de novas industrias (CNI,
2022, p. 15).

Argumentando que as desigualdades regionais se manifestam
através da concentracao da produgao industrial em poucos estados,
localizados nas regides Sul e Sudeste, mas que também se
“refletem” “em grandes disparidades interpessoais de renda”,
indica-se que essas desigualdades ndo estao presentes somente
entre as macrorregides ou entre os estados da federagao. Sdo
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desigualdades também presentes entre diferentes municipios, tanto das
regioes Norte e Nordeste, quanto da regido Sudeste, inclusive Sao
Paulo, onde o PIB (Produto Interno Bruto) de determinados
municipios (sdo citados os municipios de Ribeira, de Francisco
Morato e de Ferraz de Vasconcelos) é inferior ao PIB de
“microrregioes de estados mais pobres” (CNI, 2022, p. 22).

Quanto a terceira questdo, a importincia da governanga na
efetivacdo das politicas de desenvolvimento regional, ela aparece no
documento da CNI como corolario da constata¢ao do ritmo lento da
reducdo das desigualdades regionais no Brasil, inclusive num
periodo mais recente. Destaca-se, nesse sentido, que a “configuragao
administrativa do pais [...] dificulta a articulagao e coordenagao entre
politicas e programas de desenvolvimento regional” e a “efetiva
implementagao de um arranjo cooperativo de desenvolvimento
regional” (CNI, 2022, p. 24). Os desafios de governanga, no entanto,
nao estao somente vinculados as trés esferas de governo e a “baixa
capacidade de formulagao e implementagao de politicas regionais”;
também estdo relacionados a “baixa representatividade politica e
institucional de organizacdes e instituicdes promotoras de
desenvolvimento regional”, como sao os casos (citados) dos bancos
regionais de fomento (CNI, 2022, p. 24).

Por fim, em relacdo a quarta questao, a avaliacdo da PNDR,
embora no documento sejam resgatados aspectos historicos da
formulacao da PNDR I e I, a énfase esta na andlise das “medidas
mais recentes” (apds a implementagao da PNDR II, em 2019) e dos
“gargalos” da PNDR II. Quanto as “medidas mais recentes”,
destaca-se a positividade de diferentes decisdes tomadas durante o
governo de Jair Bolsonaro: a) a maior valorizagdao da escala local
(atribuida pela PNDR II); b) a necessidade de “coordenagao,
cooperagao e integragao entre diversos entes federados, por meio
de agOes publicas e privadas”; c) o aprimoramento da “insercao da
dimensao regional em instrumentos de planejamento e or¢amento
federal”; d) a adequacao das leis 14.165 e 14.166, ambas de 10 de
junho de 2020, que autorizaram “renegocia¢cdes de débitos
associados a financiamentos com recursos oriundos” dos Fundos
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Constitucionais de Financiamento e de Investimento (FCO — Fundo
Centro-Oeste; FNE — Fundo Nordeste; FNO — Fundo Norte; FINAN
— Fundo de Investimento da Amazodnia; FINOR - Fundo de
Investimento do Nordeste); e) a importancia da Lei 14.227, de 20 de
outubro de 2021, que reestruturou o Fundo Garantidor de
Infraestrutura, com o objetivo de possibilitar a estruturacao e o
desenvolvimento de projetos de concessao e de Parcerias Publico-
Privadas (PPPs); f) a maior atencao dada as regides fronteiricas,
através da instituicdio da Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracao da Faixa de Fronteira (Decreto 9.961,
de 08 de agosto de 2019); g) e o fortalecimento dos Arranjos
Produtivos Locais (APLs), através das Rotas de Integracgao
Nacional (redes de APLs associadas a cadeias produtivas
estratégicas), criadas em 2014, mas atualizadas em 2018 (CNI, 2022,
p. 28-29). E, no que diz respeito aos “gargalos” da PNDR II, no
documento sao destacadas algumas questdes relacionadas a
“governanga” que, embora propostas no texto da PNDR 1I, até o
final de 2022 ainda nao tinham sido encaminhadas definitivamente:
o funcionamento da Camara de Politicas de Integragao Nacional e
Desenvolvimento Regional; a estruturacao do Sistema de
Governanga do Desenvolvimento Regional; o funcionamento do
Ntcleo de Inteligéncia Regional (que, segundo o documento,
embora instituido tinha se reunido apenas uma vez); a
regulamentacado do Sistema Nacional de Informagoes do
Desenvolvimento Regional; a implementacao de um modelo de
planejamento integrado, por meio da elaboracao de planos
regionais de desenvolvimento (que foram encaminhados ainda em
2019 para o Congresso Nacional, mas até 2022 nao tinham sido
aprovados naquela Casa Legislativa) (CNI, 2022, p. 29-31).
Coerentes com o diagnodstico produzido, as propostas da CNI,
“para a reducao das desigualdades regionais”, decorrem de uma
visao segundo a qual “é imprescindivel conferir as regides menos
desenvolvidas condi¢des que reduzam a percepgao de risco mais
elevado e aumentem as taxas de retorno do investimento”; sendo
crucial, nesse sentido, que essas regides superem “deficiéncias
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histdricas de infraestrutura e qualificagdo de mao-de-obra” (CNI,
2022, p. 11). A partir dessa perspectiva, entdo, sao apresentadas
cinco “frentes de atuagdo prioritarias”: 1) frente tributdria, com
reforma da tributacdo sobre consumo, cria¢do de um Fundo de
Desenvolvimento  Regional, manutencdo do tratamento
“favorecido” a Zona Franca de Manaus, renovagao de prazos de
incentivos fiscais no ambito da SUDAN e da SUDENE; 2) frente de
financiamento, com aumento da efetividade dos mecanismos de
financiamento direcionados ao desenvolvimento das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste; 3) frente da infraestrutura, com
agoes voltadas a ampliagao e a “modernizagao” da infraestrutura
logistica e energética das regidoes menos desenvolvidas; 4) frente do
meio ambiente, com o objetivo de explorar potenciais regionais de
hidrogénio verde e regulamentar atividade madeireira; 5) frente da
governang¢a, com o objetivo de garantir maior articulagao e
governanca da PNDR II (CNI, 2022, p. 11-12). O quadro a seguir
detalha as propostas apresentadas, considerando as cinco “frentes
de atuagao prioritarias” (Quadro 01).

Quadro 01 - Propostas da CNI para a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional II — Elei¢des Presidenciais de 2022

Frentes de Propostas
atuacao
Prioritarias
Frente 1. Reformar a tributagdo sobre o consumo, com substituicao

Tributaria de tributos “de ma qualidade” (ICMS, ISS, IPI, PIS/Cofins)
por um “modelo baseado no Imposto sobre Valor
Adicionado (IVA)”, visando “fortalecer a competitividade
das empresas brasileiras”. A partir de um modelo de
simplificacdo de tributos, sugere-se: a) prever a manutencao
da Zona Franca de Manaus; b) criar um Fundo de
Desenvolvimento Regional, com recursos do IVA
subnacional, cujos recursos “devem ser aplicados,
majoritariamente, no fomento direto a atividades produtivas
e na infraestrutura econdmica”; c¢) adotar o principio do
destino, com o objetivo de inibir a possibilidade de guerra
fiscal entre estados e municipios; d) prever periodo
adequado de transi¢do, prevendo a migracdo gradativa,
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1

durante a qual “os atuais incentivos tributarios,
especialmente de ICMS, serdo preservados”.

2. Renovar prazos dos incentivos fiscais de reducado de 75%
do IRPJ e reinvestimento até 2028, inicialmente previstos
para até 31 de dezembro de 2023; imposto avaliado como
positivo na desconcentracao industrial.

Frente de
Financiamento

3. Ampliar e aperfeicoar financiamentos as micro e pequenas
empresas.

4. Ampliar iniciativas de financiamento para estimular
inovagao, desenvolvimento sustentavel e uso sustentavel da
biodiversidade.

5. Promover a articulagdo de institui¢des financeiras
operadoras dos Fundos Constitucionais de Financiamento
com os demais agentes nacionais ofertantes de crédito.

6. Aumentar o acesso das regides mais pobres aos recursos
de bancos internacionais de fomento ao desenvolvimento.

Frente de
Infraestrutura

7. Energia; ampliar e diversificar a matriz energética, com
aproveitamento de fontes alternativas.

8. Transporte: viabilizar uso da malha ferrovidria,
atribuindo-se ao governo federal a tarefa de devolugao e
destinacao dos trechos ociosos e abandonados.

9. Transporte: implantar e/ou melhorar sistemas de
transportes aquaviarios nas regides com disponibilidades de
hidrovias, “com énfase na exploragao privada”.

10. Seguranca Hidrica: concluir obras da Transposi¢ao do Rio
Sao Francisco.

11.Programa de Parceria de Investimentos (PPI): apoiar o
planejamento publico “no sentido de avangar no processo de
transferéncia de ativos ao setor privado”

Frente do
Meio
Ambiente

12. Hidrogénio Verde: elaborar planejamento estratégico da
produgao de Hidrogénio Verde, considerando
potencialidades regionais.

13. Exploracao legal da atividade madeireira: fortalecer o
sistema de controle sobre a produgao, de modo a “fortalecer
a exploragao legal da atividade madeireira”.

Frente da
Governanca

Defendendo que a PNDR deva ser uma “politica de estado”,
articulada em varias escalas, com “participacao de diferentes
entes federados, do setor produtivo e da sociedade civil,
presididas por uma agenda nacional”, propde-se:

14. Reavaliacdo dos instrumentos da PNDR, com énfase a
reformulagao da Camara de Politicas de Integragao Nacional
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e Desenvolvimento Regional, de “forma que se torne ativa e
constante”.

15. Debate periddico da PNDR, com a estruturacdo de um
Sistema de Governanga do Desenvolvimento Regional.

16. Ampliar a participagdo empresarial nos Féruns da PNDR.
17. Observar as “boas praticas” de Governanca Ambiental,
Social e Corporativa quando da concessdo de incentivos e
financiamentos.

18. Institucionalizar praticas de monitoramento e avaliagao
das politicas de desenvolvimento regional, com a
estruturacdo de um Sistema Nacional de Informacgdes do
Desenvolvimento Regional e do efetivo funcionamento do
Nucleo de Inteligéncia Regional no Ministério do
Desenvolvimento Regional.

19. Capacitar os corpos técnicos, visando qualificar a
construgao de politicas de desenvolvimento regional.

20. Atualizar e aprovar os DPlanos Regionais de
Desenvolvimento para as regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste.

21. Mobilizar a governanga regional, a fim de rever a logica
de orientacao setorial dos programas do governo federal.
22. Promover consorcios e associativismos entre os
municipios.

23. Estimular o compartilhamento de bens de capital entre os
municipios, visando otimizar os bens disponiveis.

Fonte: (CNI, 2022, p. 33-38). Adaptacao do Autor

Ainda que algumas propostas estejam vinculadas a interesses
setoriais (como é o caso emblematico da demanda em favor do
fortalecimento da “exploracgao legal da atividade madeireira”), no
conjunto das propostas da CNI estao colocadas questdes de grande
importancia na discussao sobre politicas nacionais de
desenvolvimento regional, relacionadas a concepgdes de
desenvolvimento, de atuagao do Estado e da importancia de um
sistema de governanga na construgao de politicas publicas de
desenvolvimento regional. E é em torno dessas questdes, entao, que
no proximo item se pretende analisar o projeto politico da burguesia
industrial na discussao sobre politicas nacionais de desenvolvimento
regional no contexto das elei¢oes presidenciais de 2022.
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Trés eixos para a analise e discussdo: as concepc¢des de
desenvolvimento, de Estado e de sistema de governanca

A preocupacao da CNI com a construcao de politicas de
desenvolvimento regional, inclusive propondo um debate num
contexto politico-eleitoral, expressa o interesse da burguesia
industrial no Brasil com a continuidade de um processo que se
iniciou durante a primeira década deste século XXI no pais. Os
posicionamentos da entidade, nesse sentido, vao ao encontro de
alguns pontos que se tornaram senso comum na discussao sobre
desenvolvimento regional no Brasil: o reconhecimento de que a
dinamica historica de desenvolvimento do capitalismo no pais
produziu desigualdades regionais; a consciéncia quanto a
importancia de politicas nacionais de desenvolvimento regional,
comprometidas com a redugao das desigualdades, com uma maior
integracdo das regides na economia nacional e com o
reconhecimento da diversidade de trajetdrias regionais de
desenvolvimento; a concordancia de que as politicas nacionais de
desenvolvimento regional devem compreender todo o territorio
nacional, devendo ser construidas com consideragao as diferentes
escalas, tanto sob o ponto de vista da defini¢do de prioridades
quanto sob o ponto de vista dos arranjos politicos e institucionais
de participagdo; a percep¢ao da importancia que as politicas
estatais tém na construcdo de condigdes estruturais capazes de
impulsionar dinamicas econdmicas e sociais diversificadas no
territorio nacional.

Embora se possa argumentar que essas questoes ja fazem parte
de um senso comum na discussao sobre politicas de
desenvolvimento regional no Brasil, o0 mesmo nao se pode dizer
acerca dos significados que elas adquirem nas praticas discursivas
dos diferentes segmentos, classes e fragdoes de classe. E é nesse
sentido, portanto, que se pretende colocar em questao as
concepgoes de desenvolvimento, de Estado e de governanga,
afirmadas pela burguesia industrial, com a expectativa de melhor
compreender aspectos do projeto politico dessa fragao da
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burguesia no Brasil, ao se posicionar na discussao sobre politicas
nacionais de desenvolvimento regional.

Em relacdo a mnogdo de desenvolvimento, é amplamente
conhecido que, desde que esse conceito passou a ser utilizado
(ainda na década de 1940), diferentes significados a ele foram
atribuidos. Desde aqueles que o reduzem ao “crescimento
econdmico”, passando por aqueles que o vinculam com
crescimento econdmico e melhoria das condi¢des de vida das
populagdes, até aqueles que pressupdem que o desenvolvimento
ndo implica somente crescimento econdmico, mas também
distribuicdo equitativa de seus beneficios, regeneragao do meio
ambiente, potencializacdo das capacidades humanas, respeito as
diversidades culturais, efetiva participagao politica na definicao
dos proprios objetivos do desenvolvimento (Silveira, 2020).

Nos posicionamentos da burguesia industrial, desenvolvimento
implica assumir compromissos com o crescimento econdmico, com a
industrializagdo, numa perspectiva de redugao das desigualdades
socioespaciais, mas também de aproveitamento das potencialidades
dos locais e das regioes. E nesse sentido, inclusive, que no documento
da CNI se observa concordancia quanto a orientacao das politicas de
desenvolvimento regional, que devem reduzir as desigualdades
espaciais, por um lado, mas também considerar as “especificidades
regionais”, devendo essas “ser exploradas, transformando-se em
oportunidades para obter avangos mais significativos”. E, como
indicado anteriormente, nesse processo a industrializagdo das
“regides menos desenvolvidas” é considerada estratégica. Pois,
através dela, afirma-se, os “progressos tecnologicos” e “os ganhos de
produtividade”, provocados pela presenca de “setores industriais
dinamicos”, resultam em aumento da renda e em melhor
competitividade dos mercados regionais (que, inclusive, alcangariam
melhores condicoes para atrair novos investimentos do capital).

Esta presente, portanto, uma concepc¢ao de desenvolvimento
que valoriza a nogao de progresso, de crescimento econémico, de
uniformizagdo dos espagos (através da industrializacdo e da
expansao das relagdes sociais capitalistas), de instrumentalizagao
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dos espagos locais e regionais, cujas caracteristicas culturais,
ambientais, territoriais podem (e devem) ser consideradas em
dinamicas capazes de potencializar suas capacidades competitivas
(vale dizer, criacao de condigOes favordveis para a produgao e a
reproducgao do capital, tanto os ja existentes nos locais/regides,
quanto aqueles que podem ser atraidos).

Nesse sentido, as proprias referéncias a questao ambiental,
considerada nas propostas apresentadas pela CNI, destacam a
necessidade de as “potencialidades regionais” serem “exploradas”,
na producdo de hidrogénio verde e no fortalecimento da
“exploracdo legal da atividade madeireira”. Indicando-se,
portanto, quais sao as dire¢oes presentes nos posicionamentos da
burguesia industrial em relagao a questao ambiental.

Questao, alids, que, nas “propostas da industria para as
elei¢cdes” presidenciais de 2022, recebeu atenc¢ao especial em dois
volumes: os volumes 15 e 16, “economia de baixo carbono” e
“licenciamento ambiental”, respectivamente. Nesse ultimo, ao
apresentar as propostas para o periodo entre 2023 e 2026, no
documento da CNI fica explicitado que o “PL 2159/2021 contempla
boa parte das propostas apresentadas pelo setor industrial, razao
pela qual espera-se que ele se torne [..] a Lei Geral do
Licenciamento Ambiental, considerada um marco na legislagao
ambiental brasileira” (CNI, 2022a, p. 35). A burguesia industrial
defende, assim, um projeto de lei que foi amplamente criticado por
ativistas dos movimentos ambientalistas no Brasil, que o
apelidaram de “mae de todas as boiadas”,® por dispensar o

¢ Alusdo a fala do Ministro do Meio Ambiente no governo de Jair Bolsonaro,
Ricardo Salles, que, em reunido ministerial realizada em 2020, propds que o
governo aproveitasse que os meios de comunicagdo estavam dando atencdo a
pandemia da Covid-19 para “ir passando a boiada” e fazer uma “baciada” de
mudangas nas regras ligadas a prote¢ao ambiental, sem muita discussao. Segundo
o Ministro: “[...] precisa ter um esfor¢o nosso aqui enquanto estamos neste
momento de tranquilidade no aspecto de cobertura de imprensa, porque s6 fala
de COVID, e ir passando a boiada e mudando todo o regramento e simplificando
normas. De IPHAN, de ministério da Agricultura, de ministério do Meio
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licenciamento e propor o autolicenciamento sem critérios
ambientais (REDE BRASIL ATUAL, 2022). Durante a discussao do
PL 2159/2021 no Congresso Nacional, a propria Associagao
Nacional de Procuradores da Republica emitiu nota, alertando que
tal projeto de lei desrespeitava “a pratica do licenciamento como
controle do risco ambiental, além de violar frontalmente a
Constituicdo Federal, a legislacdo internacional e diversos
principios do direito ambiental” (ANPR, 2021).

A concepcao de desenvolvimento defendida pela burguesia
industrial, inclusive a partir de suas preocupagdes com as
desigualdades socioespaciais, € coerente com o lugar que ocupa no
modo como o capitalismo se produz e se reproduz na formagao
social brasileira, indicando uma orientagao (tedrica e politica) que
esta assentada no interesse maior de afirmar os objetivos sistémicos
do modo de produgao capitalista no pais: aumentar a
produtividade do capital e do trabalho em todo o territorio
nacional, aprofundar a logica de producao da mais-valia na relagao
direta entre capital e trabalho, tornar os espagos locais e regionais
mais “atrativos” para a valorizagao do capital, definir e redefinir as
funcdes do Estado em favor de ganhos de produtividade e de
competitividade para o capital.

Ja a partir dessa constatagao coloca-se o significado da atuagao
estatal na constru¢do de politicas nacionais de desenvolvimento
regional. E, como ja foi indicado neste texto, desde os anos 1990 a
burguesia industrial adota um posicionamento favoravel a
orientagdes neoliberais na discussao sobre a atuagao do Estado.
Porém, € importante notar que essa discussao nao é sobre “mais
Estado ou menos Estado”, pois, como alertava Suzanne de
Brunhoff no inicio dos anos 1990, “o ‘big market’ nao pode
administrar sua propria crise sem a intervencao do Estado. Sua
verdade € o oposto do que anuncia seu discurso tedrico” (Brunhoff,
1991, p. 182). Ao Estado, portanto, é reservado um lugar

Ambiente [...]. Agora é hora de unir esforgos pra dar de baciada a simplificacdo
[..]” (G1, 2020).
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fundamental, ainda que nado seja mais uma concepgao
comprometida com o “estado desenvolvimentista”, em especial no
que diz respeito aos investimentos estatais diretos e as politicas de
regulamentac¢ao econdmica e social.

Na concepgio de Estado defendida pela burguesia industrial, a
manutencao da estabilidade macroecondémica é “essencial” e, nessa
direcao, a promogao do “equilibrio fiscal”, com o fortalecimento de
mecanismos de controle dos gastos publicos, de preservacao de
metas de inflacao, além de uma politica de cambio flutuante,
definem os “fundamentos macroecondmicos solidos”, que
reduzem as “incertezas sobre o futuro e geram confianga para o
investidor” (CNI, 2022b, p. 11). Defende-se, também, que o Estado
atue na construcgao de uma politica industrial; no entanto, entende-
se que “a politica industrial do século XXI” deve potencializar a
produtividade industrial e gerar inovag¢des, sendo importante
seguir alguns “principios comuns”: a) maior integracao da
economia nacional a economia internacional; b) combate ao que
representa “custo Brasil”, visando aumentar a competitividade
industrial; c) defini¢do de prioridades nos gastos governamentais
(“destinacao de recursos humanos e orcamentarios”), visando
“desenvolver a capacidade das empresas”; d) transparéncia e
eficiéncia nos gastos publicos; e) foco em ciéncia, tecnologia e
inovagdo, sendo direcionadas as politicas “a ganhos de
produtividade e competitividade” (CNI, 2022c).

A burguesia industrial ndo dispensa, portanto, a atuagao
estatal na criacdo de condigdes favordveis para a produgdo e a
reproducao ampliada do capital, inclusive na administragao de
suas crises. As propostas apresentadas pelo documento da CNI,
nessa dire¢ao, deixam clara a importancia que tém as politicas de
renuncia e subsidios fiscais, mesmo os investimentos do Estado na
infraestrutura nas diferentes regides. Mas deixam claro, também, o
quanto o Estado tem importancia na construcao de condigoes de
menor “inseguranca” para os investimentos privados. Cobra-se do
Estado uma acao forte para a protecao dos interesses do capital, o
que significa que sua atuagdo deve favorecer os investimentos
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privados (dai as privatizagdes, as concessdes de servigos publicos,
as parcerias publico-privadas, as rentincias e subsidios fiscais etc.),
mas, acima de tudo, deve estar comprometida com a dissociagao
entre capitalismo e democracia, relativizando a esfera da politica
na defini¢ao de padrdes publicos de regulamentacdo das condigdes
de vida em sociedade, em especial quando esses padrdes se
mostram disfuncionais aos interesses do capital.

E nessa diregio que a burguesia industrial apoia um projeto de
lei que, na discussdao sobre licenciamento ambiental, dispensa o
licenciamento ptuiblico, propondo o autolicenciamento sem critérios
ambientais. E nessa direcdo, também, que no volume 10 das
“propostas da industria para as eleicoes 2022”7, que aborda “as
relagdes de trabalho”, a burguesia industrial louva a aprovagao,
durante governo de Michel Temer, de “duas leis fundamentais para
a modernizacao trabalhista: a Lei 13.429 (Terceirizagao) e a Lei
13.467 (Reforma Trabalhista)” (CNI, 2022d, p. 11. Grifos meus); e
defende a necessidade de “continuar avancando na modernizacio
trabalhista e sequir prestigiando, entre outros, as negociagoes coletivas de
trabalho” (CNI, 2022d, p. 11. Grifos no original).” Apresentando, de

7 E importante destacar que a aprovagio da “contrarreforma trabalhista” do
governo Temer simbolizou a efetivacdo de um projeto de desregulamentacao do
mercado de trabalho no Brasil, no qual pelo menos quatro pontos foram
fundamentais: 1) a naturalizacdo de novas formas de contratacdo do trabalho,
formas atipicas (terceirizacdo, contratos temporarios, “pejotizagao” do trabalho,
trabalho intermitente), fora do contrato padrao estabelecido anteriormente, em
cuja base estava o pressuposto de (um certo) controle ptblico das relagdes capital
e trabalho; 2) a despadronizacdo da jornada de trabalho, garantindo-se maior
liberdade para as empresas organizarem o tempo de trabalho dos trabalhadores
(banco de horas, trabalho em finais de semana com possibilidade de compensagao,
jornadas flexiveis etc.); 3) o avango da remuneracgdo por pagamento nao salarial
(através de bonus como, por exemplo, a “participagao nos lucros

e resultados”), de modo a diminuir a incidéncia dos custos trabalhistas na
remuneracao dos trabalhadores; 4) o ataque sistematico aos sindicatos e as
institui¢des publicas de regulamentacdo do mercado de trabalho, que atuam
visando garantir um minimo de protecdo aos trabalhadores (a transformacao da
contribuicao sindical em “contribui¢ao opcional”, a relativizacao da participagao
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modo consequente, um conjunto de 24 propostas de
“modernizagdo” das rela¢des de trabalho, construidas a partir dos
pressupostos da desregulamentagao, da privatizagio e da
flexibilizagao, afinal orientagdes que perseguem maior liberdade
possivel para o uso da mercadoria forga-de-trabalho.

Por fim, entdo, a concepgio de governanga que esta presente na
discussdao proposta pela burguesia industrial sobre politicas
nacionais de desenvolvimento regional. E importante enfatizar que
dez propostas, das 23 apresentadas visando “aperfeicoar” a PNDR
II a partir de 2023, estdo relacionadas ao eixo “frente da
governanga”, destacando-se a importancia: de um sistema de
governanga do desenvolvimento regional; da atualizacao de planos
regionais de desenvolvimento regional; da mobilizagio da
governanga regional (promocao de consorcios e de associativismo
entre municipios, estimulando a otimizagao dos bens disponiveis);
da ampliacao da participagdo empresarial; da capacitagao dos
corpos técnicos; da observagao das “boas praticas” de governanga
nos momentos de concessao de incentivos e financiamentos; da
institucionalizacao de praticas de monitoramento e de avaliacao
das politicas de desenvolvimento regional (ver quadro 01).

Evidentemente, nao se trata de negar a importancia de um
“sistema de governanca” nas politicas de desenvolvimento
regional. A propria Constituicao de 1988, nesse sentido, instituiu a
participacao da sociedade civil no processo de decisao e de controle
das agOes governamentais como um direito legitimo, criando
condi¢des legais favordveis para o surgimento de intiimeras
experiéncias de cogestao democratica (or¢amento participativo nos
municipios, por exemplo) e de novos instrumentos
institucionalizados de participagdo sociopolitica. No entanto, nao
se pode esquecer que o conceito de governanga ganhou visibilidade
tedrica e politica a partir dos anos 1980, sob o patrocinio de
organismos internacionais (Banco Mundial, Fundo Monetario

dos sindicatos nas relagdes diretas entre trabalhador e empresa, o aumento de riscos
— para os trabalhadores — no acesso a justica do trabalho) (Cadond, 2022, p. 59).
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Internacional), num contexto historico de critica ao “estado de bem-
estar social” e de defesa as reformas “estruturais” orientadas pelo
idedrio neoliberal (Teixeira; Gomes, 2019). Naquele contexto,
alguns principios ganharam cada vez maior significado histdrico
na discussao sobre Estado e politicas publicas: a incorporagao no
setor publico de valores da gestao privada (gestao por resultados,
foco no “cliente”, efetividade, transparéncia etc.), supostamente
mais adequados para tornar as a¢des estatais menos burocraticas e
mais “gerenciais”; a transferéncia de atividades estatais para
agentes nao estatais/iniciativa privada (através de privatizagdes,
concessOes de servigos publicos, parcerias publico-privadas); a
delimitagao das fungdes estatais em fronteiras bem precisas, com
énfase nas tarefas de regulacao de agentes privados (num quadro
de privatizagdes e de concessdes de servigos publicos) (Schabbach,
2022, p. 260).

Essa é a diregao que esta presente na concepgao de governanga
defendida pela burguesia industrial na discussao sobre politicas
nacionais de desenvolvimento regional. Embora nao esteja
explicitada no conjunto de propostas apresentadas para o
“aperfeicoamento” da PNDR, essa concepcao estd presente no
volume que aborda a governanga regulatoria, na qual a CNI define
as condi¢Oes necessarias para que, na perspectiva da burguesia
industrial, se possa “reverter uma tendéncia de aumento da carga
regulatdria imposta a sociedade, nem sempre justificada ou
baseada em evidéncias” (CNIL, 2022e, p. 11). Nesse volume, ao
introduzir a reflexao sobre governanga regulatoria, encontra-se a
seguinte afirmacao:

O desenvolvimento da economia brasileira requer um ambiente de negécios
que seja compativel com o seu tamanho e a sua diversidade. Para aprimorar
o ambiente de negocios sdo necessarios esfor¢os no sentido de aumentar a
seguranca juridica e melhorar a qualidade regulatdria, para que o setor
produtivo possa ter maior previsibilidade para planejar com seguranca os
seus investimentos e menores custos para acessar, compreender e cumprir
os normativos que regulam as diferentes atividades econémicas.
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A atuagao do Estado deve ser equilibrada e racional como forma de reduzir
o peso de sua atuagao sobre a iniciativa privada, de forma a construir um
ambiente de negocios estavel e previsivel e nao impactar negativamente a
competitividade.

Boas praticas regulatdrias estao diretamente relacionadas a previsibilidade
para o mercado e, consequentemente, a maior seguranga juridica para o
empreendedor. Nesse sentido, destaca-se a necessidade de se desenvolver
processos, sistemas, ferramentas e métodos para aprimoramento das
regulamentagdes.

E preciso avangar no sentido de assegurar que a intervengao do Estado
ocorra tdo somente quando imprescindivel, com foco para solucao de
problemas e que nao seja mais custosa do que o necessario para a iniciativa
privada (CNI, 2022e, p. 13).

Observe-se, nessa passagem, que a visdo de um “estado
regulador”, cujas agdes devem focar na “solugao de problemas”,
nao sendo “custosas” para a iniciativa privada, aponta para
arranjos institucionais onde o estado é apenas um interlocutor,
sendo o setor privado o agente impulsionador do
“desenvolvimento”. A  partir de uma concepcao de
desenvolvimento que ressalta a importancia da exploracao dos
locais/regides, visando promover a industrializacdo e o
crescimento econdmico, a possibilidade de uma governanga
participativa certamente fica restrita.® Como, alids, atestam
diferentes experiéncias de camaras setoriais construidas no Brasil a
partir dos anos 2000, nas quais os trabalhadores foram alijados do
processo (nao mais um modelo tripartite, mas um modelo bipartite,
entre Estado e mercado), configurando-se experiéncias de
“governanga privada-estatal”, nas quais as “organizagoes privadas
se valem de foruns e locais privilegiados de debate com o Estado

8 Governanga orientada por uma perspectiva de democratizagdo dos processos
decisorios, com participagao ativa ndo somente de representantes dos governos e
da iniciativa privada, mas também dos trabalhadores e dos diferentes segmentos
da sociedade civil, visando: a) a defini¢do de estratégias de desenvolvimento e a
implantagdo das condigdes necessarias para sua gestdo; b) a construgdo de
consensos minimos, através da instauragao de diferentes formas de concertagao
social como exercicio da agao coletiva; c) a constru¢do de uma prospectiva de
futuro (Dallabrida, 2010).
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para propor e guiar os processos de articulacao das redes de poder
com a finalidade de organizar e desenvolver seus setores e
territérios” (Marcusso, 2022, p. 410).

Essas sdo as significacdes que estao articuladas num projeto
politico mais amplo, defendido pela burguesia industrial no Brasil,
que remete a discussao nao somente de politicas nacionais de
desenvolvimento regional, mas da propria organizacao do
capitalismo na formacao social brasileira. Um projeto, cujos tragos
se definem num didlogo forte com orientagdes neoliberais, que
afirma uma concepgao de Estado minimo sob o ponto de vista de
politicas sociais comprometidas com a radicalizacdo da
democracia, mas maximo na constru¢ao de condi¢oes favoraveis a
reproducao ampliada do capital no pais. Decorre dai uma
compreensao restrita de participacdo sociopolitica, que esvazia a
atuacdo do Estado e condiciona a ideia de “boa governanga” a
critérios de eficiéncia definidos pelo mercado e a partir dos
objetivos da iniciativa privada. E decorre dai, também, as linhas
principais de quais devem ser as direcdes das politicas nacionais de
desenvolvimento regional a partir de 2023.
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O Federalismo Brasileiro e os Arranjos Institucionais
Participativos: Desafios do Contexto Brasileiro Atual

Claudia Tirelli

Introducao

Temos vivenciado, no Brasil, um processo de desmonte e
enfraquecimento dos arranjos institucionais' participativos e das
institui¢des democraticas apods a elei¢ao de Jair Bolsonaro em 2018.
Esse processo nao se deu de forma abrupta, pois foi se instituindo
e corroendo aos poucos a democracia brasileira, a qual chegou a ser
referéncia mundial em termos de inovagdes institucionais
participativas ao longo dos anos de 1990 e 2000, com a realizagao
do Forum Social Mundial, as experiéncias dos Org¢amentos
Participativos e a criacdo de inimeros conselhos de direitos e de
politicas publicas. Em meados da década de 2010, estimava-se que
o Brasil possuia cerca de 30.000 conselhos municipais de politicas
publicas e de direitos, o que demonstra a capilaridade do sistema
participativo constituido no pais até entao. Apds o rompimento da
coalizao politica que garantiu as conquistas sociais dos governos
liderados pelo Partido dos Trabalhadores (PT), por meio de um
Golpe Parlamentar em 2016 que resultou no impeachment da
Presidenta Dilma Rousseff, iniciou-se a ruptura com o ciclo anterior
e a mudanca na composicao da agenda de politicas publicas
conduzidas pelos governos petistas entre 2003 e 2016. O Governo
Bolsonaro, ja em seu primeiro ano de mandato, no ano de 2019,
expediu um decreto? que previa a extingao, limitacao e alteracao

1 Arranjos institucionais sdo definidos como o conjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma pela qual se articulam atores e interesses na
implementagao de uma politica ptblica especifica (Pires; Gomide, 2014).
*http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2
09.759-2019?0OpenDocument/.
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das regras de funcionamento de muitos conselhos nacionais de PP,
tais como o CONSEA (Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar), o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA),
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(Conanda), entre outros.®> O ministro da Casa Civil a época, Onyx
Lorenzoni, mencionou que esses 6rgaos de deliberacdo foram
criados com uma "visdo completamente distorcida do que é
representacao e participagao da populagao”. Dentre os 700
conselhos existentes, o ministro afirmou que deveriam permanecer,
no maximo, 50. O Supremo Tribunal Federal (STF) conseguiu
limitar o alcance deste decreto governamental, impedindo a
extingao de conselhos e comités criados por lei. Mesmo assim,
houve varias dentincias, por parte de integrantes desses conselhos,
sobre manobras do governo voltadas a limitar a participacao da
sociedade civil nos espagos que restaram, provocando o seu
esvaziamento. Segundo pesquisa desenvolvida pelo CEBRAP e
veiculada pela imprensa em 2021, a partir de 2019 foram extintos
ou esvaziados 75% dos conselhos e comités nacionais.

Em que pese a existéncia dessa robusta estrutura institucional
participativa, a mudanga na coalizao de governo, representada pela
Gestao Bolsonaro, produziu uma reducao significativa dos espagos
participativos, sobretudo em nivel federal, com repercussdes nos
demais niveis da Federacdo. Além disso, as emendas
parlamentares e as emendas de relator receberam um volume de
recursos orcamentarios sem precedentes nesse Governo, o que
aprofundou a falta de coordenacao e de transparéncia na aplicacao
desses recursos, pois inexistem mecanismos que permitam avaliar
a sua aplicabilidade, pertinéncia e efetividade.

Este quadro foi agravado pela crise sanitdria produzida pela
pandemia da Covid-19, iniciada em fevereiro de 2020 no Brasil. A
pandemia escancarou as dificuldades de coordenagao federativa

SDisponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2022/04/08/relator-da-
onu-aponta-extincao-de-conselhos-nacionais-pelo-governo-federal-como-
desafio-a-liberdade-de-reuniao-e-associacao-no-brasil.ghtml/.
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existentes no pais. A auséncia de uma coordenacado centralizada —
produzida pela omissao do Governo Federal (GF) na condugao de
uma politica consequente na area da satide e nas demais medidas
necessarias ao enfrentamento da crise sanitaria, resultou em um
numero tragico de mortes, que perfazem hoje 688.2194 Como
Arretche (2004, 2005, 2012) apontou em varios de seus estudos
sobre o federalismo brasileiro, em que pese a descentralizacao
prevista na Carta Constitucional, a autoridade continuou bastante
centralizada na Uniao no periodo posterior a Constitui¢ao de 1988,
na medida em que manteve a sua responsabilidade sobre a
formulagao e coordenagao na execugao das politicas publicas.

Um grande paradoxo do caso brasileiro parece se assentar no
fato de que, justamente no momento em que os arranjos
institucionais participativos passaram a ser avaliados em relagao a
sua efetividade e seus distintos dominios de resultados nos
territérios, com vistas a produzir um aprofundamento e até mesmo
uma readequagdo dessas experiéncias, houve uma mudanga
radical no ambiente politico institucional que atingiu
profundamente a sua possibilidade de existéncia e de atuacao.

No contexto atual de deslegitimacao e enfraquecimento dos
arranjos participativos por parte do Governo Federal, cabe indagar
se o modelo descentralizado e participativo instituido pela
Constitui¢ao de 88 entrou em declinio frente a outras formas de
condugao das politicas publicas e quais os desafios que se
apresentam hoje para a retomada desses espagos diante de um
novo ambiente institucional que se vislumbra no contexto politico
do pais.

Diante desse quadro, este capitulo apresenta uma reflexao
sobre o processo de formulagdo e de implementagao dos arranjos
institucionais de politicas publicas e de direitos no Brasil pds-
Constituicao de 1988 - momento marcado por uma inflexao nas
relacdes entre Estado e Sociedade com vistas a promover uma

4 Segundo o Painel Covid 19 do Ministério da Satde. Disponivel em:
https://covid.saude.gov.br/

299



participagao ampliada da sociedade civil, e os desafios colocados
pela atual conjuntura politica em fungdo das alteragdes no
ambiente politico institucional que incidem sobre a formacao da
agenda governamental as possibilidades de funcionamento e
reorganizacao desses arranjos.

O capitulo estd organizado em duas segdes, além desta
introducao e dos comentarios finais. A primeira secao discute as
implicagdes do atual modelo federativo brasileiro para a
implementagao das politicas publicas nos distintos niveis
subnacionais (estados e municipios). A segunda sec¢do discute as
analises desenvolvidas sobre os arranjos institucionais brasileiros e
a sua efetividade ao longo das duas ultimas décadas, enfatizando a
importancia das abordagens que salientam os fatores relacionados
ao processo de implementacdo das politicas publicas e seus
condicionantes territoriais.

As relagdes federativas no Brasil

De acordo com Arretche (2004), a constituicao do federalismo
brasileiro, desde o seu principio, foi estabelecida para enfrentar a
enorme desigualdade territorial existente no pais e ndo como uma
consequéncia de clivagens étnicas e culturais que nortearam a
formagao de Estados Federativos em outros paises. Ou seja, o
modelo de federagao implantado buscou, desde o seu inicio,
manter o territorio unificado diante de uma pais extremamente
desigual em termos de desenvolvimento de seus territorios.

No Brasil, a estrutura federativa do Estado, prevista na
Constitui¢ao Federal de 1988, garantiu a autonomia politica e fiscal
dos governos estaduais e municipais diante da agenda do Governo
Federal. O federalismo brasileiro se configurou como um modelo
cooperativo, baseado em competéncias concorrentes e
compartilhadas entre os entes federados, o que nao impediu que
fossem adotadas, em contextos especificos, praticas competitivas
marcadas pela sobreposicao e dispersao de agdes (Arretche, 2004).
Segundo Arretche
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A autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais permite
que estes adotem uma agenda propria, independente da agenda do
Executivo federal. As relacdes verticais na federagao brasileira — do governo
federal com Estados e municipios e dos governos estaduais com seus
respectivos municipios — s@o caracterizadas pela independéncia, pois
Estados e municipios sao entes federativos autdnomos. Em tese, as garantias
constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais
estabelecam sua propria agenda na area social (Arretche, 2004, p.20).

Ao analisar o processo histérico do pais e as mudangas
operadas no seu modelo federativo, Lopreato (2020) afirma que o
periodo pds Constitui¢ao de 1988 se caracterizou por uma alteragao
nas rela¢des entre o Governo Federal, os estados e municipios. A
seu ver, os estados perderam o seu poder de influéncia e de
intermediagao junto aos municipios, na medida em que se passou
a estabelecer uma relacao direta entre o Governo Federal e os
estados e municipios. Neste contexto, o que vai se conformando é
um modelo de federalismo bastante centralizado na Uniao.

Muito embora se possa observar que a Carta de 88 tenha
proporcionado uma maior autonomia e responsabilizagao dos
entes subnacionais, sobretudo dos municipios que passaram a
condi¢ao de entes federativos, Arretche (2004) afirma que o
Governo Federal Brasileiro continuou detendo instrumentos
eficazes para coordenar as politicas publicas, mesmo que esses
instrumentos e seus usos variem de acordo com as particularidades
de cada 4rea de politica publica. Nesse sentido, pode-se observar
uma relativizacdo das discussdes calcadas no bindmio
centralizacdo wversus descentralizagio como correspondendo a
alternancia entre periodos autoritarios e periodos democraticos.
Este entendimento esteve baseado na percepgao de distintos atores
sociais (académicos, organizagdes da sociedade civil,
representantes politicos), de que o processo de redemocratizagao
precisava romper com o carater centralizador e autoritario dos
periodos ditatoriais (1937-45 e 1964-1985), através de um forte
movimento de descentralizagdo politica entre os entes federados.

301



Diversos autores (Arretche, 2012; Lotta e Vaz, 2015; Rodrigues
e Azevedo, 2020) apontaram que a descentraliza¢ao prevista pela
Constituicado de 1988 resultou em wuma descentralizacao
incompleta, seja em fungdo da auséncia de recursos financeiros dos
entes subnacionais para cumprir com as novas responsabilidades
na execucao das PP, seja pela falta de capacidades estatais para
efetivar essas agdes no ambito municipal e estadual.

Arretche (2005) afirma que essa relagao se mostrou muito mais
complexa do que parecia a primeira vista, pois para compreendé-
la se faz necessdrio considerar os padrdes institucionais
constituidos nos diferentes subsistemas de politicas publicas e as
distintas capacidades das coalizdes politicas que assumem o
Governo Federal para induzir os entes subnacionais a aderirem as
suas diretrizes. Conforme a area de politica publica observada, o
grau de centralizagao/descentralizacdo pode apresentar variagoes.
As politicas de transferéncia de renda e de habitacdo - como os
extintos Programa Bolsa Familia e o Programa Minha Casa Minha
Vida — constituem exemplos de politicas publicas centralizadas no
GF, o qual concentrava os recursos financeiros e os liberava de
acordo com a adesdao dos municipios aos objetivos e contrapartidas
exigidos pelos respectivos programas. Outras politicas setoriais
tiveram um grau maior de descentralizagao, envolvendo
ativamente os entes subnacionais para a sua consecug¢ao, como € o
caso das politicas de educagado e satide, cuja responsabilidade pela
implementagao ficou a cargo de estados e municipios por meio de
repasses intergovemamentais. No entanto, mesmo nestes casos, o
papel desempenhado pela Unido na formulagdo e coordenagao
dessas politicas mostrou-se fundamental.

De acordo com Arretche (2020), € preciso separar
analiticamente os processos de formulacao e de implementagao das
politicas publicas para se compreender como foi distribuida, no
arranjo constitucional, a autoridade para formular as politicas
publicas (policy-decision making) e para executar essas politicas
(policy-making). Esta distingao € que permite compreender, segundo
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ela, a manutencgao da autoridade da Uniao a despeito de toda a
descentralizagao prevista em rela¢do as diversas politicas ptblicas.

A Constituigao Federal de 1988 concentrou policy decision-making na Unido.
O governo federal no Brasil tem autoridade para iniciar legislagdo em toda
e qualquer politica, em particular aquelas que afetam as politicas executadas
pelos governos subnacionais. Mais que isto, em muitas areas esta autoridade
é exclusiva da Unido. Governos subnacionais, por sua vez, tém autoridade
para executar a maior parte das politicas que afetam o bem-estar dos
cidadaos, mas tém suas iniciativas legislativas limitadas pelos poderes da
Uniado. Logo, amplos poderes legislativos da Unido dotam o governo central de
autoridade para submeter ao Congresso legislagdo orientada a coordenar as acdes de
estados e municipios (Arretche, 2020, s.p. grifo da autora).

Tomando o caso da politica de satide no Brasil como exemplo,
pode-se perceber como o Governo Federal atuou para imprimir, a
partir dos anos de 1990, mecanismos de coordenacgao e de indugao
dos entes subnacionais, fazendo com que os municipios passassem
a aderir as diretrizes da politica nacional. Por mais contraditério
que parega, no desenho de formalizacao da politica universal que
representa o Sistema Unico de Satide (SUS), a centralidade do
Governo Federal na disposi¢ao de recursos foi crucial a qualificagao
das acOes de saude e a atuacdo descentralizada de estados e
municipios (Viana; Machado, 2009, p.808).

Conforme Arretche (2005, p. 22), “na distribui¢ao
intergovernamental de fungdes, a Unido estd encarregada do
financiamento e formulacao da politica nacional de satide, bem como
da coordenacdo das ag¢des intergovernamentais”. Neste sentido, o
Ministério da Satide (MS) é que possui autoridade para tomar as
decisdes mais importantes relativas a esta politica setorial, instando os
entes subnacionais a agirem de acordo com as suas determinagdes. Ou
seja, a propria descentralizagao da politica de satide, ocorrida a partir
dos anos de 1990 através da estruturacio do Sistema Unico de Satide
(SUS), foi forjada por meio de ag¢des coordenadas pelo MS por meio
das Normas Operacionais Basicas (NOBs).

Nesse sentido, a concentracdo de autoridade no Governo
federal tem sido a tonica das politicas sociais, “pois a Unido cabe o
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papel de principal financiador, bem como de normatizagao e
coordenacao das relagdes intergovernamentais” (Arretche, 2004, p.
24). Visando garantir a aplicacdo de um montante de recursos
repassados pela Unido a provisao dos servigos de satide e restringir
a autonomia do poder local com relagdo aos seus gastos, o
Congresso Nacional aprovou emendas constitucionais que
vinculam um percentual das receitas municipais aos gastos em
saude e educacdo. Isto demonstra que o federalismo brasileiro
adotou um modelo centralizado, a despeito da autonomia politica
dos entes subnacionais, o que favoreceu a coordenagdo nacional
das politicas sociais em detrimento da autonomia do poder publico
local (Arretche, 2012). O caso da politica de satide demonstra como
a questao da descentralizacdo e de maior autonomia dos entes
subnacionais, percebida como um sinénimo natural de mais
democracia, precisa ser vista com cuidado. As elites politicas locais,
por vezes, ndo tém interesse em implementar politicas sociais
voltadas a reduzir a cronica desigualdade social existente no pais
e, portanto, as agdes promovidas pelo Governo Federal - com vistas
a sua adesao a esta agenda, se fazem necessarias.

Em conjunturas de crise politica e econdmica, como a
observada no Brasil a partir dos protestos de 2013 e, de forma mais
acentuada apds 2015, se aprofundaram as dificuldades de
promover uma coordenagao intergovernamental. Varios partidos
que compunham a base politica de sustentacao do governo, e que
estavam a frente de governos subnacionais, deixaram de apoia-lo e
passaram a oposicao. Com a quebra do pacto politico que garantiu
0 projeto neodesenvolvimentista nas gestdes do Partido dos
Trabalhadores (PT) a frente do Governo Federal (2003-2016), o qual
aliava politicas de crescimento econdmico com politicas de inclusao
social e redugao da pobreza, ocorreu uma alteragio nos
mecanismos de coordenagao das politicas entre as unidades
federativas.

Com as eleicdes de 2018 para os cargos de Presidente da
Repuiblica, senadores, governadores estaduais e deputados
(estaduais e federais), houve uma reconfiguracdo nas relagdes
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intergovernamentais e na condugao das politicas publicas setoriais,
o que ja havia sido iniciado, em parte, ao longo dos 16 meses do
Governo Temer (01/09/2016 a 31/12/2018). Este Governo
encaminhou a Proposta de Emenda a Constitui¢ao n. 55/2016,
transformada na Emenda Constitucional n® 95/2017 (“Teto dos
Gastos”), a qual limitou o crescimento das despesas da Uniao com
saude e educacdo a inflagao - regra que deveria ser cumprida pelos
proximos vinte anos, a contar de 2017. A partir desse movimento
ficou evidente que a prioridade governamental havia mudado apds
o impeachment da Presidenta Dilma Rousseff (PT), pois o foco
voltava-se novamente a redugdo do déficit estatal e a necessidade
de enxugamento dos gastos publicos. A elei¢ao de Bolsonaro (2018)
e a posterior escolha de Paulo Guedes como Ministro da Economia,
apoiado pelo alto empresariado do pais, demarcam claramente
essa inflexao a agenda neoliberal.

O pacto federativo, decorrente da descentraliza¢ao incompleta
estabelecida no Brasil pds 1988, tem evidenciado que o modelo de
federalismo cooperativo previsto na Constituicao deixou muitas
lacunas em relagio a definicdio das responsabilidades
compartilhadas dos entes federados em varias areas de PP, o que
abre margem para tomadas de decisdo contraditorias. Nesse
sentido, Rodrigues e Azevedo (2020, s. p) afirmam que a “assungao
de responsabilidades sobre um conjunto de politicas publicas pode
se alterar ao sabor de um jogo politico muitas vezes circunstancial,
em que pesam 0 Onus ou os retornos politicos que a aceitagao de
determinada responsabilidade pode significar para cada
governante.” A crise sanitdria vivida no Brasil com a pandemia da
Covid-19 evidenciou essas dificuldades de coordenacao
intergovernamental, colocando em risco as medidas de
enfrentamento a pandemia. Houve claramente a tomada de
medidas conflitantes entre o Presidente da Republica, os
governadores estaduais e os prefeitos municipais com relagao a
distintas acOes, tais como a necessidade do isolamento social, o
fechamento do comércio e de aeroportos e vias de transporte, a
compra de insumos de saude, entre vdrias outras (Rodrigues;
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Azevedo, 2020). Abrucio et al. (2021) também apontaram como o
contexto pandémico evidenciou as contradi¢des entre o modelo
federativo previsto na Constituicao de 88 e o federalismo adotado
pelo Governo Bolsonaro. Enquanto a CF previa um federalismo
baseado em caracteristicas cooperativas e com forte coordenagao
federal, o Governo Bolsonaro adotou wuma perspectiva
centralizadora e autocratica em “questdes com impacto nacional e
dualista em relagdes intergovernamentais, o que diminui a
participagao da Uniao na reducao de desigualdades territoriais e na
ajuda a governos subnacionais.” (Abrucio et al., 2021, p. 664-665). O
slogan utilizado por esse Governo traduziu bem essa postura:
“Mais Brasil, menos Brasilia”. Segundo os autores, a adogao desta
perspectiva, calcada numa desresponsabilizacao do GF frente aos
demais entes federativos, provocou uma descoordenagao nas
medidas de enfrentamento a crise sanitdria durante a pandemia da
Covid-19, produzindo o “desperdicio de recursos, sobreposicao de
agoes, redugao dos ganhos de escala oriundos da coordenagao
federativa e prejuizos a garantia dos direitos sociais construida ao
longo dos anos” (Abrucio et al., 2020, p. 672).

Os varios exemplos citados acima evidenciam algumas das
fragilidades do modelo federativo brasileiro e a necessidade de se
considerar as coalizdes politicas que estdao a frente do Governo
Federal em diferentes conjunturas, devido a sua grande capacidade
de interferir na agenda governamental (escolha dos problemas
considerados prioritarios), de alterar as regras institucionais e de
realizar a gestdo dos recursos or¢amentarios, inclusive para
conseguir apoio politico as suas propostas junto ao Poder
Legislativo.

Na proxima segao, iremos apresentar o percurso das andlises
acerca dos arranjos institucionais de PP no Brasil, enfatizando a
contribuicdo dos estudos que tém adotado perspectivas menos
normativas e mais capazes de responder aos distintos fatores que
condicionam a sua efetividade e tornam contingenciais os seus
resultados nos territérios. Isto significa analisar a efetividade
dessas politicas tanto em relagao ao alcance dos seus objetivos e
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metas especificas como em relagdo a processos mais amplos
referentes a formagao dos distintos territorios em que sao
implementadas.

A estruturacao dos arranjos institucionais de PP no periodo pos-
Constituicao Federal de 1988

O processo de redemocratizagao brasileiro decorreu de uma
intensa participagdo de distintos atores sociais, desde o final dos
anos de 1970 e ao longo da década de 1980, dentre os quais se
destacaram os movimentos sociais, partidos politicos,
representantes politicos, sindicatos, setores da Igreja Catdlica,
intelectuais, dentre outros. A Constituicio Federal de 1988,
chamada de “Constituigao Cidada”, resultou desse amplo processo
de mobiliza¢do e incorporou elementos da democracia direta em
varias das suas proposi¢des, bem como a previsao de um modelo
descentralizado de formulagdo e implementacdo de politicas
publicas. O novo arcabougo constitucional baseou-se no
pressuposto de que os atores que atuam em ambito local teriam um
maior discernimento acerca das necessidades dos seus territdrios e
melhores condi¢des de realizar um controle social sobre as politicas
publicas necessarias para responder aos problemas coletivos em
nivel local. Desta forma, foi se estruturando no pais, a partir dos
anos de 1990, um complexo sistema institucional, envolvendo os
diferentes niveis da federagao (Uniao, estados e municipios),
baseado na criagao de arranjos institucionais participativos que
deveriam atuar na formulagao, implementacao e controle social de
politicas publicas (setoriais e intersetoriais). Um dos elementos
comuns que marcou essas experiéncias foi a participagao de atores
ndo-governamentais na producao de politicas publicas, o que
alterou a forma de compreender as inter-relagoes entre Estado e
sociedade civil, desafiando os pesquisadores a produzir novos
referenciais analiticos que pudessem responder a essas mudangas.
Ao longo da década de 1990, as discussdes académicas e na propria
gestdo publica em torno da governanga — envolvendo a
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participacao conjunta de atores governamentais e nao
governamentais — ilustra bem esse debate. Novos conceitos - tais
como “redes de politicas publicas”, “governancga em rede”, “redes
de governanga”, “governanc¢a multinivel”, entre outros — foram
sendo construidos para dar conta desses desafios, embora nem
sempre tenham sido utilizados dentro de uma mesma perspectiva
analitica, o que tem gerado muita confusao no debate publico.®

As institucionalidades participativas criadas no Brasil a partir
da década de 1990 assumiram diferentes formatos e dinamicas de
funcionamento (foruns, conferéncias, audiéncias publicas,
conselhos de politicas e de direitos, orcamentos participativos, etc),
propiciando que o pais se tornasse uma referéncia em termos de
experiéncias participativas (Avritzer, 2010). Segundo Pires e
Gomide (2014, p. 19),

[..] os arranjos institucionais de PP definem a forma particular de
coordenagdo de processos em campos especificos, delimitando quem esta
habilitado a participar de um determinado processo, o objeto e os objetivos
deste, bem como as formas de relagGes entre os atores.

No entanto, parece-nos fundamental observar que a atuagao
dos distintos arranjos institucionais de PP e de direitos nao ocorre
em um vacuo e, portanto, o ambiente institucional mais amplo
(regras politicas e econdmicas) em que se encontram inseridos
também precisa ser considerado, além dos condicionantes
advindos dos diferentes territérios onde as politicas sdo
implementadas.

Apesar de a Constituicao Federal de 1988 ter previsto uma
descentralizagao na formulagao e nos processos de implementagao
das politicas publicas, em consonancia com as apostas no
estabelecimento de uma nova forma de governanca - menos
hierarquica e verticalizada - os resultados desse processo nao foram
percebidos da mesma maneira pelos analistas brasileiros. Assim

5 A discussdo sobre esses conceitos e suas distingdes encontra-se em Blanco,
Lowndes e Pratchett (2009).
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como ocorreu com os estudos acerca da emergéncia de uma “nova
sociedade civil” no pais na década de 1990, os quais tendiam a
enfatizar o seu carater essencialmente positivo e democratico, as
analises sobre os novos arranjos institucionais participativos,
sobretudo aquelas referentes aos conselhos de PP e de direitos,
também adotaram uma perspectiva normativa em relagdao aos
efeitos desses arranjos, olhando principalmente para o seu desenho
institucional e os objetivos contidos na sua estruturacao e deixando
em segundo plano as avaliagdes sobre a sua efetividade (Lavalle,
2003; Silva, 2006; Coelho, Favareto, 2012).

A partir do novo milénio, comegaram a despontar analises
menos otimistas e normativas sobre esses arranjos institucionais,
demonstrando como nao bastava existir um desenho institucional
participativo para que a participagdo se efetivasse de fato e, indo
ainda mais longe, para que esta participagao ocorresse de forma
democratica. Ou seja, o desenho participativo era uma pré-
condigao, mas seu efeito nao era algo dado (Avritzer, 2010; Lotta e
Vaz, 2014; Coelho e Favareto, 2012; Avritzer, 2011; Pires e
Gomide,2014, 2016, 2021).

Os estudos emergentes passaram a investigar diversos fatores
que poderiam estar implicados na efetividade dos arranjos
participativos, entre os quais: i) a heterogeneidade dos territdrios e
suas institui¢des (formais e informais) ii) a identificagao dos atores
relevantes em cada subsistema de politica publica e seus
respectivos recursos, iii) a investigagao sobre os padroes de relagao
estabelecidos pelos diversos atores (estatais e nao estatais) e, por
fim, iv) os constrangimentos do ambiente institucional mais amplo
(de carater politico e econdmico) a que estdo submetidos em
diferentes conjunturas. Nestes estudos também se observou uma
valorizagao das investigagdes empiricas, principalmente daquelas
baseadas em estudos de caso, pois a efetividade das institui¢des
participativas deveria ser evidenciada e nao apenas pressuposta.
Os resultados produzidos pelos conselhos de PP nos territorios
passaram a ser vistos, por esses estudos, como contingenciais,
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podendo ser mais ou menos efetivos em relagdo ao que foi
projetado no momento de formulagao de cada politica.

Pires e Gomide (2014, 2016, 2021) vém, ao longo dos ultimos
anos, aprimorando um modelo de andlise sobre as efetividades dos
arranjos institucionais participativos. Esses autores tém proposto,
nos ultimos anos, denominar esses arranjos como arranjos de
implementagao, ja que se referem as institucionalidades
construidas nos diversos territdrios para contribuir com a execucao
das politicas publicas e devem se diferenciar dos ambientes
institucionais mais amplos. Por sua vez, esses autores também tém
chamado atengdo para a necessidade de se considerar o ambiente
institucional que condiciona as possibilidades de atuagao dos
arranjos institucionais de PP mais restritos. A seu ver, o ambiente
institucional se refere as “[..Jregras gerais que estabelecem o
fundamento para o funcionamento dos sistemas politico,
econdmico e social. [O ambiente institucional] fornece o conjunto
de parametros sobre os quais operam os arranjos de politicas
publicas” (Pires; Gomide, 2014, p.19).

Segundo Pires e Gomide (2021, p.52), “os arranjos — e suas
configuracdes especificas de atores e instrumentos — podem
assumir contornos dos mais variados, ndo apenas entre areas de
politicas publicas, mas também no percurso de uma mesma politica
publica no tempo e na sua implementacdio em diferentes
territdrios”. A seu ver, sao as regras, processos e mecanismos
instituidos pelos respectivos arranjos de implementagao que vao
explicar o resultado alcancado por cada politica publica. (Pires;
Gomide, 2014, p. 21). Outro elemento ressaltado pelos autores diz
respeito as relagdOes entre governanca e capacidades estatais.
Segundo eles, esta relagao é “aberta” e “indeterminada”, pois vai
depender dos atores envolvidos, das suas interagdes e dos papéis e
fungdes que ocupam (Pires; Gomide, 2016). Nessa perspectiva, os
arranjos de implementacgao, envolvendo a participagao de atores
sociais provenientes de distintos espagos societais, possuem a
capacidade de ativar capacidades estatais nos espagos onde
operam, ou seja, as relagdes que estabelecem com os governos

310



locais podem produzir mudangas em termos da capacidade de
atuacdo desses governos na implementacgao das politicas publicas
(Pires; Gomide, 2021). A proposta dos autores rompe, nesse
sentido, com anadlises estaticas que atribuem a capacidade estatal
dos governos aos estoques de recursos que detém, o que permite
compreender como gestdes municipais que possuiam
historicamente os mesmos recursos podem apresentar diferencas
em relacdo a implementacado de suas politicas. De acordo com Pires
e Gomide (2021, p.51)

[..] a poténcia ontolégica de nossa proposta analitica se manifesta no
reconhecimento das configuragdes relacionais como lécus privilegiado de
atencdo, o que possibilita a reconstitui¢do do complexo entrelagamento entre
burocracia e institui¢des democraticas.

A adogao de uma abordagem relacional tem permitido que -
no lugar de olhar somente para as instituicdes enquanto estruturas
e regras formais — se possa analisar as configuragoes de relagdes
entre os diversos atores envolvidos nos processos de
implementagao (Pires; Gomide, 2021).

O aporte dos estudos sobre a implementacao de PP também
tem contribuido significativamente para esse debate, trazendo a
necessidade de se articular os elementos constitutivos dos
diferentes territorios (atores, redes e institui¢des) como variaveis
explicativas que permitem elucidar os efeitos heterogéneos
produzidos pelas politicas e seus distintos arranjos.® Ao analisar as
burocracias implementadoras, Lotta (2012, p. 25) enfatiza a
necessidade de se considerar os elementos relativos ao contexto e
ao ambiente institucional que atuam constrangendo as suas agdes,
visto que “[...] as institui¢des impactam as praticas dos burocratas
de rua, mas também [...] as ac¢Oes, valores, referéncias e contextos
dos individuos acabam por influenciar suas decisdes. [...]".
Importante frisar que esses valores e decisdes nao sao apenas

¢ As contribui¢des dos estudos sobre implementacao de politicas ptiblicas podem
ser buscadas em Lotta (2019).
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moldados pelas escolhas individuais dos atores, mas sao
influenciados pelos treinamentos que recebem, pelas organizac¢des
e recursos disponiveis onde se encontram inseridos e pelas redes
estabelecidas entre diferentes atores no momento da
implementagao (Lotta, 2012).

Lotta e Favareto (2016) demonstraram, a partir de um estudo
que tomou como referéncia trés politicas publicas brasileiras que
objetivavam promover o desenvolvimento territorial - Plano Brasil
Sem Miséria, Programa de Acelera¢dao do Crescimento e Programa
Territdérios da Cidadania — de que forma o territério acabou sendo
absorvido nesses programas como um mero repositorio de
investimentos, = desconsiderando-o  enquanto  lécus  de
implementacao de politicas publicas e expressao das forcas sociais.
Desta forma, os atores apontam que o territério foi apropriado
como um espago receptaculo sobre o qual cada politica ptblica
deveria incidir.

Essas colocagdes tém sido recorrentes em outros estudos que
apontam para a inadequagao das politicas publicas formuladas no
ambito do Governo Federal frente as necessidades locais ou
regionais, isto é para o hiato existente entre o momento da
formulagao e da implementacgao da politica nos distintos recortes
territoriais. Em termo gerais, as andlises ndo levam em conta as
particularidades dos territérios e o papel desempenhado pelas
burocracias implementadoras locais, pois desconsideram o
territério como um fator explicativo dos processos que
condicionam as possibilidades e os constrangimentos para os seus
atores, fazendo com que as politicas publicas assumam
determinada feicao (Tirelli, 2020).

Ademais, é a partir da identificagao das particularidades dos
territdrios que se podem realizar adequagdes das politicas publicas
e dos seus arranjos institucionais as suas necessidades, de forma a
tornar essas politicas mais efetivas. Isto nao significa desconsiderar
os elementos externos aos territorios, fruto de determinagoes mais
amplas, mas percebé-los como fatores que serao interpretados e
apropriados de forma particular pelos atores locais, condicionados
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pelas configuragOes territoriais nas quais se encontram inseridos.
Favareto et al. (2015) denominaram este processo como sendo um
movimento de percolagdo, o qual se constitui como um “[...]
processo de refragdao dos choques exdgenos, acompanhados de
mudangas graduais nas propriedades do tecido social e econdmico
local” (Favareto et al., 2015, p. 40).

Com base nessas observagoes, consideramos que as discussoes
em torno do conceito de territdrio, sobretudo das perspectivas que
o percebem como um espago relacional, ainda precisa ser melhor
articulada com os estudos referentes a implementagao de politicas
publicas para que se possa avangar em relagdo a sua adequagao e
efetividade (Tirelli, 2020).

Comentarios finais

Este capitulo buscou discutir como se consolidou o
federalismo brasileiro no periodo posterior a Constituigao Federal
de 1988 e suas repercussdes sobre os arranjos institucionais
participativos. Para isso, retomou-se as analises de autores que
indicam como o federalismo brasileiro apresenta uma acentuada
centralizacdo na Unido, que concentra o papel de formular e
coordenar as politicas publicas junto aos entes subnacionais, muito
embora tenham sido delegadas aos estados e municipios a
responsabilidade pela implementagdo das politicas publicas. Por
sua vez, os arranjos institucionais participativos, especialmente os
conselhos de direitos e de politicas publicas, foram instituidos para
proporcionar uma maior aderéncia das politicas publicas aos
territérios em que sao implementadas, de forma a permitir que os
atores locais (governamentais e ndo governamentais) envolvidos
em cada drea da politica publica pudessem deliberar acerca das
prioridades desses territorios e realizar o controle social sobre a
implementagao das politicas em nivel local. Neste caso, discutimos
como o territério atua como um fator condicionante sobre a
efetividade dos arranjos institucionais, pois seus atores, institui¢des
e redes importam para os resultados que os diversos arranjos
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alcancam. No entanto, também o ambiente institucional mais
amplo precisa ser levado em consideragao, como demonstramos na
segunda secdo do capitulo, pois ele pode promover o
enfraquecimento ou extingao desses espagos participativos ou, pelo
contrdrio, atuar para que sejam consolidados e produzam uma
escuta dos territdrios.

A articulacao entre os diferentes momentos envolvidos no
processo de politicas publicas e as responsabilidades que
competem aos entes federados ainda apresenta muitas fragilidades
no caso brasileiro, o que ficou bem evidente nas disputas e decisoes
contraditdrias tomadas pelos governos municipais, estaduais e o
GF durante a pandemia da Covid-19.

Nao temos respostas a oferecer nesse sentido, mas podemos
propor algumas questdes que possam servir para fomentar novas
agendas de pesquisa, ainda mais necessdrias no contexto atual
brasileiro que aponta para mudangas no ambiente institucional
mais amplo diante da eleicao de Luis Inacio Lula da Silva para a
Presidéncia da Republica. Com base na reflexao desenvolvida neste
capitulo, propomos quatro questdes:

a) De que forma o ambiente institucional a ser construido na
terceira gestao de Luis Indcio Lula da Silva, envolvendo uma ampla
coalizao de partidos politicos e apoiadores, ird incidir sobre os
arranjos institucionais participativos nos trés niveis federativos?

b) Como estabelecer mecanismos de conciliagao, dentro de um
federalismo centralizado, entre as necessidades de imprimir
politicas nacionais voltadas a combater as historicas desigualdades
sociais e territoriais e as decisdes particulares dos arranjos
institucionais em nivel local?

c) Como reorganizar os conselhos de politicas publicas e de
direitos apds o desmonte e enfraquecimento desses espagos
durante o Governo Bolsonaro?

d) Como possibilitar que as deliberagoes estabelecidas pelos
arranjos participativos nos distintos territérios sejam realmente
efetivadas?
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Migrac¢ao, Desenvolvimento e Integracao Local: O Programa
Cidades Solidarias no Brasil e no Chile

Grazielle Betina Brandt
Mariana Dalalana Corbellini

Introdugao

Migrar ¢ inerente a condicdo humana. Entretanto, a
globalizagao e as crescentes desigualdades entre o Sul e o Norte
Global tém ressignificado o territorio e as relagdes socioecondmicas
e politicas nele tradicionalmente estabelecidas. As profundas
desigualdades existentes dentro e fora dos territérios nacionais tém
elevado as dificuldades politicas, sociais e economicas enfrentadas
por diversas populacdes, que se veem incentivadas — e mesmo
compelidas — a se estabelecerem em novos espacos, frequentemente
além das fronteiras dos seus paises de origem.

Este capitulo tem como tematica central a migracao e objetiva
promover reflexdes sobre as relagdes entre as migragdes, o
desenvolvimento e as iniciativas de integracao local de imigrantes
tendo como base uma pesquisa exploratdria, com uso de dados
secundarios e fontes documentais disponiveis.

Estimativas da Organizagao Internacional para as Migragoes
(OIM) dao conta da existéncia, em 2020, de cerca de 281 milhoes de
migrantes internacionais, representando em torno de 3,6% da
populacao mundial (Mcauliffe; Triandafyllidou, 2021). Destes, uma
parcela significativa constitui-se de pessoas a quem ¢é dado o
reconhecimento formal do deslocamento forcado ao qual
precisaram se submeter. Dados mais recentes, de 2021, do Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados (ACNUR),
indicam a existéncia de 89,3 milhdes de pessoas nesta condicao —
sendo que 27,1 milhdes buscaram reftigio além das suas fronteiras
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nacionais (UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR
REFUGEES, 2022).

Mesmo que esses numeros representem um percentual
pequeno da populacio mundial total, a chegada de imigrantes a
uma determinada regido resulta em uma série de novas relagoes
(populacionais, economicas, sociais, culturais, politicas,
ambientais) nos territorios de passagem e de destino — estes,
majoritariamente urbanos. Dessas relagdes, resultam tensoes
quanto a desestabilizacao das perspectivas e possibilidades de
desenvolvimento nesses territorios. Especificamente no contexto
latino-americano, a "Declaragao e Plano de A¢ao do México para
Fortalecer a Protegao Internacional dos Refugiados na América
Latina" (Plano de Ag¢ao do México), de 2004, constitui o principal
documento que informa a elaboragao de politicas publicas para
refugiados, deslocados internos e apatridas' — categorias do Direito
Internacional onde ha o reconhecimento oficial da condig¢do de
migrante forcado — pensando-as a partir da existéncia de um nexo
entre migragao e desenvolvimento. O documento fundamenta o
posterior estabelecimento de um programa do Alto Comissariado

1 A "Convengao das Nagbes Unidas relativa ao Estatuto dos Refugiados",
conhecida como Convencio de Genebra (NACOES UNIDAS, 1951, p. 2) define
refugiado como qualquer pessoa "que [...] temendo ser perseguida por motivos de
raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se encontra fora
do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, nao quer
valer-se da protegao desse pais, ou que, se nao tem nacionalidade e se encontra
fora do pais no qual tinha sua residéncia habitual [...] ndao pode ou, devido ao
referido temor, ndo quer voltar a ele". Documentos posteriores, como o "Protocolo
de 1967 relativo ao Estatuto dos Refugiados” e a "Declaracdo de Cartagena", de
1984, ampliam o entendimento sobre os motivos de perseguicao que permitem a
um individuo solicitar refigio em outro pais. O deslocamento interno, por sua
vez, também se justifica a partir de um temor de perseguicao, mas nao implica em
ultrapassar fronteiras. Ja a apatridia significa o ndo reconhecimento de um
individuo como nacional de nenhum Estado. Todas essas categorias, respaldadas
pelo Direito Internacional, garantem protecdo do individuo pelo Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados e constituem o que neste
texto é compreendido como concepgao tradicional de migragao forcada.
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das Nagoes Unidas para os Refugiados, chamado Cidades
Solidarias, na América Latina.

As Cidades Solidarias sao espagos urbanos onde governos
municipais e sociedade civil (nacional e internacional), informados
por normativas subcontinentais e internacionais, atuam no sentido
da promocao do desenvolvimento a partir da integracao local de
imigrantes promovida por politicas publicas pensadas em sentido
amplo. A énfase recai sobre a elaboracdo e implementacao de
projetos em que haja participac¢ao tanto da sociedade civil quanto do
proprio ACNUR - ainda que o programa tenha aumentado seu
escopo para abranger também aqueles que sao tradicionalmente
reconhecidos como imigrantes econdmicos. A iniciativa busca,
também, promover o protagonismo das populagdes migrantes no
processo de elaboragao, implementagao e avaliagao dessas politicas.

Cabe, no entanto, tensionar tal perspectiva de
desenvolvimento como acolhimento e integragao —ja que ela reflete
as experiéncias e expectativas do Norte Global em relacdo a
migracdo — com as necessidades, interesses e perspectivas de
desenvolvimento das populagdes-alvo desses projetos e politicas —
que tém, de forma crescente, se estabelecido em municipios do Sul
Global. Para tanto, o capitulo inicia com uma discussao sobre os
nexos existentes entre migracao e desenvolvimento, procurando
situd-la em relagao aos novos fluxos migratdrios Sul-Sul.

Segue-se uma contextualizacao das Cidades Soliddrias e uma
problematizacao da solugao duradoura da integragao local. Por fim,
os exemplos de Brasil e Chile sao trabalhados, apresentando os
principais dados e fluxos migratérios para os paises, e
problematizando as iniciativas de integracao local a luz de
discussdes que permitam, no futuro, viabilizar a construgao de uma
perspectiva de desenvolvimento que supere seu conceito tradicional
(ortodoxo, a partir do Norte Global) e pensar uma politica publica
que hoje ja se propde a ser inclusiva, de forma que esta atenda, de
fato, aos anseios de sua populagao-alvo (no Sul Global).
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Migragao e Desenvolvimento

O desenvolvimento é tradicionalmente pensado, e tem sua
intervencdo elaborada e executada, a partir da perspectiva do
Norte Global, que, por sua vez, informa as normativas de politicas
publicas formuladas no ambito das institui¢des internacionais que
trabalham com o tema da migragao, como as ja citadas Organizacao
Internacional para as Migragoes e Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Refugiados.

O nexo entre migragao e desenvolvimento, cabe mencionar, é
recente. Em 2008, Castles e Wise organizaram uma publicagao
intitulada "Migration and Development: Perspectives of the South" em
que evidenciam a década de 2000 como o periodo de inflexao no
tratamento das migracdes a partir de uma perspectiva de
desenvolvimento. Esse movimento, politico e tedrico, constitui
uma iniciativa do Norte Global, que até entdao, de acordo com os
autores (2008), compreendia as imigragoes a partir do Sul Global
como um problema para a identidade nacional, a coesao social e a
seguranga de Estado. O incremento nos fluxos migratdrios do Sul
para o Norte? no entanto, obrigou a uma revisao dessa perspectiva,
a partir da qual os Estados receptores passam a enfatizar aspectos
positivos da imigracao, instigando os Estados de emigracao ao que
Wise (2018) e Mendoza (2019) chamam de gestao da migracao.

Castles e Wise (2008) indicam trés importantes momentos,
ainda na década de 2000, em que esse movimento em prol da gestao
da migragao ganha destaque: no relatério da Comissao Global
sobre Migracao publicado em 2005; no didlogo de alto nivel sobre
migracdo e desenvolvimento ocorrido em setembro de 2006 no
ambito das NagOes Unidas; e na primeira reuniao do Férum
Mundial de Migracao e Desenvolvimento, ocorrida em Bruxelas
em 2007. Wise (2018) adverte para o fato de que essa nova

2 Conforme Castles e Wise (2008), dados das Nag¢des Unidas de 2006 mostravam
que, do total de 190 milhdes de migrantes do mundo, 62 milhdes haviam migrado
do Sul para o Norte Global, em comparagao a 14 milhdes que haviam feito o
caminho inverso.
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vinculagdo entre migracao e desenvolvimento consiste em uma
estratégia do Norte Global que tem por objetivo o controle dos
fluxos migratdrios. Nesse sentido, a aproximagao da tematica da
migracdo com a do desenvolvimento seria uma forma de garantir
a cooperagao dos paises do Sul Global no processo de gestao da
migragao.

Basicamente, para Wise (2018), o novo nexo entre migragao e
desenvolvimento elenca as remessas como principal instrumento
promotor do desenvolvimento nos Estados de emigracao do Sul
Global. Para o autor, por meio das remessas o imigrante se torna
uma espécie de "herdi do desenvolvimento" em seu pais de origem,
enquanto o retorno expressivo de quantias em dinheiro € visto
como subsidio do Norte para o Sul. Mendoza (2019), citando De
Haas (2007), acrescenta a imigracao de trabalhadores qualificados
como outro elemento constitutivo desse discurso hegemonico,
visto que esse tipo de emigragdo passa a ser compreendida, nos
paises de origem, como condigao de possibilidade para a mudanga
econOmica e social ao favorecer a inovagao e a transferéncia de
conhecimento e tecnologia, particularmente a partir da migracao
de retorno (ou seja, de pessoas que residem por um tempo em
outros Estados, mas retornam ao seu pais de origem).

Portes, ja em 2008, também indicava as diferentes migracoes —
de trabalhadores qualificados e trabalhadores com menor
qualificagdo — como diferentes dindmicas constitutivas do novo
nexo entre migracao e desenvolvimento. Observa-se, a partir da
gestdao da migragdo, a selecio de imigrantes "desejaveis"
(qualificados) para alimentar os fluxos Sul-Norte, e um aumento,
com o passar dos anos, dos fluxos de migrantes saidos de paises do
Sul para outros paises do Sul (em grande parte, de trabalhadores
com pouca qualificagdio). Em 2020, a migracao Sul-Sul ja
correspondia a 39% das migragoes globais, superando as migragoes
Sul-Norte (35%) (Mcauliffe; Triandafyllidou, 2021).

Ha dois problemas invisibilizados pelo discurso hegemonico
da gestao da migracdao. Um deles é o esvaziamento dos Estados do
Sul Global das discussdes sobre quais politicas ptiblicas orientadas
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para o desenvolvimento e o bem-estar de suas populagdes serao
elaboradas e implementadas. H4 wuma transferéncia de
responsabilidades do Norte para o Sul Global, em que as
normativas internacionais (nortistas) conformam as possibilidades
de agdo (sulistas). Portes (2008), no entanto, lembra que o papel do
Estado ¢é decisivo para a promogao e a garantia do
desenvolvimento, e que ndo ha como estabelecer-se uma relacao
positiva entre migragao e desenvolvimento de forma automatica,
como parece ser o caso defendido pela ortodoxia. Também, os
Estados emissores devem ser proativos na busca pelo
desenvolvimento, para que a migracdo nao seja uma obrigacdo
(Castles; Wise, 2008). A crescente importancia da migragao Sul-Sul
no quadro de migragoes globais reforga essa posicao.

O outro desafio consiste na auséncia da discussao de
proposigoes que partam de experiéncias sulistas. Para Wise (2018),
o problema estd em ignorar aspectos historicos e politicos do
capitalismo contemporaneo, desconsiderando questdes como as
causas das migragoes, as violagoes aos direitos humanos sofridas
pelos imigrantes em seus paises de origem e destino, as precarias
condi¢des de trabalho nos paises de destino e os altos custos
socioecondmicos para os paises de origem. Nesse sentido, ¢
importante notar a importancia dos aspectos particulares de cada
regiao, ou seja, como o discurso hegemonico se concretiza nos
territorios — o que nao é possivel sem a escuta atenta aos atores
envolvidos na migragao do Sul Global.

Portanto, a introdugao do Sul Global no debate, defendida a
partir da publicagdo editada por Castles e Wise (2008), deve
contribuir para voltar o foco das andlises as condi¢des estruturantes
do capitalismo neoliberal globalizado, entendendo as migragoes
como um aspecto integral desse processo historico que estd na
origem de seus condicionantes. Deve, também, questionar
indicadores tradicionais de desenvolvimento — como o PIB per
capita, que costuma esconder desigualdades crescentes —e a propria
compreensao dominante sobre o que € desenvolvimento: ou seja, a
nocao de que o Sul Global deve repetir as trajetérias dos paises do

324



Norte Global por meio do livre-mercado, ignorando que a
mobilizacao coercitiva de mao-de-obra e de outros recursos do Sul
foi condi¢do de possibilidade para a acumulagao do capital e o
processo de industrializagao bem sucedido do Norte.

Wise (2018) esboga algo nesse sentido quando fala em
desenvolvimento desigual. Segundo o autor, a constru¢ao de um
enfoque inclusivo e emancipatorio do nexo entre migracao e
desenvolvimento, a partir do Sul Global, deve englobar fatores
econdmicos, politicos, sociais, ambientais, culturais, raciais, de
género, étnicos, geograficos e demograficos. Esse enfoque abarca,
para além da leitura das remessas e dos trabalhadores qualificados
como propulsores do desenvolvimento, andlises das violagdes aos
direitos humanos e laborais sofridas pelos imigrantes e por suas
familias e das causas das relagdes complexas que surgem entre
migracdo e desenvolvimento sob a égide do capitalismo neoliberal
a partir do processo de reestruturacao do capital.

A globalizagdo neoliberal acentua assimetrias sociais e
geograficas, resultando em um aumento da pobreza, da exploracao
e da exclusao, que se manifestam, também, em termos relacionais
de género, raca e etnia. E nesse contexto que devem ser observadas
as crescentes pressdes migratorias no Sul Global. Para o Wise
(2018), isso deve significar, inclusive, uma ampliacdo do conceito
de migragao forcada, uma vez que o desenvolvimento desigual
ocasiona o colapso da ordem social a partir de politicas de ajuste
estrutural e estratégias de dominagao e concentracao de riqueza —
que, por sua vez, redefinem os territorios em termos politicos e
socioespaciais.

Assim, a migragao adota um modo de 'deslocamento compulsivo', fato que
propicia uma nova, polivalente e generalizada modalidade de migragio
forcada [a partir de] um processo de expulsdo que resulta em uma espiral
descendente de regressao social, provocada pela privacao dos meios de
produgao e subsisténcia, saques, violéncia e catastrofes que colocam em
perigo a sobrevivéncia de grandes segmentos da populacao em seus lugares
de origem (Wise, 2018, p. 2, tradugao livre).
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Dessa forma, para o autor (2018), o conceito tradicional de
migracao forcada deve expandir-se para abarcar a migracao por
despejo,  exclusao  social e  desemprego  (migragao
convencionalmente conhecida como economica). Uma leitura a
partir do Sul Global implica, portanto, na prdpria superagao de
categorias tradicionais a partir das quais é erigida a protegao
internacional que sustenta a criagdo de programas como o
Cidades Solidarias na América Latina, assimilando concepgdes
acriticas de desenvolvimento como acolhimento e integragao
como sendo a norma para a elaboragao de politicas publicas para
a populagao migrante.

Cidades Solidarias e Integracao Local

O termo Cidade Solidaria aparece pela primeira vez na
"Declaragao e Plano de A¢ao do México para Fortalecer a Protecao
Internacional dos Refugiados na América Latina" (2004),
documento adotado por paises latino-americanos durante Reuniao
Comemorativa do Vigésimo Aniversario da Declaragao de
Cartagena sobre Refugiados, realizada em novembro de 2004 na
Cidade do Meéxico. Consiste em uma das chamadas solugdes
duradouras para a situagdo do refugiado - tradicionalmente
entendidas como a repatriagdo voluntaria, o reassentamento em
um novo pais, e a integragao ao local de acolhida® — porém
adaptada, em alguma medida, ao contexto latino-americano.

3 O reconhecimento dessas trés iniciativas como solu¢des duradouras tradicionais
pode ser encontrado em documentos como a Conclusao sobre Integragao Local n.
104, do Comité Executivo do ACNUR (UNITED NATIONS HIGH
COMMISSIONER FOR REFUGEES, 2005). A repatriagdo voluntaria é a solugao
preferida, pela qual o ACNUR organiza visitas, colhe informacdes, restitui casas e
propriedades e apoia o retorno do refugiado ao seu pais de origem, se as condigdes
forem favoraveis. O reassentamento consiste na transferéncia de individuos que
tiveram a condicao de refugiado reconhecida de um pais para outro, geralmente
por conta da permanéncia do temor de perseguicao também no pais de reftigio. A
integracao local é a que mais interessa a este estudo, pois implica a permanéncia
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No documento (2004), o programa Cidades Soliddrias €
reconhecido como um programa de autossuficiéncia e integragao
local. A época, o contexto regional ja indicava a presenca, na
América Latina, de refugiados de diversas nacionalidades,
inclusive de outros continentes e culturas, assentados em sua
grande maioria em centros urbanos. Para a construgao do
programa, via-se a necessidade de observar:

a) a vontade politica dos governos para facilitar a auto-suficiéncia econdmica
dos refugiados; b) a falta de recursos e de experiéncia do aparato estatal
social para alcancar esta meta; c) o reconhecimento do trabalho e da
experiéncia da sociedade civil; d) a necessidade de tracar estratégias
adequadas com a realidade dos paises de asilo e de intercambiar boas
praticas; e) a necessidade de contar com cooperacgao técnica e financeira
internacional (DECLARACAO E PLANO DE ACAO DO MEXICO PARA
FORTALECER A PROTECAO INTERNACIONAL DOS REFUGIADOS NA
AMERICA LATINA, 2004, p. 9).

Assim, por meio das Cidades Solidérias latino-americanas,

trataria-se de facilitar a execu¢do de politicas puiblicas, dentro de uma
estratégia social integral, com a cooperacao técnica das Nagdes Unidas e das
organizagdes da sociedade civil e o apoio financeiro da comunidade
internacional, para integrar um ntimero de refugiados a ser determinado em
uma série de centros urbanos 'piloto’ da América Latina (DECLARACAO E
PLANO DE ACAO DO MEXICO PARA FORTALECER A PROTECAO
INTERNACIONAL DOS REFUGIADOS NA AMERICA LATINA, 2004, p. 9.

A solucao duradoura da integragao local traz consigo alguns
questionamentos, como conceito e pratica, e pode ser
problematizada:

[...] Castles et alii [‘Integration: mapping the field’, 2010] levantam pertinentes
indagacges: afinal, do que esta se falando: integracdo em que? Quais sio os
critérios estabelecidos para aferir o ‘sucesso’ da integracio? Segundo o
mapeamento feito pelos autores, a integracdo é tida pela literatura
especializada sobretudo em termos de seus aspectos praticos ou funcionais.

no pais de acolhida (ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS
REFUGIADOS, 20227?b) e justifica a existéncia do Programa Cidades Solidarias.
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Partindo da ideia de que o estatuto de refugiado implica o direito a protecao,
desdobram-se aspectos ligados a provisao e ao acesso a servicos sociais para
viabilizar o processo de integracio (como assisténcia a moradia,
aprendizado da lingua, educacio, acesso ao mercado de trabalho, etc.). No
entanto, para eles, a integracgo [...] deve estar conectada a outras dimensdes,
como a interacio mais ampla dos refugiados em meio a sociedade receptora
e a plena participacio em suas diversas esferas (Moreira, 2014, p. 89-90).

Sobre isso, Moreira (2014, p. 90) segue:

A integracdo deve ser entendida como um termo abrangente, abarcando um
conjunto de processos em multiplas esferas, cada qual possuindo seu
proprio modo de operacio e significado, desenrolando-se em
temporalidades e trajetérias que lhes sdo peculiares e produzindo resultados
variaveis. E possivel, assim, que os refugiados tenham acesso ao mercado de
trabalho, mas, ao mesmo tempo, sejam excluidos ou tenham desvantagem
na area de educacdo. Podem ser incluidos em ambas as areas, mas serem
excluidos em termos de participacdo politica. Ou ainda, incluidos nessas
diversas areas, mas excluidos em termos culturais, identitarios ou outras
formas cotidianas de interacio social.

A percepcao da migragao como um problema a ser resolvido
por meio de sua gestao orientada a partir de normativas e
organismos internacionais insere o imigrante dentro da logica da
modernidade urbana e da acumulagdo capitalista, propondo
solucdes que reforcam o discurso hegemoOnico e nao
necessariamente respondem as necessidades dessas populagoes,
originalmente por ele marginalizadas. Dai a importancia de manter
uma postura vigilante sobre programas, projetos e iniciativas de
integracao local: ndo se trata de ignorar o atendimento as
necessidades bdsicas das populagdes migrantes, mas sim
problematizar sua capacidade de integrar sem assimilar.

A ideia de solidariedade contida na iniciativa aqui estudada
pode buscar responder a essa questao:

A solidariedade é uma pratica relacional e, em oposicao a reducionismos ou
vazios estratégicos, é polémica: surge com grande for¢a em momentos ou
em conjunturas; gera subjetividades politicas e identidades coletivas;
implica na constru¢do de aliancas entre diversos atores; cria novos
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imagindrios; esta situada em um tempo e espaco e organizada em relacdes
multiescalares; além disso, vincula-se de diferentes maneiras com
institui¢des (Agustin; Jorgensen, 2019, p. 9-10, traducao livre).

Leituras como a de Agustin e Jorgensen (2019) sao
compreendidas por Godoy e Bauder (2021) como perspectivas de
baixo para cima (bottom-up). Estes autores, em texto de 2021
intitulado Ciudades santuario y solidarias en América Latina: una
revision de literatura (2021), fazem um trabalho de sistematizac¢ao da
bibliografia sobre cidades santudrio e soliddrias na América Latina,
apontando a abordagem bottom-up das Cidades Solidarias como
um aspecto de convergéncia entre os autores que pesquisam sobre
o tema. As cidades, por se constituirem em territdrios onde direitos
como habitagdo e protegao social sdo concretizados por meio de
politicas publicas, sao o locus da realizagao daquilo que Agustin e
Jorgensen (2019) chamam de universalismo de inclusao.

Nota-se que o territorio e a perspectiva escalar sao muito
importantes a andlise, visto que o redirecionamento do estudo a
escala da cidade desafia a inércia politica que, por vezes, marca o
governo em nivel federal. O mesmo acontece em relagao ao
enfoque regional (a partir do subcontinente), considerado por
muitos como uma inflexao. Em Godoy e Bauder (2021), é possivel
perceber que a solidariedade regional latino-americana é apontada
como diferente de outras dinamicas regionais onde o sentido de
responsabilidade compartilhada nao esta presente — como no caso
na Europa, em que os Estados nacionais tém se colocado em
oposicao as diretrizes comunitarias.

Na perspectiva do Norte Global, existem muitos trabalhos que
fazem leituras sobre a solidariedade urbana no acolhimento a
imigrantes, em um contexto de resposta a intensificagao dos fluxos
migratorios oriundos do Oriente Médio, particularmente da Siria,
a partir de 2015% Foi nesse contexto que os Estados europeus

4 A Guerra Civil Siria teve inicio ainda em margo de 2011, impulsionada pelo
movimento da Primavera Arabe. A partir de 2014, a intensificacdo das agdes
violentas e tomada de territérios pelo Estado Islamico do Iraque e do Levante
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fecharam suas fronteiras, e a Europa viu emergir, conforme
Agustin e Jorgensen (2019), redes urbanas de solidariedade,
coadunando atores globais e locais, ocupando os espagos
esvaziados pelos Estados nacionais. Sob essa dtica, a integragao
local acontece a parte da institucionalidade do Estado.

O cerne da questao parece estar — dentre os ainda escassos
trabalhos académicos sobre o tema tendo como recorte a América
Latina — na identificagao da solu¢ao duradoura da integragao local
como um processo que deve ocorrer em linha com os
desdobramentos observados na Europa a partir de 2015. Godoy e
Bauder (2021) citam os trabalhos de Kron e Lebuhn (2020) e
Koellner (2019) que, respectivamente, comparam o programa
latino-americano as redes de solidariedade urbana e aos esforcos
realizados pela sociedade civil na Europa.

Entretanto, essa leitura — que se coloca, no momento, como a
norma entre os estudos sobre o tema — precisa ser problematizada.
E preciso reconhecer que as regides latino-americana e europeia sao
marcadas por diferentes niveis de integracao regional e
institucionalizagdao, além de que as estruturas -capitalistas
concretizam-se de diferentes formas em seus territdrios,
considerando suas particularidades sdcio-histéricas. Um
comparativo entre possiveis "modelos de solidariedade" (latino-
americano e europeu) pode levar a percepgdes equivocadas sobre
a aplicabilidade, na América Latina, de politicas e projetos de
integracgao local pensados a partir da logica do Norte Global.

Ademais, ainda que os desafios aos imigrantes sejam
percebidos mais diretamente nas cidades, ndao é prudente
desconsiderar a relevancia do tema em escala nacional, visto que
a propria relagao do imigrante com o territorio — e, mais ainda,

levou ao deslocamento massivo de sirios, muitos em direcao a Europa. Hoje,
estima-se que 6,6 milhdes de pessoas cruzaram as fronteiras em busca de reftigio
(ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS REFUGIADOS,
2022?a), na segunda maior crise de deslocamento for¢cado do mundo desde a
Segunda Guerra Mundial, atras apenas da atual crise de deslocados da Guerra da
Ucrania.
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uma de suas condi¢des de possibilidade para o reconhecimento a
partir da categoria de refugiado, principal beneficidria das
iniciativas do programa Cidades Solidarias — se d4 mediante o ato
de cruzar fronteiras. A auséncia do Estado na discussao sobre o
tema, em verdade, parece indicar um esvaziamento sistematico
do papel do Estado em uma discussao mais ampla sobre
desenvolvimento, em curso na América Latina (e no Sul Global
como um todo) desde, pelo menos, a dominagao do capitalismo
neoliberal como pratica hegemonica.

Cidades Solidarias no Brasil e no Chile

O Brasil e o Chile estao entre os paises latino-americanos que
dispdoem de mais informagdes sistematizadas sobre a realidade
migratoria e sobre as Cidades Solidarias, o que permite comparar
contextos migratdrios, ressaltando similaridades e particularidades
do programa do ACNUR em municipios de ambos paises.

Cidades Solidarias no Brasil

No Brasil, desde a Lei n. 13.445/2017, os dados migratorios sao
disponibilizados por meio do Sistema de Registro Nacional
Migratdrio, o SISMIGRA. Aos imigrantes — também a categoria dos
refugiados — é concedido o Registro Nacional Migratorio (RNM),
documento de identificagdo que substitui o antigo Registro
Nacional de Estrangeiro (RNE). Entre janeiro de 2000 e marco de
2022 foram registrados 1.771.924 imigrantes no Brasil. Destes,
62,19% sao homens, e 37,81% sao mulheres. H4 uma proporcao
maior de pessoas solteiras (66,43%), mas também um percentual
expressivo de imigrantes casados (28,71%). Em sua grande maioria,
encontram-se na faixa etaria dos 25 aos 40 anos, representando 26%
dos homens e 15% das mulheres. Sao principalmente estudantes
(299.867 registros), mas ha muitos registros sem informacao sobre
ocupagao (102.759) — ainda assim, pela faixa etdria, presume-se que
sdo pessoas que se deslocaram ao Brasil em busca de

331



oportunidades de emprego (OBSERVATORIO DAS MIGRACOES
EM SAO PAULO, 2022?).

O Brasil apresentou certa estabilidade na quantidade de
registros anuais até 2009, ano em que foram concedidos 87 mil
RNMs - a época, ainda RNEs. Houve um aumento continuo no
numero de imigrantes registrados a partir de 2012 (apos o
terremoto no Haiti), e um pico de 183 mil registros anuais em 2019
(ap0s a crise politica e socioecondmica na Venezuela). A lideranca
brasileira da vertente militar da Missao de Estabilizacdo das
Nagoes Unidas no Haiti (Minustah, 2004-2017) consolidou o Brasil
como destino de imigracdo de haitianos apos o terremoto de
grande magnitude ocorrido no pais em janeiro de 2010°. Por sua
vez, a crise venezuelana teve ainda maiores repercussoes em
termos de fluxos migratorios: ao todo, sao 325.637 registros de
venezuelanos entre janeiro de 2000 e margo de 2022, constituindo a
principal nacionalidade dos imigrantes registrados no pais. Sao
principalmente estudantes (58.922 registros), mas muitos nao
possuem ocupagao (29.821) ou ocupam-se com trabalhos
domésticos (25.222). Um contingente expressivo de imigrantes
venezuelanos no Brasil atua na construcao civil (18.074) ou como
vendedores (18.563) (OBSERVATORIO DAS MIGRACOES EM
SAO PAULO, 2022?).

Os venezuelanos comegaram a obter RNMs no Brasil de forma
mais expressiva em 2017, apds o acirramento da crise politica e
socioecondmica em seu pais de origem. Naquele ano, 7 mil
imigrantes venezuelanos foram registrados. O pico aconteceu em
2021, com 102 mil registros. Isso se refletiu, também, em um
aumento expressivo de registros nos territérios de fronteira: até
2022, Roraima, que faz divisa com a Venezuela, registrou 172.117

5O terremoto de magnitude 7,0 ocorreu em 12 de janeiro de 2010, préximo a capital
do Haiti, Porto Principe. Estima-se que em torno de 230 mil pessoas tenham sido
vitimadas pelo sismo, e que mais de 1 milhdo tenham ficado desabrigadas
(MEMORIA GLOBO, 2021). A infraestrutura do pais e a governabilidade também
foram muito afetadas, desestabilizando o ja precario contexto politico e
socioeconémico do Haiti e levando a intensificacdo da emigragao do pais.
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imigrantes, constituindo-se como terceiro principal estado receptor
— ficando atras apenas de Rio de Janeiro (218.898 registros) e Sao
Paulo (595.369) (OBSERVATORIO DAS MIGRACOES EM SAO
PAULO, 20227?).

Os registros mostram que as condi¢des politico-institucionais
e socioeconOmicas dos paises de origem dos imigrantes que
chegam ao Brasil — e a outros paises latino-americanos - sao
fundamentais para a compreensao nao apenas das razdes que
levam ao deslocamento, mas também aos desafios e necessidades
impostos pela situacdo de vulnerabilidade social em que se
encontram. Em ambos os casos, os componentes da exclusao social
e do desemprego estao presentes, e inclusive justificam a adogao,
pelo Brasil, de uma concepcao ampliada da categoria de
refugiados, o que permite conceder protecdo maior,
principalmente, aos venezuelanos®.

As crises haitiana e venezuelana alcaram o Brasil a condi¢ao
de pais receptor de imigrantes latino-americanos, em uma
modalidade de migracado interna ao Sul Global. Evidentemente, as
crises resultaram em um aumento dos fluxos migratorios também
para outros paises latino-americanos, como o Chile.
Especificamente, a crise migratoria venezuelana constitui a maior
crise de deslocamento for¢ado ja ocorrida na América Latina. Até o
inicio de 2022, era a segunda maior crise de deslocamento for¢ado
do mundo, atrds apenas da crise migratdria siria (ALTO
COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS
REFUGIADOS, 2021) — esta que, em 2022, foi superada pela crise
migratoria ucraniana decorrente do conflito com a Russia.

A novidade da questdo na América Latina, associada a
intensidade dos novos fluxos migratorios, impdem novos desafios,
aos quais a iniciativa Cidades Solidarias busca apresentar uma

¢ Entre janeiro de 1985 e dezembro de 2022, o Brasil concedeu reftigio a 53.485
venezuelanos. Evidentemente, a crise migratdria iniciada na década passada foi
responsavel pelo incremento significativo no nimero de concessoes de refugio a
nacionais da Venezuela, que atualmente representam 70,63% do total de asilos
concedidos no pais (65.811) (GOVERNO DO BRASIL, 2023).
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resposta, alinhada as diretrizes internacionais de organizacdes
como 0 ACNUR. O "I Relatério Cidades Solidarias Brasil: protecao
e integracao de pessoas refugiadas no plano local" (Breitenvieser,
2022), publicado pelo ACNUR, € possivelmente o primeiro
documento no subcontinente a trazer uma sistematizagdo de
iniciativas orientadas pela diretriz instituida na Declaracao e Plano
de Acao do México (2004).

Conforme o documento, ha trés tipos de iniciativas levadas a
cabo em territorio brasileiro: (1) instituicao de comités e conselhos
consultivos e deliberativos sobre a condi¢do migrante; (2)
promulgacdo de leis e decretos nas escalas municipal e estadual
sobre o tema da migracao; e (3) elaboragao e execugao de planos de
gestao para levantamento de dados sobre migragao e avaliagao de
politicas publicas. Importante observar que nao ha identificacao
formal de quais municipios, dos elencados no relatdrio,
constituem-se formalmente como Cidades Solidarias, ou seja, ndo
ficam claros quais sdo os parametros e/ou critérios minimos para
seu reconhecimento como tal.

Atualmente, existem 26 comités e conselhos no Brasil, sendo 15 municipais
e 11 estaduais. Interessante notar que 61% deles (16 6rgaos) foram criados
apos 2018, ano marcado pelo aumento da chegada de pessoas venezuelanas
no pais (Breitenvieser, 2022, p. 16).

Alguns comités ou conselhos consultivos estaduais sao
encontrados em estados onde ha, também, comités ou conselhos
consultivos municipais. Sao os casos dos estados de Minas Gerais
(municipios de Contagem e Juiz de Fora), Parana (municipios de
Foz do Iguagu e Maringa), Sao Paulo (municipio de Sao Paulo), Rio
de Janeiro (municipio do Rio de Janeiro) e Rio Grande do Sul
(municipios de Esteio e Porto Alegre). Acre, Amazonas, Ceara,
Goids, Mato Grosso e Rio Grande do Norte possuem apenas
comités ou conselhos consultivos estaduais. Por fim, os municipios
de Campo Grande, Corumbd, Nova Andradina (estado do Mato
Grosso do Sul), Ananindeua, Marab4a, Santarém (estado do Para) e
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Porto Velho (estado de Rondonia) possuem seus proprios comités
ou conselhos consultivos (Breitenvieser, 2022).

Quanto a promulgagao de politicas locais especificas, existem
hoje, no Brasil, dez delas, sendo sete em escala municipal e trés em
escala estadual. "Em linhas gerais, estas politicas visam garantir o
acesso a direitos fundamentais, o tratamento isonomico e a
observagao de suas especificidades" (Breitenvieser, 2022, p. 18).
Espirito Santo, Pernambuco e Santa Catarina possuem politicas
estaduais, enquanto Juiz de Fora (estado de Minas Gerais), Maringa
(estado do Parand), Floriandpolis (estado de Santa Catarina),
Campinas, Sao Paulo (estado de Sao Paulo), Esteio e Venancio
Aires (estado do Rio Grande do Sul) possuem politicas municipais.
Em termos de planos de gestao, ha atualmente trés vigentes, sendo
dois estaduais (Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte) e um
municipal (Sao Paulo) (Breitenvieser, 2022).

Em geral, nao hé correspondéncia territorial entre as diferentes
escalas (municipal e estadual) e os diferentes instrumentos (comités
e conselhos, politicas e planos de gestao). Iniciativas diversas estao
distribuidas pelo territério brasileiro, refletindo a Estratégia de
Interiorizagao, iniciada em abril de 2018 pelo Governo Brasileiro em
resposta a intensificagado dos fluxos migratérios de venezuelanos
para o territdrio nacional. A Estratégia de Interiorizacao constitui um
dos pilares da Operagao Acolhida, também de iniciativa do Governo
Federal. Trata-se de uma "estratégia que facilita, de forma gratuita e
ordenada, a realocagao voluntaria de pessoas refugiadas e migrantes
venezuelanas para outros municipios, com objetivo de inclusao
socioecondmica e integracao local" (ALTO COMISSARIADO DAS
NAGCOES UNIDAS PARA OS REFUGIADOS, 2023?). Centros
metropolitanos como os municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro
tornaram-se, nesse contexto, destinos preferenciais da realocagao
voluntdria de imigrantes venezuelanos, permanecendo no topo do
ranking de estados receptores de imigrantes (como visto
anteriormente).

Os olhares sobre inclusao socioecondmica e integragao local
refletem, em alguma medida, o discurso hegemonico sobre as
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possibilidades de desenvolvimento a partir da dtica do Norte
Global. Nesse sentido, as cidades industriais sao o destino
preferencial das migragOes e as iniciativas estabelecidas em escala
municipal tendem a repetir as trajetérias do Norte quanto ao
desenvolvimento: no caso dos imigrantes, promovendo sua
integracao local por meio da inser¢ao de mao-de-obra pouco
qualificada (ou cujo reconhecimento da qualificagio nao ¢é
permitido pelo Estado) em subempregos, no trabalho doméstico ou
na construgao civil, e em condi¢des precdrias.

Observando o "I Relatério Cidades Solidarias Brasil: prote¢ao
e integracao de pessoas refugiadas no plano local" (Breitenvieser,
2022), a reprodugao de diretrizes do Norte Global pode ser
vislumbrada nas chamadas "boas praticas”, categorizadas em: (1)
abrigamento; (2) capacidade de protecao; (3) compartilhamento de
responsabilidades; (4) educacdo; e (5) integracao local. O
detalhamento das atividades selecionadas como boas praticas traz,
em todas as categorias, a relagao de atores implementadores e
demais atores engajados, com destaque a participagdo da
institucionalidade municipal nas iniciativas — que vao desde
projetos de curta duracao até politicas permanentes.

O relatdrio elenca projetos de 17 municipios, sendo que nem
todos contam com o titulo oficial de Cidade Solidaria. O municipio
de Sao Paulo tem seis projetos contemplados no rol de boas praticas
do ACNUR, abarcando abrigamento, capacidade de protegao,
educacao e integragao local. Manaus (no estado do Amazonas) tem
trés projetos contemplados, em abrigamento, compartilhamento de
responsabilidades e integra¢do local. Ananindeua (no estado do
Pard), Porto Alegre (no estado do Rio Grande do Sul) e Rio de
Janeiro possuem, cada um, dois projetos contemplados
(Breitenvieser, 2022).

Os projetos de integragao local sdao os mais interessantes para
esta analise. De acordo com o relatério,

a integragao local pode ser compreendida como um processo complexo e
multifatorial que inclui trés elementos: acesso a direitos sociais, econdmicos,
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culturais e politicos; a inclusdo de pessoas refugiadas e migrantes nas
discussdes, implementagdo e monitoramento de agdes de integragao; e o
fator relacional entre pessoas refugiadas e migrantes e a comunidade local
(Breitenvieser, 2022, p. 89).

O municipio de Sao Paulo possui dois projetos de integracao
local destacados pelo relatério: (1) Elaboragao do Plano Municipal
de Politicas Publicas para Imigrantes; e (2) Curso de Portugués
"Portas Abertas: Portugués para Imigrantes”. Quanto ao primeiro,
¢ destacada a participagdo social de refugiados e imigrantes na
elaboracao do Plano, que busca tornar a politica municipal para
imigrantes programatica, apresentando metas, além de
instrumentos de monitoramento, avaliagdo e transparéncia. O
segundo consiste na oferta de curso de lingua portuguesa de forma
gratuita, continua e permanente, nas escolas da Rede Municipal de
Ensino, em todas as regides da cidade. Em cinco anos, o curso
atendeu 3.138 estudantes de diferentes nacionalidades
(Breitenvieser, 2002).

Do municipio de Porto Alegre, o projeto de integracao local
contemplado no relatério trata da promocdo do acesso a
empregabilidade de imigrantes e refugiados, feito por meio do
atendimento preferencial a pessoas refugiadas e migrantes na
unidade municipal do Sine (Sistema Nacional de Emprego).
Manaus é o ultimo municipio com projeto de integracao local
contemplado no relatdrio: trata-se da Estratégia de Saida, que busca
integrar familias indigenas refugiadas e imigrantes a sociedade
local, auxiliando na autonomia e autossuficiéncia necessarias para
sua saida dos centros de acolhimento municipais. Em dois anos, 21
familias foram beneficiadas (Breitenvieser, 2022).

Cidades Solidarias no Chile
No Chile, o Servicio Nacional de Migraciones (SERMIG) é o érgao

responsavel pela publicacdo dos dados sobre migragoes, cuja coleta
e sistematizagdo ficam a cargo de seu Departamento de Estudios.
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Entre residéncias temporarias (2.909.879) e definitivas (824.879),
foram registrados, entre janeiro de 2000 e o segundo semestre de
2022, um total de 3.734.758 imigrantes. De forma similar ao que
aconteceu no Brasil, o pais também observou um aumento
expressivo no nimero de imigrantes na segunda década do século
XXI, chegando ao pico de 438.401 registros de residéncia
temporaria em 2018 e 93.989 registros de residéncia definitiva em
2022, retornando ao patamar pré-pandemia (GOBIERNO DE
CHILE, 2023?).

Os registros de residéncia temporaria foram concedidos, em
sua maioria, a peruanos (24%)’, seguidos de venezuelanos (23%).
Os de residéncia definitiva também foram concedidos
majoritariamente a imigrantes dessas nacionalidades, porém mais
a venezuelanos (25%) do que a peruanos (24%). Os dados sobre
refagio indicam um aumento expressivo da quantidade de
solicitagOes entre 2017 (5.723) e 2018 (5.726), uma queda nos anos
subsequentes — possivelmente como consequéncia da pandemia de
Covid-19, que restringiu a mobilidade de pessoas — e uma nova
elevacao em 2022 (5.138), o que pode indicar uma tendéncia de
crescimento para os proximos anos. Entre 2021 e 2022, os
venezuelanos foram os principais solicitantes, chegando a
abranger, em 2021, 79% das solicitagdes. Os dados sobre refugios
concedidos mostram tendéncia similar — cabendo a ressalva de que,
do inicio da série historica em 2010 até 2020, os colombianos® foram
0s que mais tiveram a concessdo de refugio reconhecida no pais
(GOBIERNO DE CHILE, 2023).

7 A migra¢do peruana para o Chile é, certamente, a mais expressiva. O fluxo
migratorio caracteriza-se como de migra¢do econdmica, nos termos tradicionais.
Entretanto, além das dificuldades econdmicas enfrentadas pelo Peru ao longo das
altimas décadas, a instabilidade politica e os desafios a institucionalidade do
Estado peruano também foram fatores determinantes para que seus cidadaos
migrassem para o pais vizinho.

8 Antes da crise venezuelana, os colombianos representavam a maior populacéo
solicitante de reftigio na regiao. O principal pais de destino era, justamente, a
Venezuela. A Colémbia sofre, historicamente, com uma série de problemas
relacionados a autoridade do Estado, ao narcotrafico e a violéncia generalizada.
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Sobre a realidade chilena, ainda nao ha documento que
sistematize as praticas das Ciudades Solidarias. Conforme
informacgdes disponibilizadas no site do ACNUR, ha uma ampla
descricdo de atividades realizadas a partir do programa nos
municipios chilenos, que inclui desde a assisténcia humanitaria
para familias em condigao de vulnerabilidade social, até iniciativas
para o fortalecimento de empreendimentos locais, como
capacita¢Oes e financiamento por "capital semente". Pela fala de
Rebeca Cenalmor-Rejas, chefe do Escritério do ACNUR no Chile,
presume-se algum grau de articulagao do programa a partir do
governo federal (ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES
UNIDAS PARA LOS REFUGIADOS, 2022).

E interessante observar que, ao contrario do que acontece no
Brasil, no Chile ha um reconhecimento formal das Ciudades
Solidarias. A primeira comuna reconhecida foi a de Arica, no
extremo norte do Chile, ainda em 2011 (ALTO COMISSARIADO
DAS NACOES UNIDAS PARA OS REFUGIADOS, 2011).
Atualmente, além de Arica, mais nove comunas possuem o
reconhecimento formal do ACNUR: Estacion Central, Santiago,
Nufioa, La Pintana, Recoleta, Valparaiso, Concepcion, Talcahuano
e Pefialolén. Fica também mais claro, no caso chileno, o objetivo do
programa: a formagao de uma rede de municipios que possibilite
trocas de experiéncias e boas praticas (ACNUR, 2022).

A troca de experiéncias envolve, também, a escuta sobre
iniciativas locais para a integracao de imigrantes realizadas no
Norte Global. Em 2017, trés prefeitos de comunas chilenas — entre
eles, Rodrigo Delgado, entdo prefeito da comuna de Estacién
Central, reconhecida como Cidade Solidéria — participaram de um
intercambio promovido pela OIM, no marco do programa
Migrantes y Ciudades, em que tiveram contato com iniciativas
locais estadunidenses realizadas nas cidades de Houston (no
estado do Texas) e Providence (no estado de Rhode Island).
Importante ressaltar a fala de Delgado (ORGANIZACION
INTERNACIONAL PARA LAS MIGRACIONES, 2017):
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Hoy la migracion es una realidad que debemos asumir. Y, como municipio,
decidimos enfrentarla como una oportunidad de crecimiento. Estamos
desarrollando una serie de politicas, donde destaca el Sello Migrante y la creacion de
la Oficina Multicultural, donde ofrecemos apoyo legal, social, educativo y
econdmico, con talleres y capacitaciones en oficio. Ser parte de esta delegacion es una
tremenda oportunidad para compartir experiencias. Estamos convencidos de que los
migrantes son un gran aporte (grifo nosso).

Perceber a migracao como oportunidade de crescimento —
muitas vezes concebido como sindnimo de desenvolvimento —
demonstra um alinhamento a visdao ortodoxa do nexo entre
migracao e desenvolvimento, desconsiderando 0s
constrangimentos estruturais do capitalismo neoliberal como
origem da prépria necessidade de migrar. E preciso considerar que,
no caso das migragdes Sul-Sul que constituem a tonica dos
exemplos aqui apresentados, tais constrangimentos atuam tanto
sobre Estados emissores quanto receptores, em uma tendéncia a
reproduzir os processos de exclusao e desigualdade que
caracterizam os paises do Sul Global. Dai a importancia de
conhecer boas praticas do Norte Global evitando, porém, assimila-
las de forma acritica as condigdes especificas da América Latina.

Consideragoes finais

Neste capitulo, buscou-se estabelecer relacdoes e reflexdes
criticas sobre os nexos entre migracao e desenvolvimento, as
praticas de integracdo local e o programa Cidades Solidarias do
Alto Comissariado das Nag¢oes Unidas para os Refugiados.

O campo do Desenvolvimento Regional, por seu carater
interdisciplinar, permite analises mais complexas e completas das
articulacdes existentes entre politicas publicas, desenvolvimento,
migracao e territorio. Em especial, em muito importa o territorio:
os discursos hegemonicos sobre acolhimento e integracdo de
imigrantes sao produzidos no Norte e atuam em escala global, mas
os efeitos dos processos migratorios sdo sentidos particularmente
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nas escalas regional e local — estas que dependem, em muitos
sentidos, de articulagdes com politicas publicas nacionais.

A bibliografia sobre Cidades Solidarias ainda € escassa, visto a
propria "novidade" — e, como visto, informalidade — do programa.
Constitui-se principalmente de estudos de caso, alguns a partir de
comparagdes com iniciativas soliddarias do Norte Global,
particularmente de cidades europeias. A recorréncia ao estudo
sobre as experiéncias do Norte, apesar de importante, ndo da conta
das particularidades dos processos migratorios e de uma (possivel)
solidariedade regional no Sul Global. Nogdes como a do
universalismo de inclusao parecem mais apropriadas ao contexto
europeu, e, se instituidas na América Latina, poderiam constituir
mais uma assimilagdo de modelos que pouco dizem sobre, ou
atuam nas causas estruturais da migracao e violagoes aos direitos
humanos sofridas pelos imigrantes em um contexto Sul-Sul.

A pesquisa exploratdria sobre os exemplos brasileiro e chileno
teve por intuito apresentar alguns indicativos sobre a realidade
migratoria na América Latina, ressaltando a importancia dos fluxos
migratorios a partir do Sul Global. E possivel verificar, nas
consideragdes sobre este estudo inicial acerca do tema das Cidades
Solidéarias, a importancia da sistematiza¢ao de dados e informacdes
sobre o programa em diferentes escalas no territério latino-
americano. De forma complementar, sugere-se a continuidade do
estudo a partir da compreensao das intersubjetividades presentes
nanogao de solidariedade regional no subcontinente como possivel
contraponto ao discurso dominante, por meio de uma escuta atenta
dos imigrantes e das comunidades afetadas pela migragao.
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Desenvolvimento Territorial em Perspectiva: Didlogo entre
Desenvolvimento, Territorio e Desenvolvimento Rural em
Paises da América Latina

Taciane Lais da Silva Velazquez
Virginia Elisabeta Etges

Introdugao

A palavra desenvolvimento remete a avangos no campo
econdmico e social, estd relacionada com palavras-chave como
progresso, crescimento, modernizagao, bem-estar, mercado,
planejamento, populagao, produgao, igualdade, pobreza,
participagdo, meio ambiente e necessidade. Desenvolvimento
também aparece associado a melhores condigoes de vida,
referindo-se ao crescimento econdmico, social, cultural ou politico
(Escobar, 2007). Além disso, a palavra dd nome a distintas
institui¢des, como bancos internacionais, agéncias governamentais,
agéncias de desenvolvimento e, também, a grande numero de
projetos e programas de governos. A partir da Segunda Guerra
Mundial passou a ser utilizada para tratar de temas teoricos
especificos da economia, uma forma de resposta a situagao de
pobreza em que grande parte da populagao do mundo vivia. Na
mesma época a palavra desenvolvimento fomentou seu
contraponto, o termo subdesenvolvimento, visando expor a
situacdo dos paises mais pobres, uma forma de insinuar que
algumas nagdes estariam mais avangadas que outras,
sugestionando que todas as nagdes deveriam seguir um unico
caminho rumo a reestruturagao do capitalismo (Escobar, 2007).

A necessidade dessa reconfiguracao do capitalismo se referia
a uma relativa desconcentragao de controle do poder, sobretudo,
com relacdo ao trabalho e aos meios de produgao, como resultado
de uma luta global pela eliminacéo do colonialismo na Asia, Africa
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e Oceania, e da formagao de novos Estados nacionais e pos-
coloniais, alguns destes por meio de revolugdes politicas e sociais,
como foi o caso da China, India, Argélia, Vietna e Cuba. De acordo
com Anibal Quijano (2000), socidlogo e um dos principais
pesquisadores do pensamento decolonial, inspirado em autores
como José Carlos Mariategui e Victor Raul Haya de la Torre, muitos
destes processos ocorreram com a inten¢do de romper com o
sistema capitalista e, ainda que terminassem com ideais frustrados,
o desejo pelo desenvolvimento se tornou globalizado (Quijano,
2000). “El supuesto dominante era que el desarrollo es una cuestion
referida a paises o regiones, no a un dado “patrén de poder” (Quijano
2000, p. 78). O desenvolvimento era, principalmente, a
modernizagao, a qual visava a padronizagao do desenvolvimento
via sistema capitalista.

Um marco importante, neste sentido, foi o discurso do
presidente Harry Truman em 1949, o qual anunciou um programa
de desenvolvimento, considerado por ele como “justo e necessario”
para solucionar os problemas dos paises “subdesenvolvidos”,
baseado na ideia de aumento da produgao (Gudynas, 2011;
Escobar, 2007). Neste discurso, coloca a ideia de desenvolvimento
totalmente atrelada a economia, focada no crescimento econdomico,
afirmando que por meio do crescimento econdémico os problemas
relacionados ao bem-estar, desigualdade e pobreza seriam
resolvidos. “[...] el capital, la ciencia y la tecnologia eran los principales
componentes que harian posible tal revolucion masiva. Solo asi el suefio
americano de paz y abundancia podria extenderse a todos los pueblos del
planeta” (Escobar, 2007, p. 20).

Escobar (2007), antropologo colombiano e importante
pesquisador da antropologia do desenvolvimento, afirma que
mesmo diante de adversidades, muitos paises latino-americanos
trataram de reconstruir suas economias com maior autonomia,
utilizando-se do fomento do Estado via industrializacdo apds a
Segunda Guerra Mundial. A participacao da organizagao sindical na
vida politica alcangou importantes conquistas, principalmente no
que se referia a maior participacdo das classes populares na busca
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por justica social e na busca por consolidagao da propria democracia.
O discurso do desenvolvimento ganhou for¢a com a guerra fria e a
necessidade de abertura de novos mercados e, também, com o temor
ao comunismo e a superpopulacao (Escobar, 2007).

A aplicacao linear do conceito de desenvolvimento se
ancorava quase totalmente na ideia de progresso da base material,
econdmica e produtivista. Os principais estudiosos que se
debrugaram a entender esses processos no século XIX foram David
Ricardo, William Petty, Friedrich List, Karl Marx e Alfred Marshall.
Ja no século XX, estudiosos como Michal Kalecki, John M. Keynes
y Nicholas Kaldor realizaram importantes aportes teoricos.
Contudo, a ideia de desenvolvimento como um processo linear,
com conotagdo darwinista de evolugao biologica das espécies,
influenciou o conceito de desenvolvimento no final do século XX
(Gudynas, 2011). A concepgao evolucionista do desenvolvimento
impulsionou as teorias de modernizagio e as etapas do
desenvolvimento econdomico de Rostow (1961), com um carater
progressivo, ordenado e estavel.

Essa vertente socioldgica fortaleceu a ideia de copiar o
exemplo de modelo modernizador de desenvolvimento das
sociedades ocidentais, ajustando-o para aplicd-lo na América
Latina, com a intengao de tirar a populagdo latino-americana do
atraso. “Se insistia en que el tema central era el crecimiento y no la
distribucion, y desde ese tipo de posturas se cimento la insistencia en
apelar a indicadores como el Producto Interno Bruto (PIB)” (Gudynas,
2011, p. 112). Neste periodo, houve outro fator que influenciou as
estratégias de desenvolvimento, que foram as intervencdes
publicas na economia. Havia a necessidade de planejamento e/ou
acao governamental, as quais estavam legitimadas pelo
keynesianismo (Escobar, 2007). O Estado passou a ser o principal
protagonista no estimulo ao crescimento econdmico, se destacando
como o ator fundamental para a superacao dos problemas das
nacoes. Nos paises capitalistas surge o Welfare State, ja nos paises
socialistas, foi possivel em poucas décadas, por meio da
centralizagdo, reduzir a pobreza (Silva, 2012).
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Celso Furtado (1975) afirmava que o desenvolvimento
econdmico apresentado nesses moldes era um mito que estava
concentrado em objetivos abstratos, como o crescimento financeiro
e as exportagdes. O autor toma como base uma importante analise
da histdéria econdmica e realiza uma critica ao mimetismo cultural
dos paises mais ricos. No entanto, esse discurso sobre
desenvolvimento como sinonimo de desenvolvimento econdmico
nao foi superado, apenas apresentado com novas roupagens, facil
de perceber nos palanques politicos da América Latina. E ilusério
pensar que territdrios mais pobres irdo gozar dos mesmos recursos
e ter a mesma forma de vida que os territdrios mais ricos tém. De
acordo com Furtado (1975), isso é irrealizavel, essa ideia foi criada
para motivar as pessoas em situacdo de pobreza, ou paises
“subdesenvolvidos”, a aceitar grandes sacrificios para imitar e
valorizar o padrao de vida dos paises mais ricos, ditos
“desenvolvidos”, o que legitimaria destruir suas formas de vidas,
consideradas como uma cultura arcaica.

A defesa e campanha em prol do crescimento econdmico como
sinonimo de desenvolvimento continua no século XXI, o qual seria
alcancado por meio do aumento das exportagdes e dos
investimentos. O mito do desenvolvimento estd ancorado
justamente neste ponto. Segundo Rist (2002), o mito do
desenvolvimento pode ser comparado com uma crenga moderna,
que nao pode ser confundida com ideologia, pois uma ideologia se
discute, a qual pode ser, por exemplo, liberal, comunista ou social
democrata, e admite a diversidade de perspectivas sociopoliticas.
Enquanto isso, o desenvolvimento constitui-se como uma crenca,
um tipo de certeza coletiva que € indiscutivel, como um elemento
da religido moderna.

Alguns autores como Rist, Escobar, Esteva, Quijano e Sachs se
dedicaram a esmiucgar o mito do desenvolvimento, bem como
revelar as consequéncias negativas que o discurso
desenvolvimentista, com pretensdao de um crescimento econdmico
perpétuo, apresentou por todo o mundo. A utilizagdo de tal
discurso, ancorado no mito do progresso, vem sendo reinventado
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com novas roupagens, mas segue fracassando e estes insucessos
fazem parte do motor que faz girar o sistema capitalista (RIST,
2002). Escobar (2007) corrobora a concepgao de Rist, contudo, de
forma mais aproximada a critica a modernidade, apresentando
certa afinidade com projetos que possam ser transformadores e nao
tao radicais. O autor acredita que a valorizacao das
heterogeneidades  locais pode  proporcionar esquemas
territorializados de desenvolvimento alternativo, fortalecendo a
critica ao discurso desenvolvimentista totalizante que inventou o
terceiro mundo.

A questao levantada pelos autores nao propde romantizar os
movimentos sociais e 0os povos e comunidades tradicionais, ou
colocar sobre eles a responsabilidade de exercer uma forca contra
hegemonica. Diferente disto, o que demonstra com o resultado de
suas pesquisas sao alternativas criadas pela sociedade civil
organizada que conseguem escapar das “trampas” colocadas pelo
discurso do desenvolvimento como progresso econdmico. E fato
que as iniciativas sao implementadas em diferentes realidades e,
por consequéncia disto, geram distintos impactos e resultados que
acabam por demonstrar a influéncia da base social. O contexto
territorial e suas particularidades de formagao socioespacial é
determinante nos projetos de desenvolvimento, os quais sofrem
alteragdes de acordo com a realidade em que sdo construidos e/ou
implementados.

Sendo assim, o objetivo deste capitulo ¢ analisar os contextos
socioespaciais e as fundamentacdes teodricas que originaram as
Politicas de Desenvolvimento dos Territorios Rurais no Brasil e no
México. Para tanto, a abordagem metodologica utilizada foi o
materialismo historico-dialético, com énfase na tradi¢ado marxista
latino-americana. O levantamento de dados foi realizado por meio
de dados secundarios, em fontes bibliograficas e documentais.
Dessa forma, o texto estd subdividido em trés partes além desta
introducdo. Na primeira parte discutimos a colonialidade do
desenvolvimento latino-americano, na segunda abordamos as
tematicas referentes ao territorio, desenvolvimento rural e politicas
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publicas na América Latina e, por fim, apresentamos as
consideracgdes finais.

A colonialidade do desenvolvimento latino-americano

Autores como Quijano e Escobar, que se dedicam a estudos
pos-colonialistas e utilizam fontes de inspirac¢ao latino-americanas,
as quais sdao fundamentais para a construcdo da critica a
modernidade/colonialidade, vém recebendo maior atencdo no
campo académico atualmente.

Quijano (2000) associa colonialidade a modernidade,
afirmando que uma questao nao pode ser entendida sem a outra.
Conceitos como colonialidade do poder e ferida colonial estao
diretamente ligados ao desenvolvimento do capitalismo desde a
colonizagdo das Ameéricas, em que todas as formas de vida e
reproducao social nao identificadas como europeias foram
classificadas como inferiores, processo que pode ser caracterizado
como violéncia cultural. A teoria da modernizacao em nenhum
momento justificou porque a cultura de determinadas populagoes
era superior a de outras. Entretanto, hoje sabe-se que essa
“superioridade” estava muito mais atrelada a diferentes modos de
vida do que a cultura propriamente dita, como uma situagao
natural de  diferenciagdo  entre “desenvolvidos” e
“subdesenvolvidos”.

Ao tomar como base tedrica o materialismo histdrico-dialético,
essa superioridade cultural é atribuida ao sistema capitalista que
atua em multiplas escalas, promovendo a dependéncia externa e
estrutural de populagdes locais. Esse padrao eurocéntrico é o que
se caracteriza como padrao mundial do sistema capitalista desde o
século XVIII (Quijano, 2000). No entanto, Quijano (2000, p. 81)
afirma que na atualidade “su hegemonia mundial es ahora, final y
quizds definitivamente, contestada desde todos los dmbitos dominados,
donde no solo vive la subalternidad, sino también comienza a constituirse
una alternidad” .

352



Em paises da América Latina, como Brasil e México, essa
discussao ja é razoavelmente conhecida, mas pouco relacionada
com o debate sobre desenvolvimento. De acordo com Radomsky
(2011), existe uma caréncia de discussdes que se utilizem da
perspectiva tedrica da modernidade/colonialidade/descolonizacao
e que fagam uma leitura da realidade latino-americana nessa
perspectiva, pois ainda sao poucos os autores do meio académico
que se dedicam a essa tematica. A maioria das abordagens sao
timidamente desconstrutivas e pouco questionadoras do
eurocentrismo, o que se apresenta como um grande desafio tedrico
e pratico. Ha a necessidade de superacao da subjugagao dos
sistemas de conhecimento das comunidades tradicionais, bem
como, da recuperacdo de saberes dessas populagdes, como
indigenas e comunidades quilombolas, entre outras, fortalecendo a
perspectiva de que desenvolvimento ndo se constitui apenas do
saber cientifico, tampouco na modernidade ocidental, mas também
na ancestralidade e nas ontologias nao ocidentais.

O Estado é um ator importante, no sentido de determinar a
perspectiva de desenvolvimento a ser adotada como referéncia,
pois o conceito pode ser transmutado quando é apropriado
politicamente (Radomsky, 2011). A constitui¢do equatoriana, por
exemplo, incluiu na nova Constituigdo Politica do Estado
premissas relacionadas a um Estado plurinacional, mencionando
questdes que colocam em prioridade o projeto coletivo de viver
bem, traduzido no conceito de buén wviveir, inserido no texto
constitucional por meio de pressdes sociais e do movimento
indigena equatoriano (Vinan, 2005).

Ao tomar por base a nogao de desenvolvimento associada a
um projeto coletivo de viver bem, estdao acionados alguns conceitos
como participagado social, igualdade de género, pluralismo cultural,
os quais valorizam sobretudo a cultura, os bens naturais e as
tradi¢Oes ancestrais, e se organizam de forma social e politica bem
mais participativa do que a concepcao de desenvolvimento
eurocéntrica, na qual prevalece o principio do desenvolvimento
econdmico homogeneizante.
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Quijano (2000, p. 74) propoe uma reflexao a partir da pergunta
“¢Qué es pues lo que se desarrolla?”, e se utiliza da resposta de
Immanuel Wallerstein, para afirmar que o que se estd
desenvolvendo ndo é um pais ou um territdrio e sua populagao,
mas sim um “patrén de poder”. As sociedades capitalistas mantém
um padrao de dominagao, exploracao e de conflitos, os quais se
articulam nas relagdes de trabalho. Na América Latina ja faz mais
de 500 anos que essas relagdes mercantilizadas do trabalho se
estabeleceram. Esse modelo se imp0s com sucesso sobre as demais
formas de desenvolvimento que existiam nesse territério. Contudo,
esse mesmo padrao capitalista que € exercido globalmente, nao
ocorre da mesma forma em todo o mundo. Na verdade, o
capitalismo se articula de diversas formas em multiplos espagos-
tempos, em diferentes contextos historicos e distintas estruturas,
configurando um tnico padrao mundial com todos eles. Conforme
Quijano (2000, p. 75) “tales espacios-tiempos se diferencian por el modo
y el nivel de ese patron de poder” .

En ese sentido, la sistematica relacién histdrica entre el proceso de desarrollo
de la sociedad capitalista y del desarrollo del moderno Estado-nacién en un
dado espacio de dominaciéon o pais, implica, necesariamente, el
correspondiente desarrollo de la democracia en las relaciones sociales y en
las relaciones politicas, ya que el moderno Estado-nacién es mas nacional y
mas fuerte sélo en tanto y en cuanto es mas democratica la sociedad y en
consecuencia mas democraticas las formas y niveles de representacién
politica en el Estado, de todos y de cada uno de los sectores de interés social
(Quijano, 2000, p. 77).

Na América Latina essas relacdes democraticas sao mais
frageis e em consequéncia, colocam as populacdes em situacao
vulneravel e com menor representatividade perante o padrao de
poder globalizado. Isso, também é um dos reflexos da trajetéria
histérica de colonizagao do territério latino-americano, em que a
raga foi colocada como uma questao de controle de poder onde os
brancos se consideravam uma raga naturalmente superior e
exerciam, desde o momento da independéncia, o poder e o controle
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de Estado, mesmo sendo minoria. “La colonialidad del poder era la
base misma de la sociedade” (Quijano, 2000, p. 85). O que por
consequéncia dificultou o exercicio da democracia na sociedade,
pois a colonialidade do poder tornava a nacionalizacdo da
sociedade latino-americana praticamente impossivel, tendo em
vista que qualquer tipo de democratizacdao, por menor que seja,
necessita ter o minimo de representatividade e identidade nacional
(Quijano, 2000).

O poder econdmico capitalista, que segundo Quijano (2000)
atualmente é conhecido como globalizagao, ainda permanece no
comando, agora representado pelos multiplos atores que mantém
o padrao de acumulacao de capital. Esse poder econdmico exerce
pressao para enfraquecer a democracia, induzindo a sociedade e o
Estado a seguirem em condigao de dependéncia. Assim, na medida
em que essas pressoes se desenvolvem, aumentam as
possibilidades de crescimento do capitalismo em todos os
territorios, = pois o  capitalismo  mundial = necessita
fundamentalmente do Estado, mas necessita-o o0 menos
democratico e nacional possivel (Quijano, 2000).

Escobar (2007), aponta que uma aproximagao possivel na
busca de alternativas, que se daria nas praticas de resisténcia de
grupos de base que realizam enfrentamentos a projetos de
desenvolvimento dominantes. A realizacdo de pesquisas em
territorios e comunidades que trabalham na articulagao do discurso
e da pratica de desenvolvimentos alternativos pode ser um
caminho para entender, a partir de outra visao, a situacdo de
vivéncia cultural em relacao ao desenvolvimento. Talvez a chave
para analisar as alternativas de desenvolvimento nos territorios
considerados como “subdesenvolvidos” ou “terceiro mundo” seja
a mudanga de perspectiva, buscando entender a cultura, as
heterogeneidades, e sobretudo, escutando essas populagdes. Esse
processo deve utilizar a teoria como um conjunto de formas de
conhecimento em disputa, as quais possuem suas vertentes em
distintas culturas e, de forma simultanea, inseri-las em estratégias
politicas concretas (Escobar, 2007).
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En el fondo de la investigacién de alternativas yace el hecho claro de la
diferencia cultural. Las diferencias culturales encarnan — para bien o para
mal, cuestién importante para las politicas de investigacion e intervencién —
posibilidades de transformar las politicas de representacion, es decir, de
transformacion de la vida social misma. De las situaciones culturales
hibridas o minoritarias pueden surgir otras formas de construir la economia,
de asumir las necesidades basicas, de conformarse como grupos sociales. La
mayor promesa politica de las culturas minoritarias es su potencial para
resistir y subvertir los axiomas del capitalismo y la modernidad en su forma
hegemonica (Escobar, 2007, p. 376).

Portanto, a heterogeneidade cultural ¢ um fator politico
potente, mas é evidente que o poder do capital e as novas
tecnologias nao estao direcionadas a defesa das minorias. Ainda
assim, a reconstrucao das subjetividades marcadas por multiplas
tradicoes e culturas se apresenta como uma alternativa viavel e
real, obviamente considerando os processos histdricos. Nesse
contexto de descolonizagdo coloca-se o desafio de construcao de
um Estado que garanta um projeto de nagdo aos seus territdrios,
dando a oportunidade de constru¢do de visdes e praticas
inovadoras que possam repercutir em varias escalas e dimensoes,
com proposta de construgao do desenvolvimento alternativo, que
permita ir além do crescimento econdmico e romper com relagoes
de dependéncia.

Territorio, Desenvolvimento rural e Politicas Publicas na
América Latina

A espacialidade do desenvolvimento requer muita atengao, o
que requer ir muito além da supervalorizacao das ag¢des locais. Se
faz necessaria a compreensao das questdoes complexas de natureza
histérico-estrutural e levar em consideragdo as particularidades e
diversidades regionais dos distintos territorios. O capital busca
transformar todos os processos de desenvolvimento em seu
predicado, incluindo o territério (Brandao, 2008). Nao se trata de
romantizar a possibilidade de consolidar um novo padrao de
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desenvolvimento somente a partir do local, depositando todas as
expectativas no potencial enddgeno de determinada localidade. Ou
seja, ndo é possivel negar as questdes estruturais que se articulam,
todos os conflitos estabelecidos, e tampouco, as classes sociais
antagonicas.

Se faz necessaria a compreensdao da logica capitalista, do
“patron de poder” de acumulagao de capital, para compreender as
ferramentas de acao por ele utilizadas, pois um projeto de nacao
passa também pela disputa dos meios de producao e do Estado. As
relacdes de classe, analisadas na perspectiva da divisdo social do
trabalho, precisam ser interpretadas em todas as escalas, tendo em
vista que a globalizagao se utiliza das mesmas para articular as
estratégias de acumulagao capitalista.

Brandao (2008, p. 52), pesquisador brasileiro da drea do
planejamento urbano e regional, afirma que “o sistema capitalista
aperfeicoou seus instrumentos, inclusive o manejo mais agil das
escalas e a capacidade de utilizagdo do espago construido”. Smith
(1988), gedgrafo escocés e importante pesquisador da geografia
critica, explica que esse processo faz parte da geografia especifica
do capitalismo, das suas contradicdes e da tendéncia em promover
a diferenciagao e a igualizagao das condi¢des de producao.

O modo de producdo capitalista visa, historicamente, a
homogeneizacdo e diferenciacdo dos territdrios. O processo de
globalizagao se faz simultaneamente produzindo fragmentagoes,
diferenciacdes, pois se por um lado o modo de producao capitalista
tende a homogeneizagao da légica de reproducao do capital, por
outro lado, esse mesmo capital valoriza as diferencas, e promove
desigualdades no territorio nacional (Smith, 1988; Palloix, 1978).
Para Milton Santos (2006), gedgrafo e pesquisador brasileiro, o
espago geografico ¢ uniformizado pela globalizagdo, contudo,
afirma que nao existe um espago global, mas espagos da
globalizacdo. Aponta a necessidade de andlise sistematica da
realidade territorial em seu tempo histdrico atual:
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[...] ao pensar na construcao de novas horizontalidades que permitirao, a
partir da base da sociedade territorial, encontrar um caminho que se
anteponha a globalizagdo perversa e nos aproxime da possibilidade de
construir uma outra globalizacao. [...] o Lugar - nao importa sua dimensao -
é, espontaneamente, a sede da resisténcia, as vezes involuntaria, da
sociedade civil, mas é possivel pensar em elevar esse movimento a designios
mais amplos e escalas mais altas. Para isso € indispensavel insistir na
necessidade de um conhecimento sistematico da realidade, mediante o
tratamento analitico do territorio, interrogando-o a proposito de sua propria
constitui¢do no momento histérico atual (Santos, 2006, p.174).

De acordo com Santos (2006, p. 230) “o territdrio termina por
ser a grande media¢dao entre o Mundo e a sociedade nacional e
local, ja que, em sua funcionalizagao, o "Mundo" necessita dos
lugares, segundo as virtualidades destes para usos especificos”.
Desse modo, em um momento especifico se dao as escolhas de
determinados lugares e nao de outros e nessa movimentagao,
acontece a modificacdo da totalidade dos lugares e do espaco.

Portanto, entende-se que existem complexas configuragoes de
escalas, as quais sao resultantes da heterogeneidade territorial, mas
também, tensionadas pelo modo de produgao dominante, o “patron
de poder”. Nesse sentido, o territdrio € percebido como um espago
de resisténcia, movido por coalizOes e tensdes geradas pelas
relagdes de poder que nele se manifestam. O territdrio, dessa forma,
¢ também mobilizado pelas expressdes dos atores sociais nos
processos histdricos, politicos, sociais, econdmicos, culturais e
ambientais particulares, a partir das quais potencialidades de
desenvolvimento socialmente justo e equitativo podem ser
identificadas e fomentadas. Nas palavras de Santos (2000, p. 104-
105), “o territdério usado constitui-se como um todo complexo onde
se tece uma trama de relagdes complementares e conflitantes”, o
que nos orienta a pensar processualmente a formacao
socioespacial, a regido, e a estrutura global da sociedade. De acordo
com essa perspectiva, o territdrio se apresenta como um campo
privilegiado para a andlise da complexidade do seu uso.
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Assim, de acordo com Reis (2006), o que acontece de fato é
muito mais contingente, dependendo da formagao sdcio-historica
do territdrio e seus processos, pois a interpretagao das dinamicas
que ocorrem nas diversas escalas depende da genealogia do
territdrio, as quais promovem as mudangas. Favareto (2015, p. 20)
afirma que € necessario ir mais adentro na compreensao e alerta,
que “é preciso focalizar as interdependéncias entre o todo e as
partes e para a dialética que, dessa composigao, conforma o real”.

Desse modo, a escala do Estado nagado € decisiva no processo
de acumulagdo capitalista e da prdpria reprodugao do mesmo.
Existem grandes problemas estruturais, os quais provocam crises e
impactos nos territdrios, porém, a gestdao do territorio esta
constantemente em disputa, tanto pelo Estado Nacional, pela
sociedade como também, pelo mercado. Essas correlagdes de
forcas, relagdes de poder, tensodes e conflitos que existem em uma
macroestrutura se manifestam no territdrio. Nessa perspectiva,
paises da América Latina, como Brasil e México comegam a
introduzir ~mudancas importantes nas estratégias de
desenvolvimento  dos  territorios, incorporando  novas
institucionalidades que apontam para a necessidade de politicas
com carater territorial e regional.

Uma das orientagdes, neste sentido, foi impulsionada pela
Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL),
“un organismo regional de las Naciones Unidas, creado en 1947, en
Santiago de Chile, en el que os estructuralistas tuvieron un peso destacado
en la corriente ideoldgica conocida como desarrollismo” (Kay, 2007, p. 4),
a qual teve muita influéncia em todo territério latino-americano
apos a Segunda Guerra Mundial. Essa corrente de pensamento
previa o aumento dos gastos governamentais em projetos de
desenvolvimento, pois o Estado era considerado o ator principal
responsavel pelas mudangas econdmicas, sociais e politicas, por
meio do planejamento econdémico. O Estado era visto como o
agente modernizador, e para isso a industrializagao era a principal
estratégia (Kay, 2007).
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Cuestionaba los efectos asimétricos del comercio internacional que
beneficiaba mas a los paises desarrollados del centro que a los paises
subdesarrollados de la periferia. Para superar el deterioro de los términos
del intercambio los estructuralistas abogaban por la industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI). Aunque criticaban las relaciones
desiguales entre el centro y la periferia ellos no proponian un cambio
revolucionario y una transicion hacia el socialismo sino mas bien una forma
de capitalismo de estado (Kay, 2007, p. 4).

A agricultura passou a ter um papel estratégico no
fornecimento de matérias primas para a induastria, na
disponibilizacdo de mao de obra barata, no abastecimento das
cidades com alimentos, regulando os pregos dos produtos e
evitando a importagao de alimentos, assim como no abastecimento
das industrias com matérias primas agropecudrias e florestais e na
geracao de mercado para esses produtos industriais. No entanto, a
agricultura nao conseguiu sustentar toda essa demanda deste
projeto de industrializacdo. Um dos principais entraves era a
estrutura fundidria da América Latina, que “por primera vez, en
algunos paises la balanza comercial agropecuaria se torno deficitaria o
negativa, o sea el valor de las importaciones agropecuarias superaban al
valor de las exportaciones agropecuarias” (Kay, 2007, p 5).

Além disso, a estrutura agrdria baseada em latifundios era
injusta e perpetuava a pobreza, bem como, as desigualdades sociais.
Como estratégia de reverter tal situagao, os estruturalistas pensaram
politicas publicas voltadas a agricultura, como extensdo rural,
investimentos em pesquisa e disponibilizacao de crédito subsidiado.
Mas, independentemente dos esforgos a favor da reforma agraria, os
governos latino-americanos eram muito frageis para lograrem
estabelecer uma interven¢do mais significativa. O que de fato
ocorreu foi a promocao do modelo de agricultura capitalista,
fortalecida, a partir da década de 1950, pela “Revolugao Verde”,
resultando no aprofundamento das desigualdades sociais no meio
rural. Mesmo assim, esse processo possibilitou um estimulo a
institucionalidade da sociedade rural. “Sindicatos rurales, cooperativas
y asociaciones pasaron a integrar el campesinado en la economia, la sociedad
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y la arena politica nacionales” (Kay, 2007, p. 5). Contudo, a solugao dos
problemas do desenvolvimento rural enfrentados na época,
proposto pelos estruturalistas e desenvolvimentistas, foram
buscados no cerne do sistema capitalista.

OrganizagOes internacionais consideraram como frustradas as
politicas de reforma agraria, passando a dar mais énfase para
projetos que priorizassem a qualidade de vida dos “pobres” rurais,
baseados na ideia de desenvolvimento rural integrado. Passar de
uma perspectiva de desenvolvimento rural produtivista para uma
visdo mais integrada, se apresentava como um enorme desafio,
principalmente pela fragilidade de institui¢cdes e governos capazes
de levar este projeto adiante. Nesse contexto, o conceito de
Desenvolvimento Rural Integrado (DRI) foi implementado em
alguns paises da América Latina, na década de 1980, por influéncia
de atores como o Banco Internacional de Reconstruc¢ao e
Desenvolvimento (BIRD) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Entretanto, as politicas implementadas
neste sentido tinham um viés centralizador e com acgOes
estabelecidas de cima para baixo (IICA, 2012).

Diante do exposto, ficam evidenciados dois projetos politicos:
um voltado as demandas de mercado, baseado em uma estrutura
fundidria concentrada; o outro, focado nas discussdes pautadas
pelos sindicatos e movimentos sociais sobre a necessidade de
reconhecer a categoria da agricultura familiar, o que criou um
contexto de disputa entre duas arenas politicas, que tenciona para
uma grande mudanca na agenda das politicas ptblicas e no cenario
da macroeconomia. Ao final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990,
alguns pensadores estruturalistas dedicados a compreensao do
enfoque da dependéncia, contribuiram para a emergéncia do
neoestruturalismo. Nesse periodo se manteve a ldgica do Estado
como ator principal, mas ele deixa de ser o empreendedor e passa
a ser gerenciador/administrador de conflitos. Passa-se a entender
que a industrializacdo ndo ¢é suficiente para alcangar o
desenvolvimento e que se faz necessario agregar a industrializa¢ao
a producao de bens intensivos em tecnologia.
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Outros marcos importantes na concepgao  sobre
desenvolvimento, nesse periodo, foram a criacao de uma divisao
territorial da Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) em 1994 e, em 1996, a publicacao do relatorio
do Banco Mundial “A nova visdao do desenvolvimento rural”, os
quais apontam impactos e consequéncias do modelo de
desenvolvimento implementado até entao. Também na década de
1990 o desenvolvimento sustentdvel entra em pauta, em que o
termo sustentabilidade é agregado ao conceito de desenvolvimento
rural, o qual comega a integrar o discurso politico, apresentando
uma mudanga nas concepgoes vigentes até entao. Porém, de acordo
com Vizeu et al. (2012, p. 579-580):

[..] o modelo dominante do desenvolvimento sustentavel tanto nao
questiona a hegemonia do mercado como orientador da atividade
produtiva, como pouco discute até que ponto a légica de produgdo para o
mercado é coerente com o proposito de manutengao da vida no planeta e da
reducao das injustigas sociais.

No fim dos anos 1990, a maioria dos paises da América Latina
se preocuparam em elaborar uma série de programas e politicas de
desenvolvimento territoriais, principalmente voltadas ao meio
rural, como podemos observar na Figura 1 (Sabourin, Massardier,
Sotomayor, 2016). Na tentativa de oporem-se a visao de que o
desenvolvimento estaria vinculado a industrializacdo e
urbanizacdo dos territorios, o0s estudiosos da area do
desenvolvimento regional, juntamente com os policymakers
articulados com as demandas da sociedade civil e do poder publico
perceberam a necessidade de compreender o rural para além de
uma categoria passivel de ser compreendida apenas em termos
setoriais, mas sim territoriais. Isso porque, a grande expectativa
com a industrializagdo como promotora de desenvolvimento foi
frustrada. Pinto (2000) afirma que a industrializagao ao invés de
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acabar com a heterogeneidade estrutural!, na verdade, apenas
acentuava mais a dualidade entre as estruturas territoriais, o que
gera consequéncias diretas na estrutura periférica.

Além disso, com a emergéncia de um enfoque territorial
voltado ao desenvolvimento rural nos paises europeus, suscitou-se
um debate voltado a possibilidade de uma replicagdo do mesmo
nos paises da América Latina. Algumas entidades como a
Organizacao das Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagao
(FAO), o BID, o Instituto Interamericano de Cooperagdo para a
Agricultura (IICA) e o Banco Mundial estavam estimulando a
criagdo de normas para a adesdo ao enfoque territorial. Com isso,
desde os anos 2000, os paises latino-americanos comegaram a
implementar varias iniciativas que estao em conformidade com
essa perspectiva, entre as quais, destaca-se o Instituto Colombiano
de Desenvolvimento Rural (INCODER), na Colémbia; o Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecudria (INTA), na Argentina; a Ley
de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS), no México; e o Programa
Nacional de Desenvolvimento Territorial Rural Sustentavel
(PRONAT), no Brasil (Ghesti, Silva, 2016).

1 O conceito de “heterogeneidade estrutural” carrega a nocao de “dualismo”
presente em Furtado e Prebisch que é condenada por Pinto (2000), alegando que
tal conceito parte de um caso extremamente abstrato, ndo captando as implicagoes
e os efeitos deste fendmeno (Medeiros, p. 8, 2019).
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Figura 1 - As politicas de desenvolvimento territorial rural na América Latina
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Fonte: Sabourin; Massardier; Sotomayor (2016). Grifos das autoras

Nesse sentido, as politicas de desenvolvimento territorial na
América Latina também vém com uma proposta de reequilibrar as
areas rurais marginalizadas e valorizar as particularidades dos
territorios rurais (Sabourin, Massardier, Sotomayor, 2016). Nesta
mesma €época, comecaram a ser constatados alguns limites da
agricultura em promover o desenvolvimento rural, principalmente
no ambito da agricultura familiar, que passou a apresentar
tendéncia declinante na ocupagdo e na formagao de renda das
familias. Esses limitantes eram identificados como consequéncia de
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uma visao setorial e fragmentada da aplicacao dos investimentos
(Favareto, 2009).

A abordagem territorial passou a ser debatida de maneira
mais influente e mais ampla na América Latina apos a publicagao
do trabalho de Schejtman e Berdegué em 2004, os quais entendiam
o territdrio como uma construgao social, “un conjunto de relaciones
sociales que dan origen y a la vez expresan una identidad y un sentido
de propésito compartidos por muiltiples agentes puiblicos y privados”
(Schejtman & Berdegué, 2004, p. 29). Nessa mesma perspectiva,
Rambo e Filippi (2014) afirmam que as discussdes sobre o
desenvolvimento cada vez mais estabelecem relagdo com o
territorio. A América Latina, seguiu exemplo de experiéncias
internacionais que utilizavam a abordagem territorial, o principal
deles foi o Programa Liasson Entre Actions de Développement de
L’Economie Rurale (LEADER) da Uniao Europeia, implementado
em 1991, que propde uma nova perspectiva de desenvolvimento
rural, na tentativa de reverter problemas como éxodo rural em
algumas regioes da Europa e a degradagao ambiental. A principal
estratégia do Programa LEADER era a adogdo da abordagem
territorial, estimular a competitividade territorial e a valorizagao
multidimensional deste processo, com a incorporagao das
dimensdes econOmicas, sociais, ambientais e culturais (Favareto,
2007).

Consideragoes finais

Ainda que a realidade latino-americana seja historica-
estruturalmente distinta da europeia, a implementacao de politicas
publicas que relacionam o conceito de desenvolvimento ao enfoque
territorial foi um marco importante no inicio dos anos 2000 em
praticamente toda a regiao. De certa forma, reproduzindo o modelo
hegemonico do “patrén de poder”, baseado no modelo europeu,
mesmo que a orientacao dos programas implementados tenha sido
a valoriza¢ao da identidade territorial e a multidimensionalidade
do desenvolvimento, as experiéncias autdctones de
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desenvolvimento vivenciadas na América Latina em geral, nao
foram contempladas. Considera-se que sdao extremamente validas
todas as experiéncias de desenvolvimento, mas o fato é que
historicamente prioriza-se o0 modelo padronizado, que ndo rompe
com relagdes estruturais da sociedade, deixando a margem
experiéncias de desenvolvimento vividas até os dias atuais por
comunidades que estabelecem uma outra relacao com os meios de
producao, com diferentes formas de organizacao politica e social.

Segundo a FAO (2003), politicas com base na nova ruralidade
europeia estdao mais relacionadas aos novos usos dos territérios
rurais direcionadas ao manejo de patrimonios culturais e
ambientais, do que propriamente questoes estruturais que sao, de
certa forma, responsaveis pela permanéncia das desigualdades. O
que é muito diferente dos paises da América Latina, pois a
persisténcia de processos de subdesenvolvimento, como a
reproducao de privilégios e desigualdades estruturais, sdo algumas
marcas deixadas pelos processos historicos decorrentes da
colonizacdo e da forma como o “patrén de poder” vem sendo
implementado ao longo dos séculos.

Sendo assim, a simples transposicao de politicas publicas
europeias para América Latina, que possui realidades distintas, se
apresenta como uma questao bastante complexa (Berdegué, 2019).
No periodo entre 1996 e 2007, vivemos na América Latina um
momento de releitura critica da experiéncia regional do
desenvolvimento rural, o que representou um esforgo grande para
entender as novas caracteristicas das nossas sociedades rurais, as
quais passaram por grandes mudangas desde a interrupcao da
crenga liberal dos anos 1980.

Dessa forma, aponta-se por meio dos resultados do presente
trabalho que a diversidade regional deve ser analisada e
identificada de acordo com seu contexto historico e por meio do
reconhecimento das dinamicas multidimensionais resultantes do
uso do territorio pelos sujeitos que ali vivem. A realizacdo de uma
reflexdo mais aprofundada da origem das politicas publicas de
desenvolvimento territorial na América Latina evidenciou a
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pertinéncia da discussdao desta tematica a partir da analise
multiescalar e multidimensional desses processos.

Conclui-se, portanto, que nao existe uma receita pronta sobre
como promover desenvolvimento territorial. Entretanto, com base
nas experiéncias analisadas no Brasil, no México e na literatura
especializada na tematica, pode-se afirmar que alguns elementos e
diretrizes sao fundamentais para avangar neste processo na América
Latina. Um destes elementos é o reconhecimento de que quando
tratamos de desenvolvimento, devemos ter presente que este é
multidimensional, e ndo supervalorizar a dimensao econdmica, ou
seja, reconhecer as multiplas dimensdes (ambiental, social, cultural,
econOmica, politica e institucional) de acordo com a realidade, com
a identidade e as prioridades de cada territorio. Apresenta-se como
determinante a reducao das desigualdades sociais, e nao das
desigualdades regionais, como prevé o “patrén de poder”, pelo
contrario, entende-se que a diversidade regional deve ser vista como
uma potencialidade para um desenvolvimento equitativo.
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Reservas Extrativistas Costeiras e Marinhas, Povos Tradicionais
Extrativistas Costeiros e Marinhos e a Defesa dos Maretorios na
Amazonia Brasileira

Paulo Victor Sousa Lima
Francisco Javier Araos Leiva
Edna Ferreira Alencar

Introdugao

Neste capitulo analisamos, de forma exploratoria, o processo
de institucionalizacao das Reservas Extrativistas (RESEX) Costeiras
e Marinhas na regido litoranea do estado do Parad. O objetivo é
realizar uma analise do contexto histdorico de criacdo dessa
categoria de unidade de conservacao, que foi inserida na legislagao
ambiental brasileira, conhecida como Sistema Nacional de Unidade
de Conservagao da Natureza (SNUC). A criagdao desse modelo! teve
como referéncia o modelo de RESEX estabelecido pelo Estado
brasileiro, com o intuito de assegurar aos seringueiros da
Amazonia ocidental brasileira o direito a uso exclusivo coletivo, e
a gestdo social, de uma porcdo do territorio nacional para
desenvolver atividades extrativistas, de modo a garantir sua
subsisténcia (Allegretti, 1994; Almeida, 2004; Gongalves, 2001,
entre outros).

As RESEXs, sdo resultado de um movimento de uma categoria
social, os seringueiros do estado do Acre, em alianca com

! Neste modelo € interessante ressaltar que as RESEXs Costeiras e Marinhas nédo
possuem um conceito préprio definido. De acordo com o SNUC as RESEXs sao
definidas como areas de dominio publico, concedidas as populagdes tradicionais,
cuja subsisténcia é baseada no extrativismo, além de atividades complementares,
como a agricultura familiar e a criagdo de animais de pequeno porte. O objetivo
fundamental dessas reservas é proteger os meios de vida e a cultura desses grupos
sociais, garantindo o uso sustentavel dos recursos comuns (BRASIL, 2000).
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movimento ambientalista e membros da academia — conhecido
como socioambientalismo — que ocorreu na Amazonia brasileira no
final dos anos 1980 tendo como uma de suas principais lideranga
politica, o seringueiro e lider sindical Chico Mendes assassinado
em 1988. Sua atuacao inspirou outras categorias sociais
marginalizadas, como pequenos camponeses, pescadores
artesanais, extrativistas, dentre outros que estavam abrigadas sob
o termo “povos da floresta”, a lutarem por direitos sociais e em
defesa de seus territorios.

Como exemplo, citamos comunidades pesqueiras artesanais
situadas na regido costeira do estado do Pard, na Amazodnia
brasileira. Essas comunidades vivenciavam diversas situagoes de
violagbes de seus direitos territoriais, envolvendo-se em conflitos
com outros grupos pela disputa dos bens comuns costeiros e
marinhos. Além disso, elas também enfrentavam ameacas
decorrentes do avan¢o da industria pesqueira, do turismo e
projetos de desenvolvimento, como a construgao de rodovias que
cortavam seus territorios.

Neste sentido, temos como objetivo apresentar algumas
consideracdes sobre o processo de mobilizac¢ao politica de povos e
comunidades locais da regido costeira e marinha do litoral do Para
para a criacdo de dareas protegidas no modelo RESEX, porém,
adaptada ao ambiente costeiro e marinho. Dois exemplos
relevantes sao RESEX Marinha de Pirajubaé (BRASIL, 1992),
estabelecida em Santa Catarina em 1992, e a RESEX Marinha de
Arraial do Cabo (BRASIL, 1997), criada no Rio de Janeiro em 1997.

As RESEXs Costeiras e Marinhas? possuem particularidades
que as diferenciam do outro modelo de RESEX, como por exemplo
o fato de abranger 4reas situadas em espagos terrestres, marinhos e

2 Neste estudo, adotamos o termo “RESEXs Costeiras e Marinhas” para nos
referirmos as RESEXs localizadas no litoral brasileiro. Essa é a terminologia
utilizada pelas liderancas da CONFREM para abranger também as RESEX que nao
foram oficialmente designadas com o termo “Marinha” em seus decretos de
criagdo. Um exemplo disso é o decreto que institui a RESEX Mae Grande de
Curugd e a RESEX de Sdo Joao da Ponta, no litoral do Para (BRASIL, 2002).
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ambientes e ecossistemas de transi¢ao. O reconhecimento dessas
especificidades vem sendo reivindicado por liderancas Comissao
Nacional de Fortalecimento das Reservas Extrativistas e dos Povos
Tradicionais Extrativistas Costeiros e Marinhos (CONFREM?)
através do conceito “maretdrio”, termo que destaca a importancia de
considerar o espa¢co marinho em conjunto com territorio terrestre
(Franca, 2022; Nascimento, 2021; Pimentel, 2019; Sousa, 2022).

Neste capitulo, argumentamos que as RESEXse Costeiras e
Marinhas nao devem ser entendidas como tendo uma relacao
direta de causa e efeito com o contexto historico que levou a criagao
da primeira RESEX no Brasil no ano de 1990. Contudo, é possivel
identificar aspectos em comum que permeiam 0s processos
sociopoliticos que levaram essas categorias historicamente
invisibilizadas, marginalizadas e expropriadas de seus territdrios e
maretdrios, a se organizarem em movimentos sociais,
desenvolverem estratégias politicas e formas de resisténcias que
emergem como resultado de conflitos socioambientais na
Amazonia brasileira entre as décadas de 1970 e 2000.

No contexto especifico do litoral do Para, podemos citar a
mobilizacao de moradores de comunidades situadas em
municipios da regido costeira paraense para defender seus
territérios e maretdrios que levou a elaboragao de uma proposta de
criagao de reservas pesqueiras, como uma estratégia para garantir
as condi¢des de subsisténcia com énfase na conservagao e o uso
sustentavel do ambiente. Nesse contexto, ressalta-se que ja existia
uma experiéncia local de gestdio de recursos pesqueiros

3 A CONFREM é uma entidade criada no ano de 2008 com objetivo de representar
os interesses dos povos tradicionais extrativistas costeiros e marinhos a nivel
nacional (Sousa, 2022). Ao longo dos anos a CONFREM foi ampliando seu
horizonte de atuagao incluindo em sua agenda outras categorias de unidades de
conservacio, ademais das RESEXs Costeiras e Marinhas, como as Areas de
Protecdo Ambiental, as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel e Parques
Nacionais (Sousa, 2022).
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denominadas “Reservas Pesqueiras” (Furtado, 1993), pouco
mencionada nos estudos sobre as RESEXs Costeiras e Marinhas*.

A proposta veio a publico durante a realizacao do I Encontro
de Pescadores Artesanais do Médio Amazonas em 1984, realizado
no municipio de Obidos, no estado do Pari. De acordo com
Furtado (1993), esse projeto surgiu paralelo ao processo que
envolvia a proposta de movimento dos seringueiros de criar RESEX
na Amazonia, por iniciativa de liderancas locais em colaboragao
representantes do Movimento Nacional dos Pescadores e
Pescadoras (MONAPE) como uma medida de mitigar os conflitos
socioambientais decorrentes da expansao da pesca industrial, da
diminuigao frequente dos estoques de peixes, do avango do
turismo e da especulagao imobilidria, e a invasao de pescadores “de
fora” (Furtado, 1993).

O projeto de criagao das “Reservas Pesqueiras” tinha como
objetivo delimitar territdrios para a pesca de subsisténcia e/ou
comercializagao, situados em ambientes costeiros e marinhos, e
também incluindo dguas interiores como lagos, rios, igarapés e
outros corpos d’agua (Furtado, 1993). Em 1992, comunidades de
pescadores reunidos pelo MONAPE em um encontro na cidade de
Belém, capital do estado do Pard, com o apoio do entdao Conselho
Nacional das Popula¢des Tradicionais (CNPT), érgao vinculado ao
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), discutiram a proposta de criagao de reservas
pesqueiras (Furtado, 1993).

Durante as discussoes, surgiu a proposta de estabelecer a
Reserva de Crispim, situada no municipio de Marapanim, no litoral

* Neste contexto vale destacar que as “Reservas Pesqueiras” podem ser
consideradas como uma das primeiras experiéncias de gestdo de recursos
pesqueiros por meio de pactos ou acordos de uso de territdrios, envolvendo os
residentes das comunidades locais, sem a intervencao direta do Estado. Enquanto
que, as RESEXs Costeiras e Marinhas sdao amparadas pela legislacdo ambiental,
como o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC), e oferecem uma
estrutura formalizada para a gestdo participativa e sustentavel dos recursos
naturais, envolvendo a atuacdo conjunta das comunidades e do Estado.
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do Par4, como uma estratégia de reagir as ameagas de degradacao
dos ambientes e ecossistemas costeiros e marinhos, bem como a
integralidade sociocultural das comunidades tradicionais devido a
especula¢ao imobilidria e ao turismo desordenado (Furtado, 1993).
No entanto, essa proposta ndo saiu do papel.

Podemos observar que a proposta de criacao das “Reservas
Pesqueiras” é um exemplo de estratégias de resisténcia forjadas por
movimentos e organizagdes sociais ligados a pesca artesanal, com
0 objetivo de conter os conflitos socioambientais resultados de um
processo de intensificagao na procura por espagos para a realizagao
de atividades de cunho desenvolvimentista.

Esse movimento se conecta ao que a literatura interpreta como
“ocean grabbing” (Benett et al., 2015). Esse fendmeno consiste na
apropriagao dos bens comuns costeiros e marinhos por parte de
atores e organizagOes de grande poder politico e econdmico, como
empresas transnacionais, governos e investidores, sem o devido
consentimento e consulta de comunidades locais costeiras e
marinhas que dependem desses bens comuns para subsisténcia do
seu modo de vida (Benett et al., 2015). Neste sentido, o termo serve
para descrever uma série de praticas, acoes, politicas e iniciativas,
como a pesca industrial, a exploragao de petrdleo e gas, a construgao
de infraestrutura e turismo, que podem resultar na expropriacao de
ambientes costeiros e marinhos (Benett ef al., 2015).

Compreendemos que, os conflitos socioambientais resultantes
dessas praticas, agoes, politicas e iniciativas, que envolvem a
expropriagao dos recursos marinhos, podem fornecer uma
compreensao das raizes das mobilizagdes sociais lideradas por
pescadores(as) artesanais, extrativistas, marisqueiras, indigenas,
entre outros. Essas categorias sociais estabeleceram alian¢a com
atores organizados em movimentos sociais ligados a pesca
artesanal, e com o apoio de organizagdes da sociedade civil,
protagonizaram mobilizaram politicas para defender seus direitos,
contra a expropriagao e expulsao de seus territorios e maretorios.

Neste contexto, argumentamos que as RESEXs Costeiras e
Marinhas se caracterizam como uma categoria de 4rea protegida,
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adaptada do modelo original de RESEX em area de florestas. Essa
proposta de drea protegida surge com o objetivo de proteger os
bens comuns situados em ambientes costeiros e marinhos — e assim
garantir o acesso e uso a eles — que sao frequentemente objeto de
conflitos socioambientais resultantes de projetos e politicas que
causam a degradacao e a expropriagao do mar no litoral amazonico
(Sousa, 2022).

Com base numa revisao bibliogréfica e documental sobre as
RESEXs Costeiras e Marinhas no litoral do Para, buscamos
identificar os conflitos socioambientais associados a praticas, agoes,
politicas e iniciativas que caracterizam o fendmeno do ocean
grabbing na regiao. Argumentamos que esse processo deu origem a
organizagdoes comunitarias locais protagonizadas por pescadores
(as) artesanais, marisqueiras, extrativistas, pequenos (as)
agricultores (as) dentre outros. Além disso, analisamos a forma
como essas organizagoes forjaram aliangcas com ONGs,
ambientalistas, técnicos (as), pesquisadores (as), religiosos (as) e
politicos (as) locais que atuavam na regiao, e protagonizaram
mobilizac¢des politicas que culminaram na reivindicagao para a
criacdo de areas protegidas no litoral do Para.

Os maretorios das RESEXs Costeiras e Marinhas do litoral da
Amazonia paraense

O Para, um dos setes estados que compdem a regidao
Amazoénica brasileira, ocupa um lugar de destaque no que se refere
ao panorama de RESEXs Costeiras e Marinhas localizadas ao longo
do litoral brasileiro. Atualmente existem 12 RESEXs Costeiras e
Marinhas decretadas (Tabela 01) que abrangem uma area de mais
de 300 mil hectares do litoral do estado do Para (ICMBio, 2023).
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Tabela 1 - RESEXs Costeiras e Marinhas do litoral do Para decretadas entre os
anos de 2001 e 20145

Localizacs Ano Area
Unidade de Conservacao oca ?z,ag'ao de protegida
(municipio) -
criagdo (ha)
RESEX Marinha de Soure Soure 2001 29.578,80
RESEX  Marinha - Chocoaré- Santarém Novo 2002 2.783,16
Mato Grosso
RESEX Méae Grande de . ..., 2002 36.67824
Curuga
RESEX Sao Joao da Ponta Sao Joao da Ponta 2002 3.409,44
RESEX Marinha Arai Peroba = Augusto Correia 2005 11.549,73
RESEX Marinha Gurupi-Piri4 ggsu e Fernandes 05 7408181
RE=E BTyl o L Tracuateua 2005 27.864,08
Tracuateua
RESEX Marinha  Caeté- o nca 2005  42.489,17
Taperagu
RESEX inh
DOX MR B |y 2014 26.464,88
Lucindo
RESEX Marinha Cuinarana Magalhaes Barata 2014 11.036,41
RESEX Marinha Mocapajuba |~ 20 C2€tanode o510 51 027,80

Odivelas
Fonte: Elaborado pelos autores e autora a partir de informagdes em ICMBio

Essas 12 RESEXs Costeiras e Marinhas abrigam e protegem um
complexo mosaico de ambiente e ecossistemas costeiros e marinhos
de grande relevancia socioambiental compostos por 4areas
praias
estuarinas, redes de canais, furos, restingas, igarapés, varzeas,
campos alagados, apicuns e também dreas de terra firme. Sao areas
afetadas pela dinamica das macros marés, ventos e correntes, que
constantemente modificam as paisagens.

marinhas abertas, florestas de manguezais, dunas,

5 Atualmente, a CONFREM esta ativamente envolvida no acompanhamento dos
processos de criacdao da criagdo da RESEX Marinha Filhos do Mangue e da RESEX
Marinha Virandeua, bem como a ampliagado da RESEX Marinha Caeté-Taperagu e
a RESEX Marinha Chocoaré-Mato Grosso.
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Na regiao costeira da Amazonia brasileira o ecossistema de
manguezais se estende ao longo do litoral dos estados do Amapa,
Maranhao e Para, abrangendo uma drea de aproximadamente 1
milhao e 120 mil ha (ICMBio, 2018). Os estados do Para e Maranhao
compartilham uma linha continua de manguezais com
aproximadamente 900 mil ha de extensao (ICMBio, 2018). Essa
informagao demonstra a importancia da Costa Norte para a
conservacao dos manguezais, em especial o cordao de RESEX
Costeiros e Marinhas no litoral do Para.

Os manguezais situados ao longo do litoral paraense sao
recortados por rios e canais de dguas tranquilas e desempenham
um papel importante do ponto de vista ecoldgico, principalmente
por sua capacidade de absor¢ao de CO:cinco vezes maior do que a
das florestas tropicais, contribuindo significativamente para
amenizar o processo de mudangas climaticas. Também servem
como 4areas de refugio e de reprodugao — como bergarios — para
varias espécies incluindo mamiferos, crustaceos, peixes, moluscos
e aves. Ademais, estudos conduzidos na regido também
demonstram que os manguezais sao suma importancia para
reproducao cultural, politica econdmicas de comunidades locais
(Alves, 2020; Campos, 2020; Franga, 2022; Furtado et al., 2006;
Maneschy, 1993; Oliveira, 2013), entre outros.

De acordo com estimativas da CONFREM, as RESEXs
Costeiras e Marinhas situadas ao longo do litoral do Para abrigam
um total de mais de 20 mil familias. Essas familias residem em
comunidades localizadas tanto dentro das areas delimitadas como
unidade de conservagao, quanto em suas proximidades. Elas
desenvolvem vdrias atividades que geram renda e garantem sua
subsisténcia dentre as quais a pesca artesanal voltada para a
captura de diversas espécies de peixes — como pratiqueira (Mugil
curema), pecada-go (Macrodon ancylodon), bandeirada (Bagre
marinus), serra (Pristis perotteti) e pescada-amarela (Cynoscion
acoupa) — além de crustdceos e moluscos, como caranguejo-uga
(Ucides cordatus), camarao (Macrobrachium amazonicum) e turu
(Teredo navalis). A agricultura familiar também desempenha um
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papel significativo, com o cultivo de mandioca, feijao, arroz, milho,
hortalicas e frutas variadas, com a producao de farinhas e licores, a
extracao de oleos naturais de frutas e sementes. A criacao de
animais de pequeno porte — aves, bovinos e suinos —, o artesanato
e atividades ligadas ao turismo de base comunitaria sao outras
fontes de renda para as familias dessas comunidades.

Essas diferentes categorias sociais que estdo presentes nas
RESEXs Costeiras e Marinhas, como pescadores (as) artesanais,
marisqueiras, extrativistas de produtos madeireiros e nao-
madeireiros — como agai e mangaba — e agricultores familiares, estao
abrigados numa categoria politica, a de “povos tradicionais
extrativistas costeiros e marinhos”. Essa é forma como liderancas da
CONFREM se auto-identificam. Esse termo atuaria como uma
categoria guarda-chuva, semelhante a categoria de “populagdes
tradicionais”, englobando um conjunto de atividades realizadas por
esse segmento populacional do litoral brasileiro (Sousa, 2022). Para
0os povos tradicionais extrativistas costeiros e marinhos as
representacdes da vida social “vao além do personagem do pescador
em alto mar, abarcam um pescador que também pode compor
outros cendrios, como o mangue, ou até mesmo a roga, considerando
a sazonalidade do periodo de pesca e de plantar presente em
comunidades do litoral paraense” (Franga, 2022, p.41).

Outro termo utilizado nos discursos de liderangas da
CONFREM com o objetivo de reivindicar o reconhecimento de suas
particularidades, é o conceito “maretorio”. O termo “maretorio” foi
cunhado a partir de um debate realizado em 2008, envolvendo
mulheres lideres comunitarias das RESEX Costeiros e Marinhas do
litoral do Pard, juntamente com pesquisadores e técnicos do
Instituto Chico Mendes de Conservacdao da Biodiversidade
(ICMBio) (Sousa, 2022). Durante essa discussao, foram exploradas
as relag0es entre essas mulheres e as marés, incluindo sua
dinamica, ciclo lunar, producdo e seus corpos. Nesse contexto,
surgiu uma pergunta que tensiona o conceito “territério” e
destacou a necessidade de reconhecer as particularidades e
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especificidades dos povos tradicionais extrativistas costeiros e
marinhos (Sousa, 2022).

A partir desse didlogo entre conhecimento local das mulheres
e o apoio dos pesquisadores, surgiu a ideia de combinar duas
palavras “maré” e “territorio”, dando origem ao termo
“maretdrio”. Apds o evento mencionado, o termo “maretdrio”
comegou a ser gradualmente incorporado nos discursos das
liderangas da CONFREM. Inicialmente, foi utilizado por liderangas
do litoral do Para e posteriormente por de outras regides do pais.
Nesses discursos, o termo passou a estar associado as demandas
por politicas publicas que reconhecessem suas especificidades e
particularidades. Além disso, o termo “maretério” também foi
introduzido como uma reivindicagdo direcionada a academia,
buscando sua conceituagado e compreensao (Franca, 2022;
Nascimento, 2021; Pimentel, Sousa, 2019; Sousa, 2022).

Com base em uma das interpretagdes do conceito, podemos
compreender o maretorio como espacos socialmente constituidos
em meios a fluidez de praticas tradicionais de uso e apropriacao
dos bens comuns costeiros e marinhos (Sousa, 2022). E como sera
observado ao longo deste capitulo, em funcao de conflitos
socioambientais decorrentes do ocean grabbing no litoral do Pard, o
maretdrio passou a ser reivindicado através da criagao de areas
protegidas como as RESEX Costeiras e Marinhas.

Ocean grabbing, conflitos socioambientais e estratégias
resisténcias de comunidades locais costeiras e marinhas

Ocean grabbing, ou "apropriagao de recursos ou espagos
marinhos" em uma traducdo livre para o portugués, refere-se ao
fendmeno em que atores e organizagoes de grande poder
econdmico e politico, como empresas transnacionais, governos e
investidores, se apropriam dos bens comuns costeiros e marinhos
sem o consentimento e a consulta adequada das comunidades
locais que dependem desses recursos para sua subsisténcia e modo
de vida (Benett et al., 2015). Esse conceito abrange uma ampla gama
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de praticas, ag¢Oes, politicas e iniciativas, como pesca industrial,
exploracao de petrdleo e gas, construcdo de infraestruturas e
turismo, que podem resultar na expropriacdo de ambientes
costeiros e marinhos (Benett et al., 2015). E importante destacar que
essa apropriagdo muitas vezes ocorre sem considerar os direitos e
interesses das comunidades locais, levando a impactos
socioeconOmicos e ambientais negativos para essas populagoes e
ecossistemas marinhos.

Ao longo da histéria, povos origindrios e comunidades locais
tém sido privados de acesso e uso comum desses ambientes e
ecossistemas costeiros e marinhos de varias maneiras. Isso pode ser
observado nos mecanismos de governanga do setor pesqueiro em
nivel nacional e internacional, com politicas focadas no comércio e
investimento. Além disso, a criagdo de areas de conservacao que
proibem ou restringem a presenca de grupos humanos, propostas
de (eco)turismo, politicas e iniciativas do setor energético,
especulagao financeira e imobilidria, e a expansao da industria
pesqueira a nivel internacional também contribuem para essa
situacao (Benett et al., 2015).

Nesse contexto, é relevante destacar a interconexao que o
fendmeno do ocean grabbing estabelece com outros conceitos
descritos na literatura. Conforme observado por Queffelec et al.
(2021), o ocean grabbing pode ser identificado por meio de praticas,
agoes, politicas e iniciativas relacionadas ao land grabbing e green
grabbing. O land grabbing refere-se a apropriagao de terras,
ambientes e ecossistemas para diversos fins (Borras et al., 2011),
enquanto o green grabbing envolve a apropriacao desses recursos
para fins de conservacao (Fairhead et al., 2012). Essas trés formas de
apropriacao compartilham caracteristicas similares e podem causar
impactos significativos tanto para as comunidades locais quanto
para os ecossistemas marinhos e terrestres, evidenciando a
importancia de abordagens integradas na analise e compreensao
desses fendmenos.

E interessante notar que, quando analisado no contexto latino-
americano, o ocean grabbing pode ser associado ao surgimento de
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conflitos socioambientais, bem como a potencializacao deles. Esses
conflitos podem ser caracterizados como “aqueles ligados ao
acesso e ao controle dos bens comuns e do territério, que
confrontam interesses de valores divergentes por parte de agentes
envolvidos, em um contexto de grande assimetria de poder”
(Svampa, 2019, p. 46).

Neste estudo, argumentamos que os conflitos socioambientais
decorrentes dessas praticas, agdes, politicas e iniciativas, permitem
compreender as origens de mobiliza¢des sociais protagonizadas
por pescadores (as) artesanais, extrativistas, marisqueiras,
indigenas etc., com o apoio de diferentes atores, organizag¢des e
movimentos sociais, reivindicam o reconhecimento do direito de
permanecer nesses espagos.

Essas categorias sociais tém desenvolvido um conjunto de
estratégias com objetivo de combater o ocean grabbing, que visam
conciliar a conservacdo de ambientes e ecossistemas costeiros e
marinhos com a protegio do modo de vida de moradores das
comunidades locais. Em regides como a Oceania e a Asia, a criagio
de Areas Marinhas Gerenciadas Localmente (LMMAs, na sigla em
inglés) exemplifica o reconhecimento das praticas e conhecimentos
tradicionais de povos origindrios e comunidades locais. Nesses
contextos, observamos a ado¢ao de medidas como a identificacdo de
areas de exclusao de pesca e a proibigao de atividades de exploragao
em determinadas épocas do ano para assegurar a conservagao das
areas costeiras e marinhas (Acheson, 1981; Araos, 2017; Berkes, 1977;
Gadgil et al., 1993; Rocliffe et al., 2014).

No cendrio latino-americano, podemos identificar exemplos
na literatura de estratégias que sao interpretadas como “saidas
institucionais”. Um desses exemplos sao as mobiliza¢des politicas
de certas categorias sociais para demandar a criagao de areas
protegidas costeiras e marinhas, como os Espacios Costeros e Marinos
para Pueblos Originarios (ECMPOs) no Chile e as RESEXs Costeiras
e Marinhas no Brasil. Nesse contexto, a institucionalizacao dessas
areas protegidas costeiras e marinhas é vista como uma solugao
legal para conter os conflitos socioambientais do ocean grabbing.
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Desde o final da década de 1970, as politicas neoliberais, no
Chile, tém se concentrado na privatizagao dos bens comuns e na
exportagdo de commodities, resultando em um boom da pesca
industrial e artesanal nas décadas de 1980 e 1990 (Gelcich et al.,
2010). Essa intensa atividade levou a superexploragao de varias
espécies marinhas e a contaminacdo dos ecossistemas costeiros e
marinhos (Araos et al., 2020). A resposta do Chile foi a regular a
atividade de pesca de captura (industrial e artesanal) e incentivar o
desenvolvimento da aquicultura, tornando-se um dos principais
exportadores de salmao (Salmo salar) e mexilhao (Mytilus edulis) do
mundo. No entanto, a falta de regulamenta¢ao ambiental adequada
e o enfoque no mercado levaram a impactos significativos no
ambiente marinho e nas comunidades locais onde esses
empreendimentos se localizavam (Araos et al., 2020).

Diante desses desafios, as comunidades indigenas
pressionaram pelo reconhecimento legal das suas relagdes
historicas, socioculturais e ecoldgicas com o mar. Surgiram entao
os ECMPOs, por meio da Lei Lafkenche em 2008, como uma
poderosa ferramenta institucional para recuperar o controle
coletivo sobre os bens comuns e o espago marinho (Araos et al.,
2020). Através do processo de implementacao dessas areas, as
comunidades indigenas buscam reorientar o uso dos bens comuns
naturais e promover praticas democraticas de tomada de decisoes,
visando a conservagao inclusiva e integral dos ecossistemas
marinhos (Araos et al., 2023).

Processo semelhante é observado no litoral brasileiro. A perda
de acesso e uso dos bens comuns em ambientes e ecossistemas
costeiros e marinhos vem sendo registrado pela literatura desde a
década de 1970 (Alencar, 1997; Aratijo, 1992; Beck, 1978; Brito, 1989;
Diegues, 1998; Diegues; Arruda, 2001; Forman, 1970; Furtado, 1987;
Maldonado, 1994; Maneschy, 1997), entre outros. Esses estudos
destacam as diferentes formas em que a perda do acesso aos bens
comuns ocorre no contexto costeiro e marinho brasileiro e ilustram
o fendmeno do ocean grabbing na regiao. Dentre os exemplos, temos
a restri¢do de acesso a locais privilegiados nas praias devido ao
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turismo, a implementacdo de &reas protegidas em ambientes
costeiros e marinhos devido a competi¢do com a aquicultura, os
conflitos socioambientais decorrentes da expansdao da industria
pesqueira e energética, e a construgao de infraestruturas portudrias.

Nesse contexto, observamos a emergéncia de movimentos e
organizagdes que buscavam representar os interesses dos povos
extrativistas costeiros e marinhos diante dos conflitos
socioambientais  resultantes = dessas  atividades  citadas
anteriormente. A partir do contato dessas organizagdes e
movimentos com técnicos e ambientalistas de diversas instituicOes,
as liderangas dos extrativistas costeiros e marinhos perceberam na
expansao do modelo de RESEX para os ambientes costeiros e
marinhos uma oportunidade politica para enfrentar esses conflitos
socioambientais. Esse processo pode ser analisado no caso da
criagdo da primeira RESEX Costeiro-Marinha no Brasil, a RESEX
Marinha de Pirajubaé, criada em 1992 em Santa Catarina.

As mobilizagbes politicas que demandaram a criacdo da
RESEX Marinha de Pirajubaé foram empreendidas por um
pequeno grupo de extrativistas de berbigdo que se inspirou na
reportagem sobre a criagao da primeira RESEX no Acre (Spinola,
2011). Essas comunidades locais costeiras e marinhas se
identificaram com a proposta de conservacdo defendida pelos
seringueiros e perceberam que a criagdo de uma RESEX em sua
regiao seria fundamental para garantir o acesso e o uso sustentavel
do territdrio necessario para sua atividade pesqueira e extrativista,
que eram essenciais para sua reproducdo cultural, politica e
econdmica (Spinola, 2011).

E interessante ressaltar que, a criagio dessa primeira RESEX
Costeiro-Marinha no Brasil também foi impulsionada pela
repercussdao nacional e internacional do movimento dos
seringueiros  (Spinola, 2011). Esse processo associado a
promulgacdo do SNUC (BRASIL, 2000) repercutiu num efeito
cascata, levando organizagOes locais e movimentos sociais de
diferentes partes do litoral brasileiro a demandar a implementacao
desse modelo de Unidade de Conservacao. Essa dindmica também
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ocorreu no litoral da Amazonia paraense, como sera abordado na
proxima secao.

Uma mirada sobre o processo de institucionalizacao das RESEXs
Costeiras e Marinhas ao longo do litoral do Para

Nesta segao, passamos para analise sobre o processo de criagao
de 12 RESEXs Costeiras e Marinhas, entre os anos de 2001 e 2014,
no litoral do Para. Essa reflexdo se concentra na identificacdo de
conflitos socioambientais associados a praticas, agdes, politicas e
iniciativas que caracterizam o fendomeno do ocean grabbing na
regiao. Argumentamos que o processo deu origem a organizagoes
comunitarias locais protagonizadas por extrativistas costeiros e
marinhos. Essas estratégias de resisténcia chamaram a atencao de
ONGs, ambientalistas, técnicos (as), pesquisadores (as), religiosos
(as) e politicos (as) locais que atuavam na regiao.

Foram identificados diversos conflitos socioambientais (Figura
01), tais como conflitos fundidrios, grilagem, impactos de grandes
obras (rodovias, portos), diminuigdo dos estoques pesqueiros,
aumento do esforco de pesca, migragao de grupos de pescadores,
degradacao das bacias hidrograficas, crescimento populacional,
urbanizacdo, degradacdo dos manguezais, exploracdo madeireira,
desmatamento, aumento do ntimero de trabalhadores, praticas
predatorias, monocultura, turismo, entre outros.

Entre os atores e organizagoes sociais (Figura 01) identificados
estao as populagdes tradicionais e suas associagdes, como
extrativistas marinhos, pescadores, marisqueiros, catadores,
pequenos produtores e criadores, além de Clubes de Maes e
Colonias de Pescadores. Também estdo presentes agentes e
representantes da sociedade civil, como ONGs e representantes
religiosos, bem como representantes institucionais, como técnicos
(as) ambientalistas, secretarias, Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBio), IBAMA, entre outros.
Além disso, hd representantes do campo politico e legislativo, da
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academia e de institui¢des como a Universidade Federal do Para
(UFPA) e o Instituto Federal do Para (IFPA).

Figura 1 — Conflitos socioambientais e atores/organizag¢des sociais que
impulsionaram a criagdo de RESEXs Costeiras e Marinhas no litoral do Para
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Fonte: Elaborado pelos autores e autora

Conforme sera observado, a medida que essas categorias sociais,
especialmente as liderangas comunitdrias, estabeleceram aliangas com
os atores e organizagoes locais e externas em um contexto favoravel as
questdes socioambientais, desencadeou-se um processo — semelhante
ao do contexto da luta dos seringueiros da Amazonia — conhecido na
literatura como "ambientalizacdo" das demandas sociais. Isso se
refletiu nas mobilizag¢des politicas que reivindicavam a criagao das
RESEXs Costeiras e Marinhas na regiao.

Ocean grabbing e os conflitos socioambientais no litoral do Para

A partir da década de 1970, os municipios localizados no
litoral da Amazonia paraense passaram a enfrentar uma série de
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desafios decorrentes de a¢des, politicas e iniciativas que resultaram
em um processo de expropriacao do mar desencadeando conflitos
socioambientais. Com base analise de estudos anteriores (Cardoso
et al., 2018; Costa, 2014; Batista, 2010; Batista; Simonian, 2013; De
Lucca, 2018; Ferreira, 2002; Ferreira, 2017; Marcal, 2019; Moreira,
2017; Santos, 2016; Sousa, 2019; Sousa & Ribeiro, 2021), entre
outros, identificamos uma série de aspectos que se destacam e
frequentemente se interligam entre si. Esses aspectos incluem, a
expansao da fronteira agricola e a grilagem de terra, a utilizagao de
espagos costeiros e por grandes projetos e empreendimentos, além
da incorporacdo de praticas predatérias por parte das
comunidades locais.

A expansdo da fronteira agricola e a grilagem de terras
desempenham um papel importante no contexto da demanda pela
criagdo da RESEX Mae Grande de Curuga. O avango da agricultura
em dreas costeiras resulta na destrui¢do dos manguezais e de
outros ecossistemas frageis, causando impactos ambientais
significativos. Além disso, a pratica recorrente da grilagem de
terras leva a expulsao das comunidades tradicionais, que perdem
seus meios de subsisténcia.

No contexto da criacdo da RESEX Mae Grande de Curuc4, a
literatura destaca os conflitos alimentados pela percepcao da
exaustao dos recursos naturais no litoral paraense, especialmente
nos manguezais (Batista, 2010). A criagao da RESEX confrontou as
praticas politicas e econdmicas predominantes na regiao, como a
grilagem de terras, o paternalismo, o assistencialismo sistematico e
a dependéncia dos atravessadores, que ainda prevalecem entre
agricultores, pescadores e extrativistas dos mangues e das areas de
maré. Além disso, representou uma mudanga na percepgao do
manejo dos recursos naturais existentes na drea, que até entao
careciam de politicas de ordenamento e exploracdo sustentavel
(Batista; Simonian, 2013; De Lucca, 2018).

A utilizacao crescente de espagos costeiros e marinhos por
grandes projetos e empreendimento tém gerado consequéncias
significativas para os ecossistemas e as comunidades locais. Essas
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atividades vao desde a instalagdo de industrias pesqueiras e
carcinicultura até a construcdo de estradas para facilitar o acesso
ao turismo.

Ao analisar esses estudos, fica evidente que as mobiliza¢oes
em torno da criagdo da primeira RESEX Costeira e Marinha no
litoral do Para, a RESEX Marinha de Soure, estabelecida em 2001
no Arquipélago do Marajo, tém origem nos conflitos
socioambientais resultantes da implementacdo da industria
pesqueira (Cardoso et al., 2018; Costa, 2014; Ferreira, 2002).
Conflitos  socioambientais = semelhantes também  foram
identificados como origem das mobilizagdes que levaram ao
decreto s/n° de 13 de dezembro de 2002, estabelecendo a RESEX de
Sao Joao da Ponta, no municipio de Sao Joao da Ponta, a RESEX
Mae Grande de Curug¢a, no municipio de Curugd, a RESEX de
Maracand, no municipio de Maracana, e a RESEX Chocoaré-Mato
Grosso, no municipio de Santarém Novo (Batista, 2010; Batista;
Simonian, 2013; De Lucca, 2018; Ferreira, 2017; Marcal, 2019;
Moreira, 2017; Santos, 2016).

As propostas de implementac¢do da carcinicultura no litoral
paraense desempenharam um papel significativo na andlise do
histérico relacionado a instituicdo de decretos que estabelecem as
RESEXs Costeiras e Marinhas na regiao. Destacam-se o decreto s/n®
de 20 de maio de 2005, que institui a RESEX Marinha Caeté-
Taperagu no municipio de Braganca, a RESEX Marinha de
Tracuateua no municipio de Tracuateua, a RESEX Marinha
Gurupi-Pirid no municipio de Viseu e a RESEX Marinha Arai-
Peroba no municipio de Augusto Corréa (Costa, 2014; Sousa, 2019;
Sousa; Ribeiro, 2021). Além disso, o decreto s/n° de 10 de outubro
de 2014 estabelece a RESEX Marinha Cuinarana no municipio de
Magalhaes Barata, a RESEX Marinha Mestre Lucindo no municipio
de Marapanim e a RESEX Marinha Mocapajuba no municipio de
Sao Caetano de Odivelas (Nascimento, 2019; Rodrigues, 2017).

No caso da RESEX Marinha Caeté-Taperagu, é possivel
identificar conflitos socioambientais decorrentes de um projeto de
infraestrutura, como a constru¢ao da rodovia PA-458 (Sousa, 2019).
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Essa estrada tinha como objetivo facilitar o acesso do centro do
municipio de Bragan¢a a um dos principais pontos turisticos do
litoral paraense: a praia de Ajuruteua. A construgao da rodovia
ocorreu em varias fases, comecando na década de 1970 e sendo
concluida somente em 1991, apds expansodes, melhorias e
asfaltamento (Oliveira, 2015). Infelizmente, essa obra resultou no
aterro de aproximadamente 26 km? de florestas de manguezais,
causando alteragoes significativas na sociobiodiversidade das areas
proximas (Oliveira; Maneschy, 2014). Em particular, as
comunidades de Acaraj0 e Bacuriteua, que dependiam
economicamente da coleta e catagdo do caranguejo-ugd, foram
afetadas (Peres, 2011; Reis da Silva, 2014).

Os conflitos socioambientais mencionados resultaram na
adogao de praticas predatdrias por parte das comunidades locais,
o que é um fendmeno complexo e multifacetado. Essas praticas
surgem muitas vezes como uma resposta a escassez de recursos e a
falta de alternativas econdmicas sustentaveis. No entanto, elas tém
um impacto negativo na degradacao dos ecossistemas e
comprometem a sustentabilidade a longo prazo. Um exemplo disso
pode ser observado na RESEX Marinha de Soure, onde grupos de
trabalhadores de outros municipios incorporaram praticas
predatérias (Cardoso et al., 2018; Costa, 2014; Ferreira, 2002). De
acordo com a interpretacdo de Ferreira (2002), os caranguejeiros
esperavam que a criagao da RESEX garantisse uma disponibilidade
maior de areas de mangue, limitando a agao de pessoas de outras
localidades, como os municipios de Vigia, Sao Caetano de Odivelas
e Braganca (que posteriormente se decretaria também de RESEXs
Costeiras e Marinhas), entre outros.

3.2. Organiza¢des locais e comunitarias que surgiram em
respostas aos conflitos socioambientais no litoral do Para

Em decorréncia dessas agdes, politicas e iniciativas, houve o

desencadeamento de conflitos socioambientais que deram origem as
formas de resisténcias forjadas por movimentos sociais e
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organizagOes locais que representavam os interesses de povos e
comunidades de extrativistas costeiros e marinhos. Ressalta-se que
essas organizagdes e associagdes nao surgiram a priori, demandando
a criacdo de RESEXs Costeiras e Marinhas no litoral do Para, mas
desempenharam posteriormente um papel fundamental neste
processo ao mobilizar as familias de extrativistas costeiros e
marinhos. Neste sentido, essas organizagoes e associagoes revelam a
capacidade de agir dos povos tradicionais extrativistas costeiros e
marinhos, a partir da articulagio de lideranga comunitarias na
formacao de organizagdes locais.

Neste contexto destacam-se a criagdo de associagdes, como a
Associagoes de Caranguejeiros de Soure no processo de criagao da
RESEX Marinha de Soure ou pastorais de pescadores no histdrico
envolvendo a instituicdo da RESEX Marinha Caeté-Taperagu,
RESEX Marinha Taperagu, RESEX Marinha Gurupi-Pirid e RESEX
Marinha Arai-Peroba.

E importante ressaltar neste histérico o papel desempenhado
por grupos de mulheres extrativistas costeiras e marinhas desses
municipios. E o caso do Clube de Maes entre as comunidades de
Bacuriteua e Acarajé no municipio de Braganca (Costa, 2014; Sousa,
2019; Sousa & Ribeiro, 2021) e a Associagao de Mulheres da Pesca
de Cachoeira e Associacao de Mulheres da Pesca de Alto Pererti no
municipio de Sao Caetano de Odivelas (Cardoso; Gomes, 2021;
Santos, 2016).

No que se refere ao Clube de Maes no municipio de Braganga,
sua criagao esta associada aos impactos decorrentes da construcgao
da PA-458. O perigo da escassez da principal fonte de renda familiar,
atrelado ao aumento de problemas sociais — como indices de
alcoolismo entre os trabalhadores homens — resultou nos esforgos de
um grupo de mulheres, em particular liderangas comunitarias, com
o apoio de uma técnica e extensionista rural da Empresa de
Assisténcia Técnica Rural do Estado do Para (EMATER-PA), a
fundar um Clube de Maes nos anos 1980 (Costa, 2014; Sousa, 2019;
Sousa & Ribeiro, 2021; Peres, 2011).
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Essa organiza¢ao comunitdria tinha, a principio, um carater
assistencialista oferecendo cursos profissionalizantes para as
mulheres dessas comunidades — como a fabricacdo de bolos e
doces, pinturas em tecidos, confec¢des de redes, entre outros —
administrados por elas mesmas. O lucro obtido pela venda dos
produtos fabricados pelo Clube de Maes era dividido entre essas
mulheres, garantindo assim, uma fonte de renda extra para suas
familias (Sousa, 2019; Costa, 2014).

Através do Clube de Maes as mulheres do Acarajo e do
Bacuriteua alcangaram reconhecimento do poder publico local,
estadual e federal. O engajamento de mulheres e liderangas
comunitdrias culminou em mobiliza¢des pautando as autoridades
competentes na implantagao de uma creche e de uma escola de
ensino fundamental, onde essas maes de familias poderiam deixar
em seguranga seus filhos (Sousa & Ribeiro, 2021)

Posteriormente, o Clube de Maes foi ampliado, em fungao da
participagao de grupo de jovens das comunidades, bem como dos
companheiros dessas mulheres, transformando-se na Associagao
Uniao Comunitaria do Acarajo6 (AURA). Essa associagao
representou, naquele momento, um instrumento de luta politica
para os moradores, cujas demandas incluiam o reconhecimento da
categoria de coletor (a) e catador (a) de caranguejo (Costa, 2014;
Sousa & Ribeiro, 2021).

No que refere as Associagoes da Pesca de Mulheres de
Cachoeira e Alto Perertt no municipio de Sao Caetano de Odivelas,
sua criagao esta associada a influéncia de um projeto de pesquisa e
extensdo desenvolvido na localidade, em meados nos anos 1990,
sob a coordenacdo das professoras e pesquisadora Cristina
Maneschy, Luzia Miranda e Lourdes Furtado da UFPA e do Museu
Paraense Emilio Goeldi, a partir de encontro com debate em torno
da construcdo de uma nogao de direito (Cardoso; Gomes, 2021;
Santos, 2016).
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3.3. As aliancas forjadas para demandar a criacio de RESEXs
Costeiras e Marinhas no litoral do Para

Nos municipios do litoral paraense, observamos que processo
de mobilizagao politicas demandado a criagao dessa drea protegida
teve inicio com o estabelecimento de aliancas articuladas entre seus
representantes com atores locais e extra-locais que se caracterizam
como: académicos (as) e pesquisadores (as) da UFPA e do IFPA;
técnicos (as) de 6rgaos e empresas do Estado, dentre eles, o IBAMA,;
o entdao CNPT; a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
do Estado do Pard (Emater-PA); e representantes de movimentos
sociais como MONAPE e CONFREM.

Essas articulagdes e aliangas, além de possuirem um papel
importante para a criacao das associagOes e organizagoes locais,
foram fundamentais para a elaboragao de laudos bioldgicos e
socioecondmicos que apontavam para os riscos socioambientais em
torno da degradacdo dos ambientes e ecossistemas costeiros e
marinhos do litoral do Para. E o caso da presenca do Grupo de
Pesquisa Alemao Mangrove Dynamics and Management (MADAM),
o qual reuniu pesquisadores (as) nacionais e internacionais, numa
parceria entre a Alemanha e o Brasil, com foco de estudos nas zonas
de manguezais na costa bragantina, entre os anos de 1995 e 2005
(Abdala et al., 2012).

Ademais, observou-se que esse conjunto de instituigoes
proporcionou a canais de participagao sociopolitica, na medida em
que propiciaram recursos humanos, uma oferta de veiculos e
verbas para a promocdo de eventos, semindrios e encontros —
espacos destinados para a troca de experiéncias. Sao varios os
exemplos coletados na literatura sobre as RESEXs Costeiras e
Marinhas no litoral do Para dentre eles: I Campanha de Protegao
ao Caranguejo e Projeto de Educacdo Ambiental, realizado no
municipio de Braganca em 1995 e I Encontro dos Manguezais
realizado em 1997 no municipio de Soure.

A ideia da I Campanha de Protegao ao Caranguejo e o Projeto
de Educagao Ambiental, surgiu em reunides realizadas no Clube
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de Maes do municipio, em uma delas foi pautada a necessidade de
promover uma mobilizacdo de carater educativo, visando a
protecao das fémeas da espécie do caranguejo-u¢d — denominada
popularmente como condessa. De acordo com estimativas, essa
campanha contou com a participagdo de aproximadamente 500
pessoas, dentre os quais liderancas comunitarias vindas de
municipios vizinhos que vivenciavam os mesmos conflitos
socioambientais, decorrentes da instalacdto de grandes
empreendimentos e projetos; e representantes de diferentes esferas
do poder publico

Como resultado, houve a mobilizagao de esfor¢os para a
realizacdo da 12 Conferéncia do Caranguejo também no municipio
de Braganga, no ano de 1996. O destaque dado a essa conferéncia,
estd vinculado aos primeiros registros de mobiliza¢des sociais
ligadas a criacdo de RESEXs Costeiras e Marinhas no litoral do
Pard, como alternativa aos conflitos socioambientais vividos por
essas comunidades de extrativas costeiro-marinhos.

Em relacdo ao I Encontro dos Manguezais em Soure, o evento
tinha como objetivo discutir os impactos da pesca industrial na
vida dos pescadores artesanais locais e sobre os manguezais, entre
outros problemas ligados a questao ambiental local. Entretanto, os
mangues locais e seu respectivo uso tornaram-se a questao central
(Costa, 2014). Deliberou-se, entdo, por realizar uma reunido, apos o
evento, com os “tiradores de caranguejo”, que se localizam nas
imediacoes da cidade, para tratar especificamente do assunto
(Costa, 2014; Ferreira, 2002). Portanto, no contexto de discussao da
possibilidade da preservacao das dareas de mangues locais,
orientada pelo IBAMA, e de se encontrar uma solucdo para a
questdo do extrativismo, reivindicada pelos tiradores sourenses de
caranguejo, surge a proposta de se criar uma Associagao. O objetivo
desta seria o de mobilizar os extrativistas locais para a questao da
preservacao (Ferreira, 2002).
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3.4. Resisténcias frente ao projeto de criacio de RESEXs Costeiras
e Marinhas no litoral do Para

Na analise do histérico envolvendo a institucionaliza¢ao das
RESEXs Costeiras e Marinhas no litoral do Para, observamos
também o surgimento de grupos de resisténcia frente ao projeto. E
o caso de um grupo localizado no municipio de Braganga. Esse
movimento se concentrava na regiao da praia de Ajuruteua, e sua
origem estd atrelada a finalizacdo da PA-458 (Sousa, 2019). O
melhoramento no acesso ao ponto turistico fomentou a construgao
de uma rede de hotelaria na regidao. Os proprietarios desses hotéis
e pousadas passaram a incorporar a mao de obra local em seu
quadro de funcionarios.

Esses empresarios disseminaram um discurso conservador,
afirmando que a criagao de uma drea protegida na regido resultaria
no fim desses empreendimentos, e consequentemente na oferta de
emprego para a populacdao local (Sousa, 2019). Esse discurso
recebeu apoio de diferentes atores e organizagoes, dentre grupos
de pescadores artesanais, técnicos da Emater-PA e politicos com
interesses distintos. Na atualidade, os resultados dessas
mobiliza¢Ges contrarias a institucionalizacdo da RESEX Marinha
Caeté-Taperagu podem ser observados nos limites geograficos de
seu maretorio: a praia de Ajuruteua, nao faz parte da Unidade de
Conservacao (Sousa, 2019).

Consideragoes finais

A construcao deste capitulo se caracteriza como um exercicio
reflexivo de tentar compreender o processo de criagao das RESEX
Costeiros e Marinhas (neste caso, com destaque para as
localizadas no litoral do Pard) através de outras lentes.
Acreditamos que essa conexao entre as mobilizagdes sociais em
prol da criacao das RESEX Costeiras e Marinhas e os conflitos
socioambientais associados ao fendmeno ocean grabbing é uma
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oportunidade para ampliar a discussdao em direcao ao debate
sobre a Justica Azul (Jetoft et al., 2022).

No entanto, ¢ importante destacar que esta pesquisa tem um
carater exploratorio e baseia-se principalmente em fontes
bibliograficas e documentais. Portanto, é necessario um
aprofundamento por meio de futuros estudos empiricos sobre o
tema para uma compreensao mais abrangente e aprofundada. Da
mesma maneira, acreditamos que uma perspectiva comparada na
América Latina sobre o processo de ocean grabbing e as respostas
politicas que as comunidades e organizag¢des locais € chave para
entender as dinamicas socioambientais que estdo definindo o
rumo dos maretorios na regiao. A relagio entre as RESEX
Costeiras e Marinhas do Brasil com os ECMPO do Chile é um
claro exemplo disso, e mostram alguns caminhos para percorrer
neste tipo de andlise.

Referéncias

ABDALA, G.; SARAIVA, N.; WESLEY, F. Plano de Manejo da
Reserva Extrativista Marinha Caeté-Taperacu. Brasilia, ICMBio,
Volume I, 2012.

ACHESON, ]. Anthropology of fishing. Annual Review of
Anthropology, v. 10, 275-316, 1981.

ALENCAR, E. Trabalho feminino e participagao politica como
instrumentos para a manutencao e renovacao da qualidade de
vida. In: FURTADO, L. (org). Amazoénia Desenvolvimento,
Sociodiversidade e Qualidade de Vida. Universidade e Meio
Ambiente, 9. Belém, Brasil, Universidade Federal do Par4, 1997, p.
102-133.

ALLEGRETTI, M. Reservas Extrativistas: uma proposta de
desenvolvimento da Floresta Amazonica. Revista da Fundacao
SEADE, Sao Paulo, v.3, n.4, p. 23-29, 1994.

397



ALMEIDA, M. W. B. Direitos a Floresta e Ambientalismo:
Seringueiros e suas Lutas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
Sao Paulo, v. 19, n. 55, p. 32-53, 2004.

ALVES, A. Territorio, territorialidade e dinamica socioeconomica
na area costeira de Braganca-PA (Bacuriteua, 1974-2016). 196f.
Dissertagao (Mestrado em Sociologia e Antropologia) -
Universidade Federal do Para, Belém, Para 2017.

ARAOQOS, F. Mas alla de la biodiversidad: aportes de la antropologia
de la conservacion marina en Chile. Revista Austral de Ciencias
Sociales, v. 33, p. 21-35, 2017

ARAOS, F.; ANBLEYTH-EVANS, J.; RIQUELME, W.; HIDALGO,
C.; BRANAS, F.; CATALAN, E.; NUNEZ, D.; DIESTRE, F. Marine
Indigenous Areas: Conservation Assemblages for Sustainability in
Southern Chile. Coastal Management, p. 1-19, 2020

ARAOS, F.; HIDALGO, C.; BRANAS, F.; ANBLEYTH-EVANS, J.;
DIESTRE, F.; YU IWAMA, A. Facing the blue Anthropocene in
Patagonia by empowering indigenous peoples’ action networks.
Marine Policy 147, 105397, 2023

BATISTA, I. Participacdo, organizacao social e desenvolvimento
sustentavel no contexto da RESEX Mae Grande de Curuca. 199f.
Dissertagao (Mestrado em Planejamento do Desenvolvimento).
Programa de  Pos-Graduacago em  Planejamento  do
Desenvolvimento Universidade Federal do Para, Belém, 2010

BATISTA, I.; SIMONIAN, L. Implicagdes politicas, economicas e
socioambientais da RESEX Mae Grande de Curuga: perspectivas de
desenvolvimento sustentdvel no estuario paraense. Novos
Cadernos NAEA, v. 16, n. 1, p. 203-220, 2013.

BECK, A. Lavradores e pescadores: um estudo sobre o trabalho
familiar e trabalho acessorio. Dissertacao (Mestrado em
Geografia).  Universidade Federal de Santa Catarina, Santa
Catarina, 1979.

BERKES, F. Fisheries resource use in a subantartic indian
community. Human Ecology, v.5, n.4, p. 289-307, 1977.

398



BENNETT, N.; GOVAN, H.; SATTERFIELD, T. Ocean grabbing.
Marine Policy, n. 57, p.61-68, 2015.

BORRAS, S; HALL, R; SCOONES, I, WHITE, B; WOLFORD, W.
Towards a better understanding of global land grabbing: an
editorial introduction. The Journal of Peasant Studies, v. 38, n. 2,
p. 209-216, 2011

BRASIL. Decreto n. 553, de 20 de maio de 1992. Cria a Reserva
Extrativista Marinha de Pirajubaé. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0533.htm#:~:
text=DECRETO%20N0%20533%2C%20DE, vista%?20as%20disposi
%C3%A7%C3%B5es%20do%20art/. Acesso em 18/06/2023

BRASIL. Decreto s/n., de 3 de janeiro de 1997. Cria a Reserva
Extrativista Marinha do Arraial do Cabo. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/Anterior_a_2000/1997/Dnn5
025.htm#:~:text=DNN %205025&text=DECRETO%20DE %203 %20D
E%20JANEIRO,Janeiro%2C%20e%20d %C3%A1%20outras%20pro
vid%C3%AAncias/. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2001. Institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm/. Acesso
em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 22 de novembro de 2001. Cria a Reserva
Extrativista Marinha de Soure. Disponivel em: https://www.planal
to.gov.br/ccivil_03/dnn/2001/dnn9384.htm#:~:text=Dnn9384&text=
DECRETO%20DE%2022%20DE%20NOVEMBRO,Par%C3%A1%2
C%20e%20d %C3%A1%200utras%20provid %C3%AAncias. Acesso
em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 13 de dezembro de 2002. Cria a Reserva
Extrativista Chocoaré-Mato Grosso. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2002/dnn9773/htm/. Acesso em:
18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 13 de dezembro de 2002. Cria a Reserva
Extrativista Mae Grande de Curugd. Disponivel em: https://www.

399


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9985.htm

planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/2002/Dnn9774.htm/. Acesso em:
18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 13 de dezembro de 2002. Cria a Reserva
Extrativista Sao Joao da Ponta. Disponivel em: https://documen
tacao.socioambiental.org/ato_normativo/UC/235_20100820_16594
1.pdf/. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 20 de maio de 2005. Cria a Reserva
Extrativista Marinha Arai Peroba. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/dnn/Dnn105
29.htm#:~:text=DECRETO%20DE%2020%20DE%20MAIO,Par%C3
%A1%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid %C3%A Ancias
/. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 20 de maio de 2005. Cria a Reserva
Extrativista Marinha de Gurupi-Pirid. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2005/Dnn/
Dnn10532.htm#:~:text=DECRETO%20DE %2020%20DE%20MAIQO,
vista%?200%20disposto%20no%20art/. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 20 de maio de 2005. Cria a Reserva
Extrativista Marinha de Tracuateua. Disponivel em: https://
acervo.socioambiental.org/sites/default/files/documents/K0DO
0236.pdf/. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 20 de maio de 2005. Cria a Reserva
Extrativista Marinha Caeté-Taperagu. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/dnn/
dnn10531.htm#:~:text=DECRETO%20DE%2020%20DE%20MAIQO,
vista%200%20disposto%20no%?20art. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 10 de outubro de 2014. Cria a Reserva
Extrativista Marinha Mestre Lucindo. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/dsn/D
sn14010.htm/. Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 10 de outubro de 2014. Cria a Reserva
Extrativista Marinha Cuinarana. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/dsn/Dsn14011.htm#:

400



~text=DECRETO%20DE%2010%20DE%200UTUBRO,Magalh%C
3%A3es%20Barata%2C%20Estad0%20d0%20Par%C3%A1/.
Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL. Decreto s/n., de 10 de outubro de 2014. Cria a Reserva
Extrativista Marinha Mocapajuba. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/dsn/dsn14009.htm/.
Acesso em: 18/06/2023.

BRASIL (2000). Lei Federal N° 9.985, de 18 de julho de 2000.
Regulamenta o art. 225, § 10, incisos I, 1II, IIT e VII da Constituigao
Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

da Natureza e d4 outras providéncias. Disponivel em: http://www
.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm/. Acesso em: 13/10/2021.

BRITO, S. Agricultores e Pescadores Portugueses na Cidade do
Rio de Janeiro. Estudos, Ensaios e Documentos, Lisboa. 1989.

CARDOSO, L; GOMES, C. Reserva Extrativista Marinha
Mocapajuba: a trajetéria de luta em diregdo aos manguezais
amazoOnicos de Sao Caetano de Odivelas/PA. International Journal
of Development Research, v. 11, n.4, p. 45820-45825,2021.

CARDOSO, A.; ABREU C.; Corréa, D.; Coutinho, E.; Plano de
manejo da Reserva Extrativista Marinha de Soure. Brasilia:
ICMBio, 2018.

CASTRO, E.; FIGUEIREDO, E.; FURTADO, L. Trabalhadores da
pesca e a Reserva Extrativista Marinha Mae Grande de Curuga-PA:
Impactos Socioambientais da rodovia PA-136. Amazonia e
Desenvolvimento, v. 5, n. 9, p.231-252, 2009.

COSTA, J. As novas regras do jogo para o acesso aos recursos
naturais em Reserva Extrativista Marinha de Tracuateua, no Para.
320f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais). Programa Pos-
Graduagao em Sociologia e Antropologia, da Universidade Federal
do Par4, Belém, 2014.

DE LUCCA, L. L. Tensoes e expectativas: as narrativas dos
interlocutores da Reserva Extrativista Marinha Mae Grande de
Curuga — PA. 177 {. Dissertacao (Mestrado em Gestao de Recursos

401



Naturais e Desenvolvimento Local na Amazonia). Programa de
Pés-Graduagao em  Gestao de Recursos Naturais e
Desenvolvimento Local na Amazonia, Universidade Federal do
Par4, Belém-PA.,2018.

DIEGUES, A. Ilhas e Mares Simbolismo e Imaginario. 1 ed. Sao
Paulo: HUCITEC -NUPAUB,1998.

FAIRHEAD, J; LEACH, M; SCOONES, I. Green grabbing: a new
appropriation of nature? Journal of Peasant Studies, v.39, n.2, p.
237-261, 2012.

FERREIRA, L. Politicas educacionais e desenvolvimento: a
experiéncia da Reserva Extrativista Marinha do Soure, Para. 125f.
Dissertagao (Mestrado em Planejamento do Desenvolvimento).
Programa de  Po6s-Graduagdo em  Planejamento  do
Desenvolvimento Universidade Federal do Para, 2002.

FERREIRA, E. Educacdo ambiental como instrumento para a
gestio na RESEX Marinha Cuinarana, Para. 125f. Dissertacao
(Mestrado em Gestao de Recursos Naturais e Desenvolvimento
Local na Amazonia). Programa de Pés-Graduacao em Gestao de
Recursos Naturais e Desenvolvimento Local na Amazonia
Universidade Federal do Para, Belém, 2018.

FORMAN, S. The Raft Fishermen: Tradition and Change in the
Brazilian Peasant Economy. EUA, Indiana University Press. 1970
FURTADO, L. Reservas Pesqueiras, uma alternativa de
subsisténcia e de preservacao ambiental: reflexdes a partir de uma
proposta de pescadores do Médio Amazonas. In: FURTADO, L. G;
LEITAO, W; M, A. F. (org.). Povos das aguas: realidade e
perspectivas na Amazonia. Belém: Museu Paraense Emilio Goeldi,
1993, p. 243-271.

LEITAO, W; M, A. F. (org.). Curralistas e Redeiros de Maruda:
Pescadores do litoral do Para. Belém, Museu Emilio Goeldi, 1987

FURTADO, L. G, NASCIMENTO, I. H. do, SANTANA, G,
MANESCHY, M. C. A. Formas de utilizacdo de manguezais no

402



litoral do Estado do Para: casos de Marapanim e Sao Caetano de
Odivelas. Belém: Amazonia: Ci. & Desenv. v. 1, n. 2, 2006.

FRANCA, J. Soberania alimentar em maretorios: dinamicas
socioculturais nas marés e nos mangues e a Reserva Extrativista Mae
Grande de Curuga. Trabalho de Conclusao de Curso (Licenciatura em
Ciéncias Sociais). Universidade Estadual do Para, 2022.

GADCGIL, M.; BERKES, F.; FOLKE, C. Indigenous knowledge for
biodiversity conservation. AMBIO, v. 22, pp.151-156, 1993.

GELCICH, S.; HUGHES, T.; OLSSON, P.; FOLKE, C.; DEFEQO, O,
FERNANDEZ, M.; FOALES, S.; GUNDERSON, L.; RODRIGUEZ-
SICKERT, C.; SCHEFFER, M. Navigating transformations in
governance of Chilean marine coastal resources. Proceedings of
the National Academy of Sciences, v. 39, 16794-9, 2010.

GONCALVES, C. W. P. Amazonia, Amazonias. Sao Paulo:
Contexto, 2001.

ICMBio. Atlas dos Manguezais do Brasil. Instituto Chico Mendes
de Conservacao e Biodiversidade. Brasilia. Instituto Chico Mendes
de Conservacao e Biodiversidade,2018.

ICMBio. Painel dinamico de informag¢does do ICMBio. Instituto
Chico Mendes de Conservacao e Biodiversidade. Disponivel em:
http://qv.icmbio.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc2.htm?document=pai
nel_corporativo_6476.qvwé&host=Local&anonymous=true/.
Acesso em:18/06/2023.

JETOFT, S.; CHUENPAGDEE, R.; SAID, A.; ISAACS, M. (editors).
Blue justice: small-scale fisheries in a sustainable ocean economy.
Springer. MARE Publication Series. Vol. 26 Series Editors
Maarten Bavinck, Univ of Amsterdam, Amsterdam, The
Netherlands Svein Jentoft, UiT-The Arctic University of
Norway, Tromsg, Norway, 2022.

MANESCHY, M. C. Pescadores no manguezal: estratégias técnicas
e relagdes sociais de producao na captura de caranguejo. In:
FURTADO, L. G; LEITAO, W; M, A. F. (org.). Povos das aguas:

403


http://qv.icmbio.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc2.htm?document=painel_corporativo_6476.qvw&host=Local&anonymous=true
http://qv.icmbio.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc2.htm?document=painel_corporativo_6476.qvw&host=Local&anonymous=true

realidade e perspectivas na Amazonia. Belém: Museu Paraense
Emilio Goeldi, 1993, p. 19-62.

MALDONADO, S. Mestres e mares: espaco e Indivisao na pesca
maritima. 22 Edi¢do. Sdo Paulo: ANNABLUME, 1994.

MELLO, A. Pescadores da Industria: o complexo de Icoaracy. In:
FURTADO, L; LEITAO, W; MELLO, A. F. (org.). Povos das aguas:
realidade e perspectiva na Amazonia. Belém-PA: Hucitec, 1993,
p-83-100.

MOREIRA, C. Entre a conservacao ambiental e a transferéncia de
renda: o Programa Bolsa Verde em uma resex marinha na
Amazonia. 156f. Dissertacao (Mestrado em Sociologia). Programa
de Pos-Graduagdao em Sociologia e Antropologia, Universidade
Federal do Par4, Belém, 2017.

NASCIMENTO, J. Nos maretorios da Amazonia: os desafios da
gestdo compartilhada nas Reservas Extrativistas Marinhas do
nordeste do estado do Pard. Tese (Doutorado em Geografia

Humana). Programa de Pds-Graduagao em Geografia Humana,
Universidade de Sao Paulo, 2021.

OLIVEIRA, M. V. Trabalho e territorialidade no extrativismo de
caranguejos em Pontinha de Bacuriteua, Braganca-Para.
Dissertagao (Mestrado em Biologia Ambiental). Universidade
Federal do Para (UFPA), Braganca, 2013.

OLIVEIRA, M. A estrada para o “progresso”: politica, cultura e
natureza em Braganga, Parda (1970-1996). 165 f. Dissertagao
(Mestrado em Histéria Social). Universidade Federal do Para
(UFPA), Belém, 2015.

OLIVEIRA, M..; HENRIQUE, M. No meio do caminho havia um
mangue: impactos socioambientais da estrada Braganca-
Ajuruteua, Pard. Revista Manguinhos, v.25, n.2, p. 497-514 2018.

OLIVERIA, M.; MANESCHY, M. Territorios e territorialidades no
extrativismo de caranguejos em Pontinha de Bacuriteua, Braganca,

Para. Bol. Mus. Para. Emilio Goeldi. Cienc. Hum., Belém, v.9,n. 1,
p. 129-143, 2014.

404



PERES, A. Estudo antropolégico de uma comunidade na
abrangéncia a Reserva Extrativista Marinha Caeté-Taperacu
(Braganca — Para — Brasil). Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais).
Programa de Pds-Graduacao em Sociologia e Antropologia,
Universidade Federal do Para, Belém, 2011.

PIMENTEL, M. Comunidades tradicionais em reservas
extrativistas marinhas no estado do Para: conflitos e resisténcias.
Ambiente — Revista de Geografia e Ecologia Politica, v. 1, n.1. p.
191-218, 2019.

RAMOS PINTO, S. DO S.; SCHMITZ, H. Mobilizac¢ao e conflito no
processo de criagdo de uma unidade de conservagao no Para.
Raizes: Revista de Ciéncias Sociais e Econdmicas, v. 37, n. 1, p. 68-
82, 28 jun. 2017.

REIS DA SILVA, A. Saber fazer e poder fazer a construcao social
e politica da RESEX Caeté-Taperacu. Dissertacao (Mestrado em
Letras). Programa de Pos-Graduagao em Linguagens e Saberes na
Amazonia, Universidade Federal do Pard, Braganga, 2013.

ROCLIFFE, S.; PEABODY, S.; SAMOILYS, M., HAWKINS, ]J.
Towards A Network of Locally Managed Marine Areas (LMMAs)
in the Western Indian Ocean. PLOS ONE, v.9, n. 7, p. 1-14, 2014.

RODRIGUES, M. A atuag¢io da Associacio dos Usuarios da
Reserva Extrativista Marinha de Tracuateua-PA diante de
conflitos sociais relacionados ao uso dos recursos naturais. 140f.
Dissertagaio  (Mestrado em  Agriculturas Familiares e
Desenvolvimento Sustentavel). Programa de Pds-Graduagdao em
Agriculturas  Familiares e Desenvolvimento Sustentavel,
Universidade Federal do Para, Belém, 2017.

QUEFFELEC, B.; BONNIN, M.; FERREIRA, B.; BERTRAND, S.; DA
SILVA, S.; DIOUF, F.; TROUILLET, B.; CUDENNEC, A.; BRUNEL,
A.; BILLANT, O.; TOONEN, H. Marine spatial planning and the
risk of ocean grabbing in the tropical Atlant. CES Journal of
Marine Science, 2021.

405



SANTOS, A. Politicas publicas educacionais em areas de RESEX
Marinha: caso Gurupi-Pirid/Viseu-PA. 163f. Dissertacao (Mestrado
em Planejamento do Desenvolvimento). Programa de Pos-

Graduagao em Planejamento do Desenvolvimento, Universidade
Federal do Par4, 2015.

SANTOS, L. Cooperagdo e conflitos na gestio da Reserva
Extrativista Marinha de Maracana, estado do Para. 146f.
Dissertagaio  (Mestrado em  Agriculturas Familiares e
Desenvolvimento Sustentavel). Programa de Po6s-Graduagao em
Agriculturas Familiares e Desenvolvimento Sustentavel,
Universidade Federal do Para, Belém, 2016.

SANTOS, S. RESEX-MAR de Sio Caetano de Odivelas/PA: uma
Etnografia dos conflitos socioambientais. 134f. Dissertagao
(Mestrado em Sociologia e Antropologia). Programa de Pods-
Graduagao em Sociologia e Antropologia, Universidade Federal do

Par4, Belém, 2016.

SILVA, T. Conflitos sociais e partilha de politicas publicas: a
atuacdo da Associacao dos Usudrios da Resex Caeté-Taperagu —
Braganca-PA. 143f.Dissertacio (Mestrado em Sociologia).
Programa de Pds-Graduagao em Sociologia e Antropologia,
Universidade Federal do Para, Belém, 2018.

SOUSA, V. A minha terra é o mar: a trajetéria de um movimento
socioambiental no litoral da Amazonia. 2019, 84f. Trabalho de
Conclusao de Curso (Licenciatura em Ciéncias Sociais). Faculdade
de Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Para, 2019.

SOUSA, V. Maretdrio: o giro ecoterritorial dos povos extrativistas
costeiro-marinhos do litoral da Amazonia paraense? Dissertagao
(Mestrado em Sociologia e Antropologia). Universidade Federal do
Para, 2022.

SOUSA V.; RIBEIRO, T. A luta pela terra, o mangue e o mar: a
trajetoria de um movimento socioambiental no litoral do Para.
Revista Movimentos Sociais e Dinamicas Espaciais. Recife, v. 10,
p- 1-20, 2021.

406



SPINOLA, 7J. Participacao e deliberacio na Resex Marinha do
Pirajubaé (SC). 208 f. Tese (Doutorado Interdisciplinar em Meio
Ambiente e Desenvolvimento. Programa de Pdés-Graduagao em

Meio Ambiente e Desenvolvimento, Universidade Federal do
Parana, Curitiba, 2011.

SVAMPA, M. As fronteiras do neoextrativismo na América
Latina: conflitos socioambientais, giro ecoterritorial e novas
dependéncias. Sao Paulo: Elefante, 2019.

407






A Acao do Estado no Processo de Ocupacao do
Territorio Kaingang

José Antonio Moraes do Nascimento

Introdugao

As disputas por territorios sao constantes na historia da
humanidade, entretanto alguns episodios intensificam ainda mais
os conflitos entre diferentes grupos sociais e culturais. Este trabalho
se dedicard ao caso especifico dos indigenas Kaingang da reserva
da Serrinha, localizada no interior do Rio Grande do Sul, regiao sul
do Brasil. Particularmente, interessa apresentar a agao do Estado
diante dessa situagao de disputa de uma 4area, a qual gerou uma
cadeia de agOes/reacdes envolvendo os nativos e diversos outros
atores sociais.

Um fator central nesse contexto foi a acao do poder publico.
No inicio do século XX, o governo estadual estabeleceu uma
politica para as terras indigenas, que priorizava o desenvolvimento
da sociedade nacional em detrimento das populagdes indigenas. A
partir dessa politica, os direitos tradicionais dos Kaingang foram
limitados pela lei, com a expropriagao total de seu territdrio. Nesse
sentido, sera apresentada a agao do Estado frente aos grupos sociais
que, em nivel nacional, tentaram transformar os indios em
trabalhadores nacionais, enquanto a atuagao do governo estadual
se prop0s a uma protecio fraterna aos indios. Assim, entender as duas
iniciativas ¢ fundamental para compreender os desdobramentos
que elas tiveram para o processo de desenvolvimento regional dos
referidos espagos socioculturais.

A disputa dessa area gerou agbes e reagdes envolvendo
diversos atores sociais, levando o Estado a atuar e a interferir,
produzindo uma legislagdo despreocupada em preservar os
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territdrios indigenas. Ao longo do século XIX e até a metade do XX,
houve a ocupacgdo do territério por caboclos e por colonos
descendentes de imigrantes (basicamente alemaes e italianos),
apoiada pelo Estado, resultando na expulsao dos indigenas. O
poder publico fez uma intervengdo condicionada aos seus
interesses, instalando infraestrutura para os novos ocupantes e
ausentando-se quando ocorreram colisdes com os Kaingang.
Portanto, esses conflitos surgiram de uma relagao especifica entre
brancos e indios, mediados pelo Estado e envolvendo a terra
enquanto meio de subsisténcia fisica e da identidade étnica do
grupo, frutos de uma politica fundidria e econdomica mais ampla.

A partir desta situagao e do conhecimento da disposi¢ao dos
indigenas de retomarem seus territdrios, o que, de fato, comegou a se
tornar realidade no final dos anos 1990, surgiram preocupagoes em se
estudar a origem desses acontecimentos. Assim, “nos ultimos anos,
tem gerado intensos conflitos pela terra, nos quais os indigenas nao
estdo sozinhos. Em geral, pequenos agricultores vivem nas dareas
requeridas pelos indigenas para a manutencao da reproducao
sociocultural das comunidades” (Machado et al, 2018, p. 27).

Como recorte cronoldgico, este trabalho foi remetido a um
periodo que inicia em 1949, um marco nessa histdria, trilhando os
caminhos e desvendando-os até chegar em 1962, oficialmente, mas,
de fato, 1963. A delimitagao foi feita em fung¢ao de dois fatos que
caracterizaram a historia da regido e limitaram o estudo: O
primeiro, ponto de partida da pesquisa foi a criagao de uma
Reserva Florestal, em marco de 1949, em terras anteriormente
demarcadas como reserva indigena, sendo que ela foi
paulatinamente ocupada. O segundo fato, ou seja, o limite
temporal final do trabalho, foi a extingdao oficial da Reserva da
Serrinha, em 1962, pois estava quase toda ocupada por colonos
posseiros. A Serrinha, nesse momento, fazia parte do entao
municipio de Sarandi e, em 1959, a regiao se emancipou, tendo sido
criado o municipio de Constantina. A ocupacdo branca foi feita
inicialmente pelo caboclo e, em seguida, principalmente, pelo
imigrante/migrante de origem italiana e, em menor quantidade, de
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alemaes, criando uma regiao marcada por conflitos sociais entre
grupos étnicos diferentes.

O nao indio chegou e ocupou o territdrio dos Kaingang nos
varios processos e periodos, mas, a partir do final da década de
1940, quando ocorreram profundas transformagdes no meio rural,
as areas indigenas foram ocupadas ainda mais por empresarios
rurais e camponeses sem terra. O processo de expropriagao,
resultante da expansao da sociedade brasileira, foi ndo somente da
terra, mas de todos o0s recursos existentes, o que aconteceu em
muitas regides do Brasil (Gasparotto; Telo, 2021). Portanto, esse
texto objetiva demonstrar alguns elementos dos acontecimentos do
espaco, do tempo e dos grupos acima mencionados.

Nesse sentido, ndo se pode entender o processo de
expropriagdo das terras indigenas, nem mesmo aspectos
especificos dos Kaingang, sem analisar a atuagdao do Estado, visto
que em muitas ocasides ele possibilitou e permitiu a apropriagao,
quando nao foi o proprio expropriador dos territorios, ocupados
posteriormente por nacionais. A apreensdao e o entendimento
dessas nuangas elementares propiciam condi¢des para visualizar,
no processo historico, as variadas posturas frente a esses grupos,
nos diferentes periodos histdricos. Houve especificidades no
desenrolar dos acontecimentos, conforme as posi¢des, opgdes e
divergéncias dos grupos dirigentes, os quais sempre fizeram parte
da elite econdmica da sociedade. O direcionamento dado para o
problema da ocupagao dos territorios Kaingang foi consequéncia
de um governo que administrou o Estado defendendo os interesses
contrarios aos indigenas.

De indios para trabalhadores nacionais: a acio do Estado em
nivel nacional

Muitas vezes nao houve “uma correspondéncia necessaria
entre os planos para os indios e as a¢des face a eles” (Lima, 1995, p.
15), sendo, por isso, necessario considerar as relacdoes de poder
entre 0s grupos sociais, as questoes juridicas e sua conexao com o

411



Estado, bem como a pratica dos drgaos protetores e a realidade das
areas indigenas, o que proporcionara esclarecer esse aparente
descompasso. O Servigo de Prote¢ao ao Indio e Localizacdo de
Trabalhadores Nacionais (SPILTN) foi criado em 1910, pelo
governo brasileiro, para atender as populagdes nativas. Como era
parte da administragao publica, pode-se entender “o SPI enquanto
um aparelho de poder estatizado” (Lima, 1995, p. 25) que, desde
sua criagao, passou a ampliar a criacdo de reservas indigenas,
sempre com redugao de seus territdrios ancestrais, justamente para
atender a demanda da sociedade nacional (branca) em expansao.

O Estado brasileiro se imp0s as populagdes nativas, que eram
diferentes em suas organiza¢Oes sociais e em suas situagoes
historicas variadas, resultante de maior ou menor contato,
interacdo e conflito com a sociedade nacional. Essas populagoes
passaram a estar sob a tutela de um 6rgao estatal, que buscou a
integracao territorial e politica, e as tornaram objetos de um poder
institucional. Além disso, ao longo da primeira metade do século
XX, no Brasil, a fronteira agricola estava se expandindo e, quase
sempre, foi executada pelo camponés. Ao poder publico, coube a
funcao de permitir e garantir essa expansao. Foram dois grupos em
oposicao, onde um precisou usar da violéncia para submeter o
outro, fixando-se no territério deste, para transmitir valores e
elementos culturais, apropriando-se de seus bens e transformando-
os em mercadorias. Essa dominagao foi realizada, igualmente, por
um corpo administrativo e, geralmente, em alianga com alguns
grupos locais.

O SPI teve a missao de inserir o indio na sociedade nacional,
transformando-o em mao de obra barata para a economia de
mercado. Por isso, a necessidade de fixa-lo num local determinado,
onde pudesse vigia-lo e controld-lo, criando mecanismos que
serviram para a expansao do capitalismo, pois foi somente uma
parte do processo maior de controle da propriedade agraria e,

Apesar de toda retérica em prol da preservagao da familia indigena, do
respeito as tradigdes tribais, os planos e procedimentos apontam para o
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desenraizamento radical que permitiu criar populagdes e territorios
brasileiros. Morte fisica por guerra aberta ou por pacificagdo, necessaria
reducao dos efetivos humanos a quebrar solidariedades e a facilitar outro
tipo de morte, a da alteridade (Lima, 1995, p. 308).

Uma das praticas do poder estatal foi administrar a populagao
de seu territorio, redefinindo os grupos, permitindo um controle
social minucioso e detalhista. A partir desse processo, a
administracdo sobre essas sociedades produziu homogeneidades
inexistentes, fazendo surgir a consciéncia e o Estado Nacional,
principalmente via aparelhos de carater militar, que ajudaram a
territorializar, juntamente com a expansdao do capitalismo,
ampliando o espaco concreto das relagdes sociais. Esta ideologia da
expansao territorial teve maior for¢a durante o governo Vargas, na
marcha para o Oeste, ocorrida nas décadas de 1930 e 1940.

Portanto, foi uma pratica determinar a fixagdo dos nativos em
lugares estabelecidos pelo Estado, podendo, assim, os vigiar, controlar
e representar politicamente, negando a possibilidade de acesso aos
direitos basicos, como o reconhecimento das terras que ocupam. As
reservas indigenas foram os resultados dessa agao e implicaram numa
rede de controle e protecio. De acordo com Lima (1995),

O melhor produto da dindmica tutelar seria, talvez, a figura das reservas
indigenas, isto é, por¢des de terra reconhecidas pela administragao publica
[...] como sendo de posse dos indios e atribuidas, por meios juridicos, para o
estabelecimento e a manutengao de povos indigenas especificos. Territérios
definidos as custas de um processo de alienacdo de dindmicas internas as
comunidades étnicas nativas compdem parte de um sistema estatizado de
controle e apropriagdo fundidria que se procura construir como de
abrangéncia nacional. Sua finalidade é disciplinar o acesso e utilizagao das
terras... As reservas sdo também mananciais de riquezas (terras para
agricultura, pecudria e extragdo de minerais, florestas para extracdo de
madeira...) mantidas pela administracao tutelar para exploracdo direta ou
indireta (através de arrendamento) sempre em suposto beneficio dos nativos
e utilizando seu trabalho (Lima, 1995, p. 78).

Desta forma, ao limitar a 4rea dos indigenas, o Estado,
representado pelo Servico de Protecio ao Indio, restringiu e
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interferiu nas atividades e na vivéncia interna do grupo. Além
disso, os territorios representam a sobrevivéncia fisica e cultural
dos indigenas, porque deles sao retirados os alimentos e neles
ocorrem e sao estabelecidas relagdes sociais e culturais.

Na sequéncia do texto, sera possivel observar como foi a agao
do governo do Estado do Rio Grande do Sul, entidade que ja havia
organizado um servigo de protecao, em 1908, para atender aos
indigenas. Nesse sentido, torna-se necessario conhecer a proposta
do governo estadual em relagao aos indios, a fim de compara-la
com a pratica, pois, a0 mesmo tempo em que a proposta demarcou
as areas, ela intensificou a expropriagao, tal como ocorreu em todo
0 pais, mas com caracteristicas sui generis.

Protecio fraterna aos indios: a atuagao do governo estadual

No Rio Grande do Sul, com o inicio da Republica, em 1989,
chegou ao poder um novo grupo de dirigentes. Esses dirigentes
integravam o Partido Republicano Rio-grandense (PRR), que ficou
no poder por mais de 40 anos. Eles defendiam um projeto politico
que contava com um discurso de modernizagao do estado e seguiam
os principios positivistas da ciéncia e do progresso, com a ideia de
um governo racional. Assim, entenderam que poderiam comecar o
trabalho pedagogico de reformulacdo social pelos indigenas,
elaborando um programa proprio de atuagao junto a esse grupo.

Defendendo e conciliando o progresso com a ordem, os
positivistas eliminaram a perspectiva da transformacao social.
Nesse sentido, queriam fazer os indigenas evoluirem de um estagio
suposto como atrasado e infantil, progredindo para outro tido
como superior, ou seja, o da sociedade branca. Em fun¢do da
pressao internacional sobre o exterminio de indigenas e de
mobilizagdes internas, o presidente do estado, Borges de Medeiros,
comecou a elaborar um programa de protegao aos indios, a partir
de 1907. O programa foi implantado em 1908, no governo Carlos
Barbosa, quando Carlos Torres Gongalvez foi nomeado para
chefiar a Diretoria de Terras e Colonizacdo e estabelecer uma
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protecio fraterna aos indios. Gongalvez elaborou o Regulamento das
Terras Puablicas e seu Povoamento, de 1922, que tratou das terras e
protecao aos indios.

O governo do estado do Rio Grande do Sul se antecipou ao
governo nacional no estabelecimento de uma politica indigenista,
ainda assim houve sintonia entre eles, tanto é que o representante
do SPIno estado autorizou “arrendar a particulares parte das terras
dos toldos de Nonoai e da Serrinha, no principio de 1912” (Pezat,
1997, p. 363) e o governo estadual nao se manifestou. Contudo, a
partir de 1914, as atividades do SPI se restringiram somente a um
toldo e, apds 1916, as relagdes com o governo do estado nao foram
mais tao amistosas.

Para o governo estadual e federal, aldear os indigenas foi
concentra-los provisoriamente em um espago restrito, visando
liberar o restante para o avango da sociedade nacional. Logo, “os
beneficios da demarcagdao das terras indigenas estavam nas
vantagens que traria para os proprietarios de terras e posseiros da
regiao, que assim consolidavam seus pretensos direitos” (Pezat,
1997, p. 377). A principal agao proporcionada por Torres Gongalvez
enquanto ele esteve a frente da Diretoria, em fun¢ao também das
reivindica¢des dos indigenas, foi demarcar a maioria das terras,
ainda que possa té-las descrito de modo reduzido em relagao ao
seu territdrio ancestral.

A regiao em que essa pratica mais ocorreu foi justamente na
parte norte do estado, a ultima a passar pelo processo de
desterritorializagao dos indigenas e ocupacao dos territorios antes
ocupados por indios e caboclos por imigrantes, dando novas
configuragdes com a implantacdo de novos atores: pequenos
proprietarios agricultores de base familiar (Tedesco, 2014). Era um
momento em que se implantava “novo tipo de colono, pequenos
proprietarios livres que cultivassem as terras de mata com o auxilio
de suas familias, ndo interessados na criagao de gado” (Almeida,
2016, p. 119).

Tais mudangas e preocupagdes demonstraram as diretrizes a
serem seguidas em busca do desenvolvimento almejado pelo
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governo estadual. Imediatamente, o crescimento econdmico do
estado aumentou, surgindo e florescendo regides com novas
produgdes. Esse fato justifica a preocupagdo em aumentar o
numero de pequenas propriedades nas dreas de colonizagao e nas
chamadas terras publicas (dreas indigenas e reservas florestais). A
pequena propriedade de imigrantes vindos espontaneamente
ocupou o espago dos trabalhadores nacionais, com a justificativa de
que eles geralmente eram posseiros que trabalhavam em terras
publicas, isso permitiu a sua expulsao e apropriacdo das dreas,
mesmo que existisse uma politica de protecio aos nacionais, a qual,
na pratica, ndo os protegeu. Portanto, “muitas questoes de terras
estavam ainda para serem resolvidas e outras tantas surgiam em
fungao da politica agraria do estado [...]. A cada dia, novos conflitos
surgiam, aumentando o éxodo rural, as migra¢des internas e a
intrusao” (Kliemann, 1986, p. 97).

Vdrias regides foram colonizadas por empresas (particulares
e/ou estrangeiras), as quais estruturaram rapidamente esses novos
nucleos coloniais com finalidades nitidamente lucrativas. O
governo, muitas vezes, vendeu terras para companhias de
colonizacdo ou diretamente para colonos, sem se preocupar com 0s
posseiros que residiam nelas. Todavia, o governo que poderia ter
evitado “tensdes, legitimando as posses antes de vender as terras,
preferiu sempre deixar essa despesa para o colonizador. Instalada
a violéncia, restava aos mais fracos o abandono da terra”
(Kliemann, 1986, p. 115). Além disso, omitiu-se das suas
responsabilidades, “deixando ao abandono significativo nimero
de pessoas que [...] saiam mais uma vez em busca de novas terras,
aparentemente desocupadas. Dessa maneira, foram sendo
devastadas as matas e ocupadas também, em maior extensao, as
areas reservadas aos indigenas” (Kliemann, 1986, p. 125).

Com a explosao demografica nas colonias mais antigas de
imigrantes e com a politica colonizadora do estado, aumentou a
falta de terras proprias para a agricultura, direcionando os colonos
e 0s posseiros a sairem de suas regides em busca de novas terras.
Em vista disso, a intrusao provocou
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A expropriagdo no campo, feita pelo capital com a participagao do
governo, o qual [..] nunca se interessou em pdr em pratica formas
adequadas para acomodar a colonizagdo as posses ja estabelecidas. A
partir de 1907, o aumento da corrente imigratéria gerou, além da invasao
de terras particulares, [...], a intrusdo nos parques nacionais e nas areas
indigenas [...] que mostra as contradi¢des no interior do préprio Estado
(Kliemann, 1986, p. 122).

Em seguida, entrou em agao uma politica de protecio aos
indigenas, a qual, na pratica, os afastou das terras pretendidas
pelos brancos. Para isso, o governo do Rio Grande do Sul, na regiao
norte, criou o maior nimero de aldeamentos e passou a distribuir
terras por indenizagao aos colonos prejudicados em outros lugares,
na primeira metade do século XX, diminuindo e restringindo os
territorios Kaingang. Como até esse momento as terras eram ricas
em madeira e erva-mate e férteis para a agricultura, elas se
tornaram atrativas aos colonos, sem terras e especuladores e,
consequentemente, aumentou o seu preco. Assim, as areas
indigenas foram ocupadas, ficando “evidente, entretanto, que, se
no Rio Grande do Sul, as razdes politicas em tese pregavam a
protecao ao indio, na pratica deixaram-se dominar pelas
econOmicas, com a participagao efetiva do Estado” (Kliemann,
1986, p. 130). Esse fato pode ser observado desde as primeiras
demarcagdes das areas dos Kaingang, entre 1908 e 1913, onde o
governo as reduziu drasticamente.

Ainda assim, essas demarcac¢des somente foram atendidas na
medida em que sua origem foi um conflito que resultou em
“entrave ao desenvolvimento do capitalismo ou a manutengao da
hegemonia". Como fracdo de classe dominada, o indio importa
muito menos do que o intruso” (Kliemann, 1986, p. 132). Por isso,
sempre se priorizou o colono, o posseiro, em detrimento dos
indigenas, especificamente no caso estudado, isto é, dos Kaingang.

Durante 40 anos de governo, o PRR tentou resolver o problema
agrario de forma autoritdria, entretanto gerou somente a
minifundializag¢do e a intrusao, aumentando os conflitos, ja que nao
encarou como prioritaria uma reforma fundidria. Nesse periodo,
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nao reestruturou o meio rural, porque atingiria diretamente seus
aliados e os integrantes do governo, grandes possuidores no setor
agropecuario. Portanto, a luta por territérios no Rio Grande do Sul
tem raizes nas espacializagdes regionais e é caracterizada pela
inser¢ao do capitalismo no campo, privilegiando interesses
econdmicos e politicos da elite dominante.

Na década de 1920 foram promulgadas algumas leis de
protecdo aos indigenas, mas ndo foram colocadas em pratica.
Carlos Torres Gongalvez, considerado, por alguns, como o protetor
dos indios, foi o responsavel pela destrui¢ao e extingdo da maior
parte dos territdrios indigenas, ja que foi quem determinou a
demarcagao das reservas, no inicio do século XX, reduzindo as
areas dos Kaingang de forma significativa. Os limites de atuacao
da Diretoria de Terras e Coloniza¢ao e dos seus dirigentes foram
justificados pelos poucos recursos financeiros, todavia Torres
Gongalvez queria criar uma “realidade harmonica e pacifica entre
brancos e indios” (Sponchiado, 2000, p. 128), encaminhando os
ultimos para a condigao de trabalhador nacional. Os protagonistas
da politica estatal indigenista no Rio Grande do Sul ignoravam seus
limites, porque, ao mesmo tempo em que defenderam a autonomia
dos indios, intervieram em sua organizagdo interna.

Em linhas gerais, os interesses do governo como um todo
estavam voltados para a sociedade regional e ndo para os
indigenas, tendo em vista que desde a demarcagao de 1912 houve
redugao da area da Serrinha, por exemplo, deixando-a com 11.950
hectares, assim como reduziu outras areas indigenas. Enquanto
isso, os territorios indigenas foram sendo ocupados e apropriados
com o progresso e a ordem. Com a chegada da década de 1940,
intensificou-se o “processo expropriatorio, agora nao s6 visando
atender os interesses do latifindio, mas também numa tentativa de
resolver localmente conflitos sociais decorrentes da existéncia de
uma demanda de terras” (Simonian, 1981, p. 110). Para o governo
estadual, os territérios indigenas eram muito extensos, por isso, se
incentivou e se ratificou as ocupagoes.
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Em 1949, o governador Valter de Sa Jobim destinou
aproximadamente a metade das reservas de Nonoai e Serrinha para
a criagdo de parques florestais, colocando em pratica uma lei de
1925, elaborada por Carlos Torres Gongalves, e confirmada em
1941. Em fins da década de 1950, o governador Ildo Meneghetti
ratificou a ocupagao da 4rea expropriada e, finalmente, em
1961/1962, os colonos ocuparam toda a drea indigena, com o
consentimento do Estado. Assim,

Por conta da iniciativa do Estado Brasileiro, com a demarcagdo dos toldos
no Norte Gaticho, periodo entre 1910-1918, em que as terras indigenas foram
demarcadas e anos mais tarde (1950-1960) foram vendidas a agricultores.
Entende-se que o conflito entre esses grupos corresponde a luta dos
indigenas pela legitimacao de suas terras de ocupagao tradicional, enquanto
que a luta dos agricultores corresponde ao seu direito adquirido pela
compra dessas mesmas terras, outrora vendidas ou concedidas pelo préprio
Estado (Almeida, 2016, p. 118).

Em nivel nacional, a economia industrial brasileira se
expandiu nesse periodo, integrando as regides do centro-sul, sendo
que muitos produtos antes importados passaram a ser produzidos
internamente. O Estado ja vinha, e continuou com grande atuagao
na economia, dirigindo esse processo. Com o desenvolvimento
industrial, cresceram as cidades, aumentando a concentragao
urbana e o nimero de assalariados. O campo foi mecanizado,
expulsando milhares de pessoas, que foram para as cidades,
tornando esse ciclo cada vez mais intenso. No entanto, nem todas
essas pessoas aceitaram essa nova situacdo e comecaram a se
organizar em movimentos de luta pela terra ou foram ocupando
novas terras desabitadas.

Nas elei¢coes de 1945, elegeu-se como presidente do pais o
General Eurico Gaspar Dutra, que foi Ministro de Guerra do Estado
Novo e, em parte, continuou com as propostas do governo Vargas.
No Rio Grande do Sul, nomeou Cylon Rosa como interventor até
as elei¢des de 1947. A economia do estado continuou em crise, com
a agropecudria recebendo pouca atengao, a concentragao fundiaria
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permitiu que grandes extensoes de terras ficassem improdutivas,
os frigorificos estrangeiros mantiveram a lideranca da
comercializacdo da carne, levando varios criadores a faléncia. Na
lavoura, ao lado do arroz, surgiu o cultivo de grandes areas de trigo
e, com esse novo despertar da agricultura, imediatamente o prego
da terra se elevou consideravelmente.

Por sua vez, o pequeno produtor continuou com baixa
produtividade, devido ao alto prego do maquindrio moderno e aos
baixos precos dos seus produtos. Também aumentou a
concentracao da terra, uma vez que os pequenos produtores nao
conseguiram se manter nela, migrando, inclusive, para outros
estados e para os centros urbanos. Neste sentido, a extensao
geografica do pais favoreceu a ocupagao de outras dreas ainda
pouco habitadas. Contudo, € preciso ressaltar “que a nao
ocorréncia de reformas radicais nao se deveu a generosa extensao
territorial, mas a capacidade das classes dominantes em nao abrir
mao de suas riquezas fundidrias, mesmo daquelas nao exploradas”
(Miller apud Gonzaga; Dacanal, 1993, p. 377-378). Todos esses
fatores sdao importantes e sua compreensao se faz necessaria,
porque incidiram diretamente no apossamento dos territérios dos
indigenas do pais e dos Kaingang da Serrinha, especificamente.
Porém, isso também provocou tensdes sociais e pressdes no que diz
respeito a reestruturacao fundidria.

Durante os governos do Partido Social Democratico (PSD), isto
¢, nos governos de Walter Jobin (1947 - 1951) e Ildo Meneghetti
(1955 - 1959 e 1963 - 1967), o poder politico entendeu que o
desenvolvimento e a industrializacdo do estado deveriam
beneficiar os produtos agropecudrios. Ja o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) pretendeu propiciar que a sociedade urbano-
industrial superasse a agraria tradicional. Seus principais lideres
foram Alberto Pasquallini, que perdeu as eleigdes para Jobin, em
1947, e para Meneghetti, em 1955, e os governadores Ernesto
Dorneles (1951 - 1955) e Leonel Brizola (1959 - 1963).

Nesta polarizagdo partiddria entraram em conflito duas
maneiras de encaminhar o problema da reprodugao do capital e da
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realizagdo do trabalho no estado. Quanto a questao rural, o PSD
tinha como objetivo manter as massas no campo, aumentando, desse
modo, o progresso no setor primario, tendo um estilo agrario
comercial, equilibrando, assim, a urbanizagao e a industrializagao.
Contudo, o PTB, segundo a tese de Pasquallini, quis incorporar o
setor agrario a sociedade industrial, enquanto que Brizola propos
redistribuir o capital e a terra. Leonel Brizola também se posicionou
radicalmente contra a presenca do capital estrangeiro, defendendo
um capitalismo autonomo, com uma burguesia nacional no poder
politico e econdmico. Mesmo assim, de forma geral, o PTB defendeu
a industrializagdo moderada, com estilo de vida urbano-industrial.

Essas posi¢des podem ser visualizadas também na Assembleia
Legislativa, pois enquanto o deputado Wilson Vargas (ANAIS,
27/04/51, p. 884) afirmou que o PTB, seu partido, combateu os
latifindios improdutivos e Joao Caruso (ANAIS, 23/04/53, p. 159-
160), seu colega de bancada, defendeu que as terras publicas
(incluindo as terras indigenas) deveriam ser divididas e entregues
aos colonos, Romeu Scheibe (ANAIS, 22/01/52, p. 222), do PSD,
sugeriu vendé-las aos colonos. Uma caracteristica comum aos dois
principais grupos centrados no PTB ou no PSD foi sua posi¢ao em
relacao aos indigenas. Ambos nao os consideraram como um grupo
social e étnico diferente dos brancos, com caracteristicas e
demandas proprias.

As transformacoes ocorridas em nivel nacional e internacional,
a partir da década de 1940, e as pressoes sociais dai decorridas
influenciaram na acao de expropriagao das terras indigenas, feita
pelo Estado. Ao demarcar apenas as areas dos indios, sem iniciar
ao mesmo tempo um processo de profunda alteracao na estrutura
agraria, o Estado recriou as condi¢des de conflito entre segmentos
da sociedade. Isso também ¢é perceptivel nas declaragdes de
Lindolfo Izaltino da Luz, filho de Horacio Izaltino da Luz
(ocupante de terras dos Kaingang) a CPI que investigou a ocupagao
das terras indigenas em 1967. Lindolfo Izaltino da Luz, que residia
em Capinzal, municipio de Constantina, ou seja, na antiga reserva
florestal da Serrinha, territorio dos Kaingang, e cultivava terras do
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Estado, requereu-as, “mas nao fez o pagamento das mesmas
porque erant poucas, mais ou menos trés alqueires” (RELATORIO,
1968, p. 135), migrando para outro lugar. Westphalen confirmou
essa situacao a CPI do Congresso Nacional, em 1967, ao afirmar que
“os intrusos estdao ocupando miseravelmente essa area, porque
foram acumulando-se. Hoje, cabe, por pessoa, em area ja muito
explorada, perto de 2 a 3 hectares [...]. De modo que eles estao na
miséria” (RELATORIO, 1971, p. 54-55).

Ao mesmo tempo, a partir dos anos 1950, no Brasil,
comecaram a surgir movimentos organizados com objetivos de
combater o regime de propriedade que expulsava o trabalhador de
sua terra e aumentava a concentracdo fundiaria. As principais
organizagoes foram a Unido de Lavradores e Trabalhadores
Agricolas do Brasil (ULTABs), influenciadas pelo Partido
Comunista do Brasil (PCB), e com maior concentracao em Sao
Paulo, Parand e Rio de Janeiro. Ja as Ligas Camponesas, que
nasceram em Pernambuco, em 1954, foram um movimento
massivo e radical na luta pela reforma agraria, agindo
principalmente no Nordeste. No Rio Grande do Sul, sob a
influéncia do PTB, houve o Movimento dos Agricultores Sem Terra
(MASTER). Seus principais lideres foram Joao Machado dos
Santos, conhecido por Jodao Sem-Terra, Jair Calixto, diretor do SPI
na década de 1950 e prefeito de Nonoai, e Milton Serres Rodrigues,
prefeito de Encruzilhada do Sul.

Em 1962, os integrantes do MASTER organizaram
acampamentos, sendo que um dos mais importantes foi realizado
na Fazenda Sarandi, em Nonoai. Esses acampamentos tinham
como objetivo pressionar para que acontecessem desapropriacoes
para a reforma agrdria. No entanto, as areas ocupadas foram nos
territorios indigenas ou em regides proximas a eles. Em 1963,
quando Ildo Meneghetti, do PSD, adversario de Brizola e do PTB,
e aliado dos setores latifundidrios da sociedade, assumiu o governo
do estado, teve que resolver esses problemas. Determinou que a
policia militar desativasse os acampamentos. Porém, alguns
colonos resistiram e nao sairam dos acampamentos, como no caso
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do acampamento de Passo Feio, o principal da época, que ficava
em Nonoai, ao lado da reserva dos Kaingang. Para esses colonos,
foi oferecida a terra dos bugres, entrando mais de trés mil pessoas
na area indigena, com autorizac¢ao do Servigo de Protegao do Indio.

O MASTER, efetivamente, foi um movimento criado pelo
trabalhismo do presidente do pais, Joao Goulart, e colocado em
pratica pelo entao governador do Rio Grande do Sul, Leonel
Brizola. O governo estava preocupado com os conflitos sociais do
campo, pois um clima tenso “€ pouco propicio as solugdes graduais
do tipo reformista” que pretendia o governo, afirmou Celso
Furtado, ministro de Estado na época (Martins, 1983, p. 91).

Em relagao a essas questdes, Simonian (1981) salientou que o
Estado, ao assumir a tutela,

Deixou de concretizar uma politica de defesa das terras e dos territorios
indigenas e, contraditoriamente, deixou de tracar e de cumprir uma politica
de defesa dos interesses dos posseiros pobres e integrantes da classe social
dos expropriados pelo capitalismo em associagado com este mesmo Estado.
Assim atuando o Estado deixa, historicamente, de solucionar os conflitos
entre populagdes com interesses tao divergentes, como os indigenas e os
posseiros ‘brasileiros” empobrecidos. No entanto, associado ao capitalismo,
o Estado em momento algum se exime no atendimento aos interesses de
posseiros ‘brasileiros’ que detinham ou detém grandes posses no interior
dos territorios indigenas ou que usurpam a totalidade destes (Simonian,
1981, p. 156).

Essas evidéncias ressaltaram a manutengao de posi¢oes e
atitudes anti-indigenas dos mais variados grupos sociais que se
instalaram proximos ou nas dreas de ocupagao dos indigenas. Até
mesmo as politicas estatais, que apresentaram medidas com cunho
de defesa dos indigenas, foram vencidas por pressdes de pessoas
ou grupos interessados diretamente nas terras e demais recursos
naturais destes. Foram realizadas expropriacdes dos territorios
indigenas, no inicio do século XX, sem que o Estado tivesse
conseguido evitar tais praticas, porque ele nao teve poder efetivo
para isso, se é que realmente tinha essa pretensao! A situagao
encontrada nos anos 1940 e 1950 sinaliza essa pratica, pois segundo
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os interesses e o ponto de vista dos indios, a experiéncia do Estado
como “protetor dos indigenas” fracassou. Ja em relagao aos grupos
sociais dominantes, seus interesses foram satisfeitos, portanto, para
eles, o Estado prestou um servico ao desagregar, expropriar e,
inclusive, ao tentar a extingdo dos territérios das sociedades
indigenas, sendo que, no caso da Serrinha, conseguiu.

Na Mensagem apresentada a Assembleia Legislativa em 21 de
abril de 1949, o préprio governador do estado do Rio Grande do
Sul, Walter Jobim, confirmou que “as terras devolutas que, com o
advento da Republica, passaram ao dominio do Estado, foram
loteadas em pequenas glebas [...] e concedidas individualmente aos
agricultores, em prestagoes [...]. Foi assim que se povoou o Rio
Grande, do litoral ao Alto Uruguai” (MENSAGEM, 1949, p. 10).
Dessa forma,

Para a colonizagdo no norte gaticho, indigenas e caboclos foram
expropriados de seus territérios. A logica de desenvolvimento do Estado
Gaticho, em linhas gerais, desprestigiou indigenas e caboclos, especialmente
na regidao norte ao ponto de algumas comunidades indigenas serem
completamente extintas (Almeida, 2016, p. 121).

Por fim, no inicio dos anos 1960, o executivo estadual dividiu
as terras dos Kaingang da Serrinha e de outras reservas. Na mesma
direcao seguiu o SPI, quando seus agentes venderam a madeira dos
postos indigenas e permitiram que colonos ocupassem parcelas da
area administrada por esse 6rgao federal, no estado. Com isso, em
fevereiro de 1962, o “toldo da Serrinha encontra-se densamente
intrusado” (RELATORIO, 1968, p. 277-279), vindo a ser totalmente
ocupado por colonos no ano seguinte.

Apontamentos e consideracgdes finais
Conforme um documento elaborado pelos Kaingang expulsos
da Serrinha, “tudo acabou no ano de 1963” (REPRESENTANTES,

1996, p. 14), pois toda a area foi ocupada e dividida entre os
colonos, sendo os indios enviados para outras reservas indigenas.
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Isso ocorreu ndo apenas em fungao da agao estatal, principalmente
do governo do estado do Rio Grande do Sul, mas também por a¢oes
e omissoOes dos governantes nacionais, os quais adotaram medidas
que facilitaram a expropriacao do territério indigena, em geral, e
dos Kaingang em particular.

Segundo o entendimento do poder publico, terra indigena foi
e é uma categoria juridica, que deve ser compreendida como
territorios pertencentes a Unido e nao territorios ocupados
tradicionalmente pelos indios. Portanto, a identificacdo de terras
indigenas, por parte do Estado, se constituiu numa atribuigao de
territorialidade com critérios externos ao grupo (Lima apud
Oliveira, 1998). A base que orientou toda a politica estatal até a
atualidade foi a ideia de transformar os indios, direcionando-os
para se tornarem trabalhadores nacionais. No entanto,

O destino dos povos e culturas indigenas, tal como o de qualquer outro
grupo étnico ou nagao, nao esta escrito previamente em lugar algum. A sua
fei¢do primitiva, a sua vulnerabilidade e a presumida tendéncia a extingao
nao foram jamais componentes naturais de sua existéncia, mas sim o
resultado da compulsao das elites coloniais em instituir a homogeneidade,
tentando abolir a ferro e fogo as diferencas culturais, religiosos e politicas
(Oliveira, 1998, p. 7-8).

Os territorios indigenas foram vistos pelo Estado e pela
sociedade nacional como terras devolutas, portanto, pertencentes a
Uniao ou aos estados (Lima apud Oliveira, 1998). Neste texto se teve a
preocupacao de trazer “a discussao de uma relagdo especifica,
mediada pelo Estado brasileiro, existente entre os grupos indigenas e
a terra (entendida esta em seus dois aspectos: meio basico de
produgao e sustentdculo da identidade étnica)” (Oliveira, 1998, p. 17).

Tal tematica passou a ser amplamente discutida a partir do
inicio dos anos 1990, quando os sujeitos principais, os indigenas,
ampliaram movimentos de luta pela retomada dos seus territdrios
tradicionais. Um fator determinante nessas ag¢des foi que, “com a
Constituigdo, as terras indigenas passaram a ser reavaliadas e
redemarcadas durante os anos 1990 e na primeira década do século
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XXI” (Machado et al, 2018, p. 42). Com isso, os indigenas agiram
ocupando dreas, forcando o poder publico a tomar medidas,
mesmo porque se gerou fortes conflitos pela terra, entre indigenas
e pequenos agricultores. Dessa forma, o assunto chamou a atencao
de diferentes pesquisadores, os quais passaram a buscar uma
compreensao maior para a origem de tais questoes, conforme pode
ser visto ao longo do texto, bem como nas referéncias bibliograficas.

Para o caso da Serrinha, foco central dessa abordagem, foi
escolhido um recorte temporal que inicia no ano de 1949. Desta
forma, foram discutidos e apontados aspectos que foram até 1962
oficialmente, mas, de fato, até 1963. Assim, ocorreu um processo de
ocupacao do territorio Kaingang, a partir de um amplo mercado de
terras, com apossamento e venda de terrenos para camponeses que
se tornaram pequenos proprietarios, num contexto de
transformag¢des implantadas pelo capitalismo, no meio rural
brasileiro.
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Cambiemos las Mentalidades, no El Clima: Notas Sobre
Universidades em Meio Rural e Adaptagao Climatica

Markus Brose

Introducao

O slogan Changing minds, not the climate tem sido utilizado pela
Organizagao das Nagoes Unidas em estudos, congressos e eventos
desde a COP 21 em Paris (UNESCO, 2016; 2019). Por sua vez, o
slogan Changing the politics, not the climate estd na capa de um
caderno comercializado pela Amazon.com, desde 2019, exemplo da
rapidez com a qual o mercado é capaz de assimilar conceitos
oriundos da ciéncia. A demanda por informacgao é relevante,
pesquisas de percepgdo publica por encargo do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (CGEE 2017; 2019) registram que, do ponto de
vista da populacao, as mudangas climaticas figuram como um dos
temas prioritarios para a divulgagao cientifica no pais. A
Universidade de Yale encomendou, em 2022, nova pesquisa de
opiniao publica, constatando “a importancia que os brasileiros dao
a tematica do aquecimento global ¢ alta: em 2020, 78% declararam
que consideram o tema muito importante e em 2021 essa proporgao
foi de 81%"” (IPEC, 2022, p. 4).

Visando ampliar a divulgacao cientifica, em 2012, foi formada
a Latino Adapta, uma rede de universidades do Cone Sul para
qualificar a tomada de decisao na adaptagao climatica por gestores
publicos e privados. A partir do Chile a Fundacién Avina apoia, em
parceria com a UNESCO, essa rede coordenada pelo Centro
Regional de Cambio Climéatico y Toma de Decisiones, com sede em
Montevideo (Ryan e Gorfinkel, 2016; Mazzeo; Steffen E Bianchi,
2017).

Decorrida uma década dessa iniciativa, propomos no estado
do Rio Grande do Sul (RS) uma pesquisa para reflexao sobre as
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licdes aprendidas com extensao universitdria em processos de
tomada de decisao climatica, recomendado tanto pela Red Latino
Adapta (Harris, 2019) como por rede de universidades britanicas
(UKRL 2021). Propomos interpretar a adaptagdo como tema
interdisciplinar, caracterizando a mudanga climatica como uma
ameagca a processos de desenvolvimento e a governancga territorial,
pois “climate adaptation highlights the complex relationships between
science and public policy, and more broadly, between knowledge and
decision making processes” (Ryan; Bustos, 2019, p. 1298).

Este ensaio sintetiza as reflexdes da pesquisa em curso no
ambito do Programa de Pds-Graduagao em Desenvolvimento
Regional da Universidade de Santa Cruz do Sul. Essa proposta visa
contribuir a atualizagdo do papel da extensdao universitaria
mediante a inclusao da adaptagdo climatica no didlogo com
gestores publicos e privados, tradicionalmente definido por focos
setoriais. A prioridade reside na reflexdo quanto a renovagao das
fungdes da extensao universitaria no meio rural, visto que até o
momento o volume principal da producdo académica quanto a
climate-decision making se concentra nas universidades em regioes
metropolitanas.

Tomada de decisao no ambito da mudancga do clima

Os impactos da mudanga do clima trazem modificagoes
profundas ao nosso sistema econdmico, em especial em areas
costeiras e zonas rurais, portanto, a maior parcela do territério. A
tomada de decisao por parte das familias, empresas e organizac¢des
publicas na resposta a esse desafio depende do grau de informacao
e das estratégias alternativas disponiveis aos gestores.

Os processos de tomada de decisao vinculados a gestao dos
impactos das mudancas climaticas se caracterizam pela
complexidade e pela incerteza (Beck, 2014). A partir do conceito de
Sociedade de Risco, Ulrich Beck buscou inovar nas ciéncias socias
alertando: “public and non-public sociology are in danger of becoming
museum pieces. Thus, sociology not only needs a public voice, it also needs
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to be reinvented first” (Beck, 2005, p. 335). Para o autor, face as
incertezas da sociedade pds-moderna, entre as quais destacou a
mudan¢a do clima, as ciéncias sociais devem reinventar-se e
procurar novo papel de protagonismo na interagdo entre ciéncia,
politica e desenvolvimento.

I call it Verwandlung, or, in English, ‘metamorphosis.” Metamorphosis is not
evolution, not reform, not revolution, not transformation, not crisis. It
signifies a different mode of change and a different mode of existence. And
it calls for a scientific revolution (Thomas Kuhn) from methodological
nationalism to methodological cosmopolitanism in the social sciences (Beck,
2014a).

O campo do climate decison-making tem recente expansao nas
ciéncias sociais. A revisao por Orlove et al. (2020) registra
essencialmente uma década de estudos na tomada de decisao
frente as incertezas do clima na economia. As pesquisas pioneiras
enfatizavam politicas publicas alinhadas aos debates das
conferéncias internacionais e priorizavam politicas publicas na
escala nacional. Recentemente o debate académico vem ampliando
seu escopo para a governanga territorial, incluindo decisdes
tomadas por empresas, organizagdes da sociedade civil e governos
subnacionais.

Orlove et al. (2020) situam as origens desse campo de pesquisa
no pos-Segunda Guerra a partir da concepcao da racionalidade
limitada nos estudos organizacionais. Estes tém priorizado os
processos de tomada de decisao como ocorrem de fato, em
oposicao ao enfoque neoclassico de como decisdes racionais
deveriam ocorrer. A relevancia dos estudos quanto a racionalidade
limitada pode ser enfatizada pelos Prémios Nobel de Economia
nessa area, em 1978, a obra de Herbert Simon (Simon, 1965;
Hillman, 1970) e, em 2002, as pesquisas por David Kahneman
(Kahneman; Slovic; Tversky, 1982; Kahneman E Tversky, 1984).

Esses autores partiram da critica a teoria da racionalidade
perfeita dos agentes econdmicos, ressaltando que regras que
simplificam a tomada de decisdo, as heuristicas, sdo tanto - ou mais
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- relevantes para gestores publicos e privados que a cldssica
maximiza¢dao da wutilidade (Sbicca, 2014). Contrariando a
racionalidade perfeita do Homo economicus, o conceito de
racionalidade limitada estabelece que, pela urgéncia imposta as
decisoes, agentes econdmicos buscam o melhor resultado possivel
enraizado no seu contexto. Para Simon (1965), os gestores buscam
Satisficing, a estratégia suficiente e satisfatoria pelo equilibrio entre
as demandas organizacionais e as preferéncias pessoais.

Face as incertezas origindrias das mudangas climaticas, é
possivel inferir que decisdes por investimentos, novos modelos de
negdcio ou inovagdes em cadeias produtivas, encontram-se
permeadas por heuristicas quanto a inovacao (Andrade; Silva,
2015). Os gestores, mesmo quando confrontados com o argumento
de os custos de mitigagio ou adaptacdo presentes trazerem
beneficios apenas em futuro incerto, podem, mesmo assim, por
motivos outros que a racionalidade perfeita, optar por minimizar
as externalidades do sistema econémico.

As frustration grew in many social sectors over the slow pace of climate
mitigation and adaptation by national governments, many observers
examined the actions of these individuals and organizations outside the
policy sector. The observers understood these actions not merely as the
result of adoption and implementation of policies but as decisions in their
own right (Orlove et al., 2020, p. 274).

Relevante na obra de Kahneman é o Efeito de Ancoragem, um
viés cognitivo que descreve a tendéncia humana de se apegar, se
ancorar, a uma caracteristica parcial de informagao recebida
previamente a tomada de decisdo (Lieder et al., 2018). Designa a
dificuldade do tomador de decisdo em se afastar da influéncia de
uma primeira impressdao, o que poderia contribuir para um
diagnostico mais objetivo.

Segundo Kahneman e Tversky (1979), importa ainda o fato que
escolhas sao influenciadas pela forma como o problema é expresso,
o Framing ou enquadramento. Gestores sao influenciados pelo
formato do problema, e acabam respondendo de forma diferente,
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dependendo de como o risco foi enquadrado (Mendonga; Simdes,
2012). Observa-se que esse impacto é particularmente significativo
se o problema for desenhado de forma a evidenciar ganhos ou
perdas pelo clima (Clarke et al., 2022).

E contrariando o Framing wusual em conferéncias
internacionais, argumentamos aqui que a mudanca climatica nao
demanda uma nova ciéncia, novos departamentos académicos,
nem depende de novos fundos externos. Exemplificado pelo
inovador “Plano Setorial para a Adaptagdao a Mudanga do Clima e
Baixa Emissao de Carbono na Agropecudria 2020-2030” (BRASIL,
2021; Telles et al.,, 2021), elaborado por servidores publicos
brasileiros e estimado em USD 1 bilhao oriundos do or¢camento
federal, ressaltando a capacidade gerencial e econdmica do Estado
para a inovacao quando existe vontade politica.

A hipdtese deste ensaio consiste em que a adaptagdo a
mudanga do clima pode ser integrada as institui¢des e aos
orcamentos existentes, e a extensdo universitaria pode ser uma
ferramenta de inovagao e apoio a tomada de decisao pelos gestores
publicos e privados. A presente andlise se refere tanto aos
elementos constitutivos das decisdes (enquadramento e
ancoragem) como aos resultados decorrentes das decisoes pela
escolha entre estratégias. Importa ressaltar que a defini¢ao de
tomada de decisao climatica inclui todas as decisoes, por todo ator
social (individuos, familias, empresas, organizagdes sociais, etc.)
que tem implicagdes em como esse ator ¢ afetado pela mudanga do
clima, mesmo que o argumento utilizado para a decisao nao
explicite as mudangas climaticas. “In other words, may or may not
explicitly acknowledge climate change [...] countless decisions made by
households and organizations for nonclimate reasons are nevertheless
considered within our framework” (Orlove et al., 2020, p. 276).
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Benchmarking para O Rio Grande do Sul

O estado do RS tem parcela significativa de sua economia
baseada na agropecudria, muito sensivel aos impactos do clima
(Saccaro JR.;Vieira Filho, 2018). Ao longo dos ultimos 60 anos a
temperatura média anual subiu 1,1°C e a faixa litoranea sofreu
ressacas mais frequentes (Berlato; Cordeiro, 2017). A sociedade
sofreu nos verdes 2019/20 a 2021/22 sequéncia histérica de trés
estiagens (RS, 2021). Ao mesmo tempo, a economia regional se
mostra inovadora, com um aglomerado de projetos Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL) de energia renovavel no pais.

Em novembro de 2021, na COP 26, o governo do estado do RS
assumiu 0 compromisso com as metas da campanha Race to Zero.
Promovida no ambito da Convengao-Quadro das Nagoes Unidas
sobre Mudanga do Clima, a campanha preveé a neutraliza¢ao das
emissOes liquidas de gases de efeito estufa do estado até 2050 e a
ampliagao da resiliéncia climatica (SSE, 2019). Entre as exigéncias
da ONU para a campanha figuram a transparéncia dos dados e a
participagao social.

Porém, recente andlise pela Secretaria Estadual de
Planejamento quanto a capacidade organizacional concluiu:

Ao longo da analise desenvolvida neste relatorio, evidenciou-se que,
infelizmente, boa parte dos indicadores que permitiriam avaliar o grau de
cumprimento das metas do ODS 13 ndo possui, ainda, metodologia
estabelecida, muitas vezes pela inexisténcia de dados pertinentes para
examinar a realidade brasileira e, consequentemente, para o Rio Grande do
Sul. Essa situacao dificulta bastante o acompanhamento do progresso (ou
nao) do estado e do pais diante das proposi¢oes e compromissos assumidos
com essa agenda (RS, 2021a, p. 20).

Estabelecida ainda em 2010, a Politica sobre Mudancas
Climaticas do RS previu restri¢des a certas atividades econdmicas
bem como ampliagdo das fun¢des do governo. Uma década mais
tarde, estes mecanismos de comando e controle ainda nao foram
implementados. E o Forum de Mudangas Climaticas, estabelecido
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em 2022, consiste na maioria de servidores publicos. Dado o grau
de inovacao desse debate, o governo estadual ainda ndo conta com
um sistema de acompanhamento externo do compromisso com a
Race to Zero, cujas metas terdo profundas implica¢des para os rumos
do desenvolvimento, reforcando a relevancia da extensao
universitaria no estado.

Um dos primeiros resultados da presente pesquisa foi a busca
por experiéncias correlatas em territérios vizinhos através do
Benchmarking, resultando em informagdes quanto as experiéncias
no estado de Santa Catarina e no Uruguai.

Experiéncias no estado de Santa Catarina

Em 1983, em fun¢ao de uma inundagdao de proporcdes até
entdo desconhecidas na Bacia do Rio Itajai Agu, as preocupagdes
com a degradacdo dos solos e o assoreamento dos rios ganham
visibilidade social e politica, possibilitando novo enquadramento
do problema. Tendo como referéncia politica publica similar do
estado do Parand, em 1984 iniciou-se a primeira experiéncia através
de investimento em trés microbacias pilotos na Bacia do Rio Itajai,
e a microbacia do Ribeirao das Pedras, no municipio de
Agrolandia, se tornou modelo que contribui para superar
ancoragens contra o enfoque “ambientalista”.

O governo estadual langou o Projeto de Recuperagao,
Conservacao e Manejo dos Recursos Naturais em Microbacias
Hidrograficas, o Microbacias 1, com orcamento de USD 71,6
milhdes, mediante empréstimo do Banco Mundial. Entre 1991 e
1999, foram trabalhadas 534 microbacias hidrograficas no estado,
em 206 municipios (Tormen, 2018). Frente a énfase técnica do
Microbacias 1, foi criada uma equipe interinstitucional no governo
estadual para planejar novo programa com prioridade social e
capacidade de gestao na agricultura familiar. O processo levou
quatro anos, durante os quais foram realizadas dezenas de
encontros nas diferentes regides, consultando mais de 2.000
pessoas, entre liderangas comunitdrias; sindicalistas rurais;
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representantes de prefeituras; representantes de diferentes
organizagdes publicas e privadas, cooperativas, entre outros
(Marcondes, 2011). Foi negociado o projeto Microbacias 2 com o
Banco Mundial, entre 2002 e 2009, no valor de USD 107 milhdes.
Teve sequéncia com o projeto Santa Catarina Rural, de 2010 a 2017,
no valor de USD 189 milhoes

Deste modo, o estado de Santa Catarina conta com uma
experiéncia de trés décadas de continuidade de politicas de
desenvolvimento rural tendo as bacias hidrograficas como unidade
de planejamento. Algo raro no pais. O enfoque teve inicio com um
alerta frente as enchentes e a erosdao do solo, e avangou rumo a
gestao das propriedades rurais na producao de agua e revegetagao
da paisagem. A extensao rural publica internalizou uma cultura de
trabalhar solo/agua com praticas conservacionistas. O estado do RS
nado possui experiéncia similar, suas politicas de desenvolvimento
rural sdo fragmentadas e focadas na produtividade da
agropecudria. Mais de 60% das emissdes de gases de efeito estufa
do estado sdao oriundos do meio rural (pecuaria e arroz irrigado)
sem que exista uma estratégia para compensar essas emissoes
mediante reflorestamento ou similar.

Experiéncias no Uruguai

ApOs sofrer uma severa crise energética, em 2004, e sob a
ameaca de apagoOes recorrentes, com uma matriz elétrica
dependente de hidrelétricas (portanto, das varidveis hidrologicas e
de clima) e de importagdes de gas e energia da Argentina, o
Uruguai estabeleceu, a partir de 2005, um dialogo interpartidario
para transformagao da sua matriz elétrica. A seguranga energética
recebeu novo enquadramento, deixando de ser uma questao de
engenharia, restrita a poucos especialistas, tornando-se um tema
central na estratégia nacional de desenvolvimento.

Hoje comparado a Dinamarca ou Alemanha, o Uruguai ¢
considerado um dos paises lideres na producao de energia edlica,
com cerca de um ter¢o de sua energia elétrica proveniente de

436



parques eolicos (Casaravilla; Chaer, 2021). Partindo de um sistema
hidrotérmico de geragao, em pouco mais de uma década o pais
duplicou o seu parque gerador baseado em fontes renovaveis:
eodlica, solar e biomassa (Mazzeo; Steffen; Bianchi, 2017), superando
ancoragens de que o Estado naos seria capaz de coordenar
investimentos privados na escala necessaria. Em 2017, estava
concluida a transi¢ao energética e o volume total de energia elétrica
consumida no pais foi oriundo de fontes renovaveis. Apesar do
crescimento econdmico no periodo, ndo houve aumento das
emissOes de gases de efeito estufa.

Desde el afio 1998 las emisiones de CO2 totales del pais tendieron a crecer hasta
el afio 2012 (8198,80 Gg), cuando comenzaron a descender pese al aumento
sostenido del PBI, de modo que en 2017 se emiti6 aproximadamente la misma
cantidad que veinte afios atrds: 5837,5 Gg. Este descenso general se explica
fundamentalmente por la no utilizacion o el cierre de centrales eléctricas a base
de combustible féssil (Fornillo, 2021, p. 2).

A transi¢ao energética decorreu basicamente por um
mecanismo de licitagdes determinadas mediante decretos, que
tiveram inicio no ano de 2007. Estas licitagdes ofereciam contratos
de compra e venda de energia por 20 anos, garantidos pelo Estado,
com precos de energia em ddlares americanos e assegurado
reajuste periddico de precos. Dessa forma, o Estado sinalizou
seguranga institucional e previsibilidade dos contratos, necessarias
para o planejamento financeiro por parte dos agentes econdmicos
e 0 acesso a fontes de financiamento (Corréa, 2021).

Frente aos riscos e incertezas da disponibilidade de energia
para o desenvolvimento, o Uruguai estabeleceu uma politica
energética nacional baseada em fontes renovaveis, fruto de
consenso com a iniciativa privada, os partidos politicos e
movimentos sindicais, e que se tornou politica de Estado. A
legislagao foi flexibilizada para tornar atrativo o investimento
privado em parques edlicos e solares, em um periodo que coincidiu
com a queda do preco global para essas tecnologias.
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O RS nao possui semelhante politica energética de longo prazo.
O governo estadual mantém a Companhia Riograndense de
Mineragao, empresa estatal de mineragdo de carvao mineral que
produz cerca de 1,7 milhdes toneladas/ano para abastecer duas
termelétricas com 795 MW instalados. No inicio dos anos 2000, o
governo estadual decidiu fomentar as fontes renovaveis mediante
atracgao de capital externo e, em 2006, foi instalado o primeiro parque
edlico. A geracao edlica no litoral se encontra em continua expansao,
mas, em 2015 o governo estadual decidiu por nova prioridade,
iniciando negociagdes com estatais chineses para instalagdo de um
polo carboquimico junto a jazida de carvao mineral no entorno da
capital (RS, 2018). O projeto enfrentou resisténcia por parte da
sociedade civil e da comunidade académica, nao recebendo
licenciamento ambiental (Prates et al., 2019).

Em agosto de 2022, a Justica Federal suspendeu o
licenciamento de uma nova termelétrica de carvao no RS mediante
acao de movimentos sociais (EXTRA CLASSE, 19/8/22). Esse fato
indicando a continuidade do conflito quanto a politica energética
no estado e suas contradigdes, pois, no mesmo meés, 0 governo
estadual publicou novo site na internet (https://www.proclima
2050.rs.gov.br) buscando dar publicidade a participacdo na
campanha Race to Zero para descarbonizagao da economia regional.

Discussao

Ambos os casos brevemente descritos nesse ensaio decorrem
de crises que eram razoavelmente previsiveis, que impulsionaram
o didlogo e a vontade politica na sociedade para conferir maior
prioridade a prevencdo de desastres. Esse aprendizado ndao pode
ser replicado em outros territdrios, a vivéncia da crise é tnica e
intransferivel. Mas as licdes aprendidas podem ser comunicadas, a
universidade pode promover a divulgacao cientifica no intuito de
prevenir novas crises em casos correlatos. Nesse sentido, a presente
pesquisa visa contribuir para a difusdao desse conhecimento no
meio rural do RS.

438


https://www.proclima/
https://www.proclima/

Os processos de andlise e tomada de decisao com relagao aos
impactos da mudanga do clima se caracterizam pela complexidade
de Wicked Problems e incertezas quanto ao comportamento das
varidveis que impactam nos rumos do desenvolvimento por
décadas a fio. Sintetizamos aqui reflexdes que permeiam o projeto
de pesquisa sobre estratégias para a adaptagao climatica em meio
rural no estado do Rio Grande do Sul, buscando identificar nichos
de oportunidade para a qualificagao da extensao universitaria com
uma componente climatica.

O ensaio apresenta as primeiras notas da pesquisa em curso
quanto a andlise de licdes aprendidas em regides vizinhas, sendo
identificadas experiéncias relevantes no estado de Santa Catarina e no
Uruguai. Propondo um enfoque interdisciplinar, foram identificadas
experiéncias setoriais que integram o leque de acOes para ampliar a
resiliéncia dos territorios frente a choques climaticos, qual seja, a
recuperagao e protegao dos solos em paisagens rurais em Santa
Catarina e a transigao energética no Uruguai.

Entre as similaridades dessas experiéncias destacamos a
gestdo adaptativa, a capacidade de gestores publicos para o
planejamento a longo prazo, bem com o papel central do Estado no
ordenamento das mudangas estruturais que inibem certos setores
econdmicos em suas agdes arcaicas para estimular novas praticas.
Esses processos de inovagao tecnologica requerem a combinagao de
escalas diversas (espaciais e temporais), que os mecanismos de
mercado, por si sO, ndo atendem.

O paradigma dos Wicked Problems, sistemas de impactos
negativos complexos e persistentes, sem uma solugado tnica, indica
a necessidade de superarmos a fragmentacdo e
compartimentalizagdo disciplinar que caracterizam ensino e
pesquisa na universidade, e de incorporar as incertezas no dialogo
da extensao universitaria com a comunidade regional constitui
uma demanda para a qual necessitamos apresentar respostas.
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Consideragoes finais

Recomendagdes genéricas do debate internacional para a
adaptacdo na esfera subnacional, como ampliar o niamero de
estudos da vulnerabilidade, reduzir a escala das proje¢des de riscos
futuros ou introduzir o uso de tecnologia da informagao para gerar
cendrios, parecem interessar mais a bancas académicas que
influenciar os microempresarios ou prefeitos em dreas rurais.

Apesar desse fato, gestores privados e publicos no Cone Sul
estao financiando iniciativas diversas de adapta¢do, mobilizando
novas fontes de recursos e tomando decisdes por investimentos em
adaptacao que irao maturar em décadas. Entre as licdes aprendidas
no fomento a adaptacao climatica, destacamos a necessidade dos
pesquisadores universitarios em adequar a linguagem utilizada na
interagdo com o0s agentes econdmicos e publicos, enfatizando uma
agenda positiva; conviver com as ancoragens bem como superar a
fragmentacao da especializagao académica.

No RS a transparéncia e a disponibilidade de informagoes de
base cientifica, por si mesmas, ndo tém se mostrado capazes de
alterar as prioridades para gestores publicos e privados nos rumos
do desenvolvimento. O presente ensaio objetivou, sobretudo,
sistematizar a reflexdo por parte dos pesquisadores da
Universidade de Santa Cruz do Sul, propondo a qualificagao das
acoes de extensdo e inser¢ao junto a comunidade regional com a
dimensao da adaptagao climatica.
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A Dinamica de Apoio e de Financiamento do Jornalismo
Independente nos Territorios Latino-Americanos

Vanessa Costa de Oliveira
Angela Cristina Trevisan Felippi

Introdugao

Haesbaert e Limonad (2007, p. 42) veem o territério como
“uma construgao histdrica e, portanto, social, a partir das relagdes
de poder (concreto e  simbolico) que envolvem,
concomitantemente, sociedade e espaco geografico”. Conforme os
autores, no mundo globalizado desse inicio de século, tanto o
territério, quanto os processos de territorializagao, sao o resultado
da articulacdo de duas dimensdes principais: a material,
relacionada aos aspectos politicos e economicos; e a simbdlica,
ligada a cultura, ao conjunto de simbolos e valores partilhados por
um grupo social.

Ao tomarmos o subcontinente latino-americano como locus
para o estudo que apresentamos, o compreendemos como uma
regido constituida por arranjos territoriais que expressam as
formas de apropriagao e o uso do espago pelos que os habitam.
Dada sua histdria social, politica, econdmica e de colonizagao,
marcada por verticalidades e por horizontalidades, a regiao tanto
apresenta semelhancas internas que vao além da sua
contiguidade territorial, com particularidades que lhe garantem
identidade. Assim como, em aparente contradi¢do, apresenta
forte diversidade interna, o que contribui para a constituicao de
intmeros territorios em diferentes escalas.

Essa América Latina de territdrios diversos, manifesta a partir
dos anos 2010 um fendmeno comum, o advento de experiéncias de
Jornalismo Independente. Trata-se de um tipo de jornalismo que se
marca por ser nativo digital, por trazer pautas e enquadramentos
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alternativos as abordagens tradicionais, e por ser organizado em
arranjos produtivos e com modos de financiamento nao ortodoxos.
O Jornalismo Independente ndao é um fendmeno exclusivo da
América Latina, mas aqui adquire contornos préprios (Oliveira,
2021). Assim como nado ¢ um fendmeno homogéneo, expressando
uma riqueza de experiéncias diversas, mas que guardam
caracteristicas comuns e o distinguem do jornalismo tradicional.

Em 2017, a organizagao SembraMedia® publicou uma pesquisa
sobre o que denominou de “meios nativos digitais” - considerados
como as midias que ja nascem no ambiente da web. Na pesquisa,
evidenciava que o0s mesmos estavam “transformando
profundamente” a produgao e o consumo de jornalismo na
América Latina (SembraMedia, 2017, p. 6). Os nativos digitais a que
a organizacdo se referia sao aqueles que sobretudo tém
representado uma alternativa editorial e de modelo de negdcio
quando comparados a midia tradicional.

No entanto, apesar de um fendOmeno emergente e de
significativa proliferacao, o Jornalismo Independente enfrenta
muitos desafios. Parte, relacionados a gestdo administrativa e
financeira dos empreendimentos, nao apenas por se tratar de um
modelo novo de fazer jornalismo, mas porque este modelo
confronta o jornalismo tradicional. O sistema mididtico latino-
americano, na direcdo do sistema mundial, constituiu-se e
predomina como privado, comercial e organizado em redes
corporativas que dominam os negocios de midia. Esta configuracao
torna o sistema midiatico um canal de legitimacao discursiva das
hegemonias, o que na contemporaneidade significa um importante
espaco de constitui¢do de consensos em torno do sistema capitalista
em sua fase neoliberal.

Em reagao a situagdo acima, a regidao produziu em certos
momentos historicos ao largo dos ultimos cem anos formas de

! Organizagdo sem fins lucrativos que presta suporte técnico aos meios
independentes digitais a desenvolver modelos de negocio sustentaveis,
facilitando o intercdmbio entre esses meios, bem como a aprendizagem de
habilidades para a gestao de negocios.

446



jornalismo alternativo, nomeados por jornalismo operario, sindical,
anarquista, feminista, de luta pela terra, ambiental e de direitos
humanos, entre outros. Estas tipologias surgiram em territorios nos
quais grupos sociais sentem-se alijados dos beneficios materiais e
simbolicos do desenvolvimento. Portanto, é um jornalismo que
expoe os limites dos processos de desenvolvimento e disputa
discursivamente a construgdao do espago, dando visibilidade a
alternativas aos modelos dominantes de desenvolvimento.

Destarte, o capitulo parte de uma investigacdao concluida em
2021 a respeito da forma cultural do jornalismo independente
latino-americano?, a qual se debrugou sobre oito experiéncias
jornalisticas  distribuidas pelo subcontinente, procurando
compreendé-las enquanto uma nova forma cultural do jornalismo.
Ancorada tedrica e metodologicamente nos Estudos Culturais e nos
estudos sobre territorio, a investigacao tem no circuito da cultura
de Richard Johnson (2010) seu protocolo metodolédgico, tomando
0s quatro momentos do circuito produtivo: Produgao, Produto,
Leitura e Culturas Vividas. Com o protocolo de Johnson,
percorreu-se o circuito produtivo por meio de revisao bibliografica,
pesquisa documental, pesquisa com dados secundarios,
observagao e entrevistas com profissionais dos “independentes”
selecionados e de representantes das organizac¢des de apoio técnico
ou financeiro SembraMedia, Fundacion Gabo e Open Society. As
organizagoes de jornalismo independente estudadas foram:
Agéncia Puiblica - Brasil, Chequeado - Argentina, Sudestada - Uruguai,
GK.city - Equador, La Silla Vacia - Colombia, Animal Politico -
México, Contra Corriente - Honduras, e Nomada - Guatemala.

Neste capitulo, recorta-se o olhar nas a¢des de apoio técnico
e de financiamento do jornalismo independente latino-americano,
fornecido por algumas organizagdes nativas do subcontinente ou
exdgenas. Essas agOes foram exploradas na referida pesquisa,

2 OLIVEIRA, Vanessa Costa de. A configuracao da forma cultural do jornalismo
independente nos territérios latino-americanos. 2021. Tese (Doutorado em
Desenvolvimento Regional) - Programa de Pds-Graduagao em Desenvolvimento
Regional, Universidade de Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul, 2021.
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porém neste capitulo avancamos problematizando-as a partir das
categorias tedricas de verticalidade e horizontalidade, de Milton
Santos (2014), ainda nos valendo de dados coletados durante a
pesquisa.

Territorios Latino-Americanos

O  desenvolvimento dos paises latino-americanos
compartilha experiéncias politicas, econdOmicas, culturais e
sociais, assim como estabelece suas fronteiras simbdlicas. E
preciso considerar, assim, a semelhanga da formagao
socioespacial latino-americana, historicamente marcada por uma
relacdo de subordinagdo colonial europeia, posteriormente, ao
imperialismo norte-americano e ao sistema capitalista mundial
(Souza; Silveira, 2014). Trata-se, portanto, de um conjunto de
experiéncias histdricas, de tempos, que colocam a América Latina
numa posi¢do de regido periférica, marcada por forte
desigualdade das condigoes de vida da sua populagao.

A Comissao Econdmica para a Ameérica Latina e Caribe
(CEPAL), criada em 1948 pelo Conselho Econdmico e Social das
Nagoes Unidas com o objetivo de incentivar a cooperagao econdmica
entre os seus membros, caracteriza o desenvolvimento econdmico e
social da regido como altamente desigual. De acordo com o
Panorama Social da América Latina de 2016, estudo elaborado pela
CEPAL, reconhece-se que o desenvolvimento desigual da regiao é
um fendmeno multidimensional, causado por inimeros fatores
(CEPAL, 2016), o que inclusive se agravou durante o periodo da
pandemia de Covid-19, como evidenciaram os relatérios da CEPAL
de 2020, 2021 e 2022. Ressalta-se que apesar das desigualdades
socioecondmicas marcantes do subcontinente e sua condi¢ao de
subalternidade na geopolitica mundial, o protagonismo do elemento
cultural se constituiu como aspecto fundamental e indissociavel de
formacgao dos territorios latino-americanos.

Cabe observar a proposicao de Haesbaert (2004) sobre a
importancia de se distinguir os territorios a partir de uma ldégica
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avessa ao processo de homogeneizagdo que ocorre com a
globalizacdo. E preciso levar em consideragio os sujeitos e
institui¢des sociais que os constroem, sendo cada qual dotada de
agentes, como por exemplo o proprio Estado, as igrejas, as escolas,
a midia, entre outros (Haesbaert, 2004). O autor toma o territorio
como um recorte espacial de constru¢ao material e simbolica feito
a partir das atividades de producao, definido pelo uso dos sujeitos
em sociedade e suas relagoes de poder, sendo, assim, um espago-
tempo-vivido.

A dimensao temporal articulada a espacial estd na obra de
David Harvey (2015), e implica na ideia de relagbes internas e
influéncias externas, ambas constituintes do espago em processos
através do tempo. “Um evento ou uma coisa situada em um ponto
do espaco ndo pode ser compreendida em referéncia apenas ao que
existe somente naquele ponto. Ele depende de tudo o que estd ao
redor dele” (Harvey, 2015, p. 130). Portanto, o tempo é visto
enquanto processo histdrico, e o espago, como a acumulacado
desigual de tempos (Santos, 2014, p. 84). O espaco, nessa relacao
com o tempo, articula as distintas temporalidades sociais. Milton
Santos atenta para o espago ser o suporte e a condigdo para a
relagOes globais. Ao que langa a proposicao de duas segmentacdes
nos arranjos espaciais: as verticalidades e as horizontalidades.

Enquanto as horizontalidades sao, sobretudo, a fabrica da produgao
propriamente dita e o locus de uma cooperagdo mais limitada, as
verticalidades dao, sobretudo, conta dos outros momentos de produgao
(circulagdo, distribuigao, consumo) sendo o veiculo de uma cooperagao mais
ampla, tanto econémica e politicamente, quanto geograficamente (Santos,
2014, p. 284).

Em um espago-tempo marcado pela globalizagdo as
verticalidades sdo o arranjo espacial predominante, na qual, de
acordo com Santos (1994), os agentes que detém a hegemonia do
poder e do capital se apropriam do territdrio. As verticalidades dao
conta de imposigOes feitas por forgas exdgenas, em um movimento
top-down, que desconsidera a participacdo dos atores e suas
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demandas, atuando a servigo dos atores hegemonicos. “Sao os
vetores da integracao hierdrquica regulada, doravante necessaria
em todos os lugares da produgao globalizada e controlada a
distancia” (Santos, 1994, p. 26). As verticalidades asseguram o
funcionamento global da sociedade e da economia, promovendo
uma interagao vertical, dependente e alienada, geradora de
competitividade e exclusao social (Santos, 2003).

Ja& as horizontalidades correspondem a uma atuagdo na
perspectiva do interesse comum, da solidariedade e da equidade,
sendo uma via contra o processo de globalizagao. Diz respeito, a
“producdo local de uma integragao soliddria, obtida mediante
solidariedades horizontais internas, tanto de natureza econdmica,
social e cultural como propriamente geografica” (Santos, 2003, p.
53). A unido vertical dos lugares € a tendéncia atual, na medida em
que créditos internacionais sao ofertados as regides mais pobres, o
que possibilita que as redes que estdo a servigo do capital se
estabelecam nos territorios. Contudo, o Santos destaca a
potencialidade = dos  territérios para se fortalecerem
horizontalmente a partir de agdes que se construam das demandas
daquele territdrio, tendo como base a coesao da sociedade civil e
estando a servi¢o de um interesse coletivo.

Espaco e tempo estdo permeados de modos de viver, a partir
das interagdes sociais que sustentam. Em outras palavras, estdo
carregados de elementos culturais. O territorio, assim, é um recorte
espacial que retine esse conjunto de articulagdes de espago-tempo,
a relacdo homem e natureza, e as interagdes socioculturais que
pressupdem disputas e relagdes de poder. “El territorio expresa el
tiempo en la medida en que esta formado por elementos historicos
y culturales de los grupos que se apropian del espacio y lo hacen
territorio; cargan identidades, pero también conflictos y luchas”
(Felippi; Villela; Silveira, 2019, p. 111).

A constituicdo dos territérios latino-americanos é,
historicamente, marcada por relacdes de forgas exogenas e
endogenas, que foram conformando a regido. No caso da pratica
top-down, a mesma nao foi exclusiva do periodo colonial. Com
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novas nuangas, segue na realidade pds-colonial latino-americana
sob a forma de relagdes econdmicas e politicas desiguais e da
imposicao de agendas vindas dos paises centrais localizados no
hemisfério Norte. Por outro lado, a América Latina foi gestando
suas formas de resisténcia e resiliéncia na subalternidade,
constituindo dinamicas proprias em diferentes campos.

Sao nessas particularidades latino-americanas, de territorios
atravessados por verticalidades, mas também formados por
horizontalidades, em que Martin-Barbero (2003) identifica uma
modernidade marcada por multiplas temporalidades: espagos nos
quais as tradigdes resistem, mas que o0s atrasos sdo
contemporaneos; e também em que a modernizagao carrega
contradi¢des e a modernidade se concretiza como uma experiéncia
tardia e heterogénea.

Ao fazer reflexdo do fendmeno do jornalismo independente
nos territorios latino-americanos, observa-lo implica no
reconhecimento desse espago-tempo no qual a ocorréncia se forma,
pois, ainda de acordo com Harvey (2015), aquilo que se faz e pensa
¢ completamente dependente do espago-temporal ao qual se
vincula. E a pratica social se expressa nas representacoes
simbolicas, do mesmo modo que o territdrio é a mediagao para
compreender 0s processos comunicacionais.

Jornalismo Independente na América Latina

O jornalismo é uma pratica social dinamica e que vai
reconfigurando sua forma na articulagdo com o espago-tempo-
vivido dos territdrios. No inicio do presente século, esta articulagao
faz nascer o jornalismo independente, como uma espécie de
resposta as crises de credibilidade e econdmica do jornalismo
tradicional (Anderson; Bell; Shirky, 2013), num tempo-espago de
emergeéncia de tecnologias de producao e de circulagao digitais de
informacao e de comunicacgao.

Como consequéncia das fragilidades e potencialidades do
jornalismo em um espago-tempo, nasce um tipo de jornalismo em
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que predominam abordagens da realidade que exploram aspectos,
atores e grupos sociais negligenciados pela midia tradicional,
dedicando-se a tematicas relacionadas especialmente aos direitos
humanos e a questao ambiental. No aspecto da organizagao
produtiva, apresenta-se numa diversidade de arranjos que vao de
coletivos de trabalho a organiza¢des cooperativas ou organizagoes
nao-governamentais, cujo financiamento também se mostra
inovador e sera ampliado a seguir no capitulo.

Sob o aspecto de produto, o jornalismo independente latino-
americano é ofertado em sites com contetidos noticiosos, nos quais
os temas reportados sao apresentados em texto, fotografia, video,
audio, podcast, mapa, grafico, tabela e outros, valendo-se de
recursos caracteristicos do jornalismo digital, como a
interatividade, a hipertextualidade e a multimidialidade.
Predominam as reportagens, mas ha noticias, artigos, editoriais,
comentdrios, entrevistas e notas curtas. Cada midia independente
tende a se especializar em certas frentes, como as questdes do
mundo do trabalho, a tematica de géneros ou de raga, as
desigualdades econdmicas e sociais ou a problematica ambiental.
Os sites independentes se desdobram na presenga de contetido em
paginas em redes sociais, e outros recursos para distribuicao da
informacao sao utilizados, como newsletters enviadas por e-mail ou
Whatsapp/Telegram. A Figura 1 ilustra a disposi¢do dos contetidos
nos sites:
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Figura 1 - Site da Agéncia Publica
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Fonte: apublica.com (2023)

Para Salaverria et al. (2019) esses empreendimentos de
jornalismo que se caracterizam por serem nativos digitais,
desafiam o panorama do jornalismo tradicional na América Latina,
sendo essa a regiao, para os autores, a que sofreu uma das mais
profundas evolugdes no campo do jornalismo com as tecnologias.
Vazquez (2018), por sua vez, afirma que na América Latina, o
ambiente propicio para a emergéncia do fendmeno do jornalismo
independente ¢ impulsionado pelas condi¢bes sociais e politicas
degradadas.

Muito embora seja uma tipologia de jornalismo nova, nao
tenha uma denominagao consensual® e ainda € incipiente enquanto

3 Jornalismo Independente é como parte das experiéncias se autodenominam. Sao
encontrados ainda as expressoes jornalismo alternativo/midia alternativa, nativos
digitais, jornalismo start-up, jornalismo investigativo sem fins-lucrativos,
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categoria tedrica, Bennet (2015) define a midia independente -
independent media, no original - como uma formacao industrial
especifica que inclui, por exemplo, o cinema independente, a
televisao independente, o jornal independente, o0s jogos
independentes e a musica independente. Essa midia é politizada e
oferece espa¢o para criticas ao capitalismo e ao mercado, é
totalmente livre do mercado, e, consequentemente, nao ¢é
radicalmente politica, diferente da midia alternativa. Produz
arranjos hibridos, que oferecem alternativas genuinas — se nao
absolutas — ao mainstream, a posicionando entre a midia mainstream
e a midia alternativa (Bennet, 2015). O Quadro 1 busca elucidar a
nocao de independéncia:

Quadro 1 - Aspectos da midia independente

Independéncia de De que? Por quais meios?
quem?

Sistema midiatico Estado/Governo Leis e estatutos

Organizacdes de midia | Partidos politicos Arranjos

Jornalismo Grupos de interesse organizacionais

Emissor Forgas do mercado Auto regulagao
Grandes empresas de | Diretrizes éticas
midia Cultura profissional
Mainstream

Fonte: Karppinen; Moe (2016, p. 113). Tradugao nossa

Ainda que haja pesquisas que auxiliam a compreender o
jornalismo independente desde um ponto de vista macro, advoga-
se aqui que a América Latina necessita de seu proprio conceito de
jornalismo independente, que considere as particularidades de
uma produgao que se da nesse espago-tempo, inclusive decorrente
das condicdes sociais e politicas degradadas (Vazquez, 2018).

jornalismo alternativo digital, meios jornalisticos emergentes, arranjos
alternativos, jornalismo contra-hegemonico/nao-hegemonico, entre outras, todas
fazendo referéncia ao mesmo fendmeno.
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De acordo com os resultados de SembraMedia (2017), as
organizagoes de jornalismo independente latino-americanos
produzem um contetiddo que tém repercussoes em seus territorios,
que vao desde a protecio de espécies em perigo até o
desenvolvimento de politicas e investiga¢gdes que levam a rentincia
de politicos corruptos (SembraMedia, 2017). “[...] estan publicando
historias que otros medios en sus paises no pueden (o no quieren)
debido al control gubernamental, a las amenazas, o a la influencia de
intereses financieros” (SembraMedia, 2017, p. 16).

Horn (2022) destaca em sua pesquisa diferengas entre o
jornalismo independente brasileiro, e, portanto, latino-americano,
e o francés. Enquanto no Brasil o perfil editorial estaria mais
alinhado com um jornalismo de luta contra-hegemonica e de
pautas sociais, além de exprimir uma tendéncia a reportar a
informacao de maneira colaborativa, na Francga o aspecto social nao
teria tamanha relevancia no jornalismo independente, no qual as
dentincias de desigualdade nao tém tanto espago quanto no caso
brasileiro. Na ~ América Latina, a primeira experiéncia
independente data 1998, em El Salvador, com o site El Faro
(Barragan, 2018), que apostou no jornalismo investigativo. Desde
entdo, centenas de iniciativas independentes foram criadas.
SembraMedia faz um mapeamento constante dos chamados nativos
digitais na América Latina, com excecao dos sites brasileiros. Em
2022, esse diretério soma 1117 meios (SembraMedia, 2022). No caso
brasileiro, temos o levantamento da Agéncia Publica, com 169 sites
independentes*. A Figura 2, embora ilustre um panorama de 2023,
aponta para a distribui¢do das experiéncias pelo subcontinente.

*+ Em 2016, a Agéncia Publica realizou um mapeamento de 82 sites de jornalismo
independente. Desde entao, o levantamento conta com a colaboragao dos leitores,
que até o inicio de 2023, havia indicado outros 87 sites.
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Figura 2 — Mapa do Jornalismo Independente na América Latina
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Fonte: Elaborado por Oliveira (2023) a partir de mapchart.net, com dados de
SembraMedia e Agéncia Publica

Identifica-se na atualidade que ja ha duas geragdes de
jornalismo independente na regido (Oliveira, 2021). Uma, com
organizacoes que datam os anos 2010 e outra, com sites criados a
partir de 2014. A primeira, sao referéncia para os meios mais novos
porque sao negocios consolidados, com equipes de 20 integrantes
ou mais, apresentam equilibrio financeiro e foram inovadores em
algum aspecto do processo produtivo. Para ilustrar, o Chequeado foi
o primeiro a fazer fact-checking; e a Agéncia Piiblica inovou com o
formato de agéncia de reportagens investigativas creative commons.
Identificamos esse perfil em sites como o CIPER, no Chile, La Silla
Vacia, na Colombia, Chequeado, na Argentina, Agéncia Piiblica, no
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Brasil, IDL-Reporteros, no Peru, Animal Politico, no México, e GK.city,
no Equador, entre outros.

A nova geragao de organizagdes de jornalismo independente
nasce a partir de 2014 inovando e com uma linguagem mais
acessivel, formatos mais arrojados e plurais, incorporando
demandas sociopoliticas do periodo. No entanto, caracteristicas
como a busca pela autonomia editorial e uma predisposicao a
tematicas de cunho mais social se mantém, o que os caracteriza
como integrantes do movimento do jornalismo independente.
Destaca-se neste grupo: Sudestada (Uruguai), Némada (Guatemala),
Contra Corriente (Honduras), Ojo Publico (Pera), El Surtidor
(Paraguai) e The Intercept Brasil (Brasil), entre outros tantos.

Apoio e Financiamento ao Jornalismo Independente Latino-
Americano

O Jornalismo Independente latino-americano enfrenta alguns
desafios para sua consolidagao, com barreiras dificeis de transpor,
quase todas relacionadas a gestdo financeira do negocio (Oliveira,
2021). Em parte, a causa esta relacionada ao que diz a diretora
executiva de Chequeado (2019): “La mayoria los que somos
emprendedores somos periodistas. Nos gusta mdas hacer
investigaciones y reporteo, que estar ocupandonos del modelo de
negocios de la organizacion”. Em parte, deve-se a linha editorial
predominante nos independentes que implica justamente na
independéncia editorial, o que afasta os financiadores tradicionais
da midia comercial que operam por meio da publicidade.

Esta, que é a marca dos independentes, os levou a criar
organizagdes com naturezas diversas da organizagao privada
tradicional. Sdo cooperativas, coletivos de trabalho, organizagoes
ndo governamentais e outros arranjos de negocios, que remetem a
formas também diferenciadas de financiamento. Esses vao desde a
assinatura do contetido, a contribuicao individual (crowdfunding), a
prestacdo de servicos em comunicagao as contribui¢oes financeiras
de organizagdes voltadas ao fomento deste tipo de jornalismo.
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Quadro 2 - Formas de financiamento dos jornais independentes

FORMAS DE FINANCIAMENTO

® Cooperacao internacional

e Patrocinio de projetos e eventos
¢ Capacitacao

¢ Consultoria

® Checagem de informagao

e Contetdos comerciais

¢ Publicidade

* Financiamento dos leitores (assinaturas e crowdfunding)
® Doadores individuais

® Doagao de empresas

¢ Producao de contetido

e Traducgoes

e Oficinas

® Bancos de dados

® Empréstimos bancarios

e Vendas de agbes

Fonte: Adaptado de Oliveira (2021)

Parte significativa do financiamento dos independentes vém
de organizagdes criadas para dar apoio aos empreendimentos,
denominadas na literatura administrativa de “aceleradoras”. Sao
organizagdes que comumente apoiam negocios de startups, que
guardam relagdes com as iniciativas de jornalismo independente,
uma vez que sdao negocios de pequeno porte, geradores de
empregos, produtores em inovacdo e carentes de recursos.
Diferentemente do que ocorre em outros setores do mercado, em
que as aceleradoras sdao empresas consolidadas que apoiam
iniciativas, no segmento do jornalismo independente sao
organizagOes de carater mais social, educativo ou filantropo, que
trabalham para a consolidacao destas experiéncias no setor de
comunicacdo. Parte destas organizacdoes se dedica a formacao
profissional das equipes dos independentes em jornalismo digital,
na capacitagdo para aprimoramento da producdo de contetidos,
captagao de recursos e gestdo. E parte da suporte financeiro por
meio de editais de fomento, doagdes, patrocinio e/ou grants.
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O apoio técnico e financeiro aos independentes latino-
americanos € problematizado neste capitulo enquanto a¢gdes com
potencial para mobilizar as horizontalidades no que diz respeito ao
desenvolvimento do jornalismo independente no subcontinente.
Isso porque as organizagdes apoiadoras se dedicam a fomentar
iniciativas jornalisticas estimulando a troca de experiéncias, a
colaboragao mutua e o desenvolvimento de iniciativas autoctones
e comprometidas com pautas voltadas a democratizacdo da
informagao, a transparéncia publica e a garantia dos direitos
humanos das populag¢des dos territorios latino-americanos.

Entre as organizagOes estao SembraMedia, Fundacién Gabo,
Agéncia Publica®, Instituto Presa y Sociedad, Knight Center for
Journalism in the Americas, com atuacao ou exclusiva ou mais
intensa na América Latina. E Ford Foundation, OAK Foundation,
Climate and Land Use Alliance, Open Society Foundations, European
Climate Foundation, Alana, entre outras, com capilaridade mundial.
Para andlise neste capitulo, tomamos a atuagdo de trés delas,
SembraMedia, Fundacion Gabo e Open Society Foundation, tendo como
critério serem mencionadas nas entrevistas com os profissionais
dos oito sites independentes estudados, indicando serem as que
tem mais organizacao, estrutura e atuagdo, sendo duas delas
voltadas quase que exclusivamente ao fomento do jornalismo na
regido e uma de agao global, o que permite a comparagdo das
experiéncias.

SembraMedia é uma organizagao direcionada aos nativos
digitais de lingua espanhola localizados no continente americano e
na Espanha. Fundada em 2015, nao tem sede fisica e é dirigida a
partir do pais das duas sdcias, Estados Unidos e Argentina, tendo
“embaixadores” em 19 paises. A organizagao atua por meio de uma
escola virtual de formagdo para o desenvolvimento dos meios
digitais ndao corporativos, de consultoria e de financiamento, além
de manter um diretério de sites independentes. O slogan disposto

5 A Agéncia Ptblica é uma das midias independentes pioneiras no Brasil, e dado
seu protagonismo, fomenta iniciativas semelhantes no pais.
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na pagina inicial do site é “Impulsionamos el éxito de
empreendedores de medios digitales” (SembraMedia, 2023). Nas
chamadas do site, sdo acionados os termos “sustentabilidade” e
“inovagao” como centrais no que buscam para os meios nativos. E
sua missao compreende: “Nuestra mision es potencializar voces
diversas de habla hispanica en Latinoamerica, Espafa, Estados
Unidos y Canada para que puedan sostener su independencia,
calidad periodistica e impacto positivo en la ciudadania.”
(SembraMedia, 2023). Das organizagdes selecionadas ¢ a tnica a
ofertar formagdo em gestdo. Seus recursos vém de cursos pagos
pelo publico e principalmente de organizacdes consideradas
“aliadas”, entre as quais fundagdes filantrépicas globais, como a
Ford Foundation, e empresas de grandes plataformas de
comunica¢ao, como Google e Meta. Como justificativa para sua
existéncia, explica:

Apesar de algunos casos exitosos e inspiradores, una gran cantidad de
periodistas emprendedores/as de la regién se encuentran aislados/as y
luchan por desarrollar modelos de negocios sostenibles. Nuestro objetivo es
aumentar sus oportunidades de éxito con la creacién de una comunidad en
linea donde se pueden conectar con otros y otras que comparten retos

similares y aprender de sus experiencias (SembraMedia, 2023).

A Fundacién Gabo nasceu em 1995 em Cartagena das Indias, na
Colombia, idealizada pelo escritor e jornalista Gabriel Garcia
Marquez, Prémio Nobel de Literatura, “para formar y conectar
periodistas de toda la regién” (FUNDACION GABO, 2023). Até
meados de 2019 tinha o nome de Fundacién para el Nuevo
Periodismo Ibero-americano. Na cidade colombiana, mantém o
Centro Gabo, de onde se produzem noticias, materiais de formacao
para o jornalismo e sobre a obra do escritor fundador, difundidas
especialmente no site oficial. As agdes desta organizagao sao
sobretudo nos paises latino-americanos, porém os demais paises da
América nao sao excluidos. Atua na formacao de jornalistas por
meio de cursos, bolsas, publicagdes, premiagoes e um festival. O
Festival Gabo é anual e conta com cursos, oficinas e palestras e
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premia as melhores reportagens da América. A missao da
Fundacién é: “Fomentar ciudadanos activos y mejor informados
mediante la formacion y estimulo a los periodistas, y la promocion
del uso ético y creativo del poder de contar y compartir histdrias,
inspirados en el legado de Gabriel Garcia Marquez y su método de
taller” (FUNDACION GABO, 2023). A Gabo também tem
“aliados”, a maioria fundagOes e organizagOes americanas e
europeias voltadas ao jornalismo, mas assim como a SembraMedia,
tem ao menos uma parceria com a Meta, por meio de um programa
de jornalismo do Facebook.

A Open Society Foundation foi criada pelo bilionario hungaro-
americano George Soros, e € conhecida como a maior financiadora
do mundo de grupos e projetos jornalisticos independentes. Mas
sua atuacdo vai além do fomento ao jornalismo. No texto de
chamada do seu site, estd o compromisso com a construgao de
democracias, presente em agdes de filantropia dirigidas a satde, a
educacdo, a justiga racial, a retomada democratica, ao combate ao
genocidio, a busca pela paz, entre outras, desde o final da década
de 1970 nos distintos continentes (OPEN SOCIETY
FOUNDATION, 2023). No que concerne ao jornalismo
independente, as praticas da Open Society se voltam para o
financiamento das experiéncias jornalisticas que dao visibilidade as
pautas fomentadas pela filantropia. Todos os sites independentes
estudados nesta pesquisa em algum momento receberam recursos
da Open Society, que em muitos casos tomou a iniciativa de
oferecer recursos aos sites.

O exame das oito experiéncias de jornalismo independente
apontou a forte presenga das organizacdoes apoiadoras no
desenvolvimento das experiéncias. As organizagoes SembraMedia e
Fundacion Gabo atuam de forma semelhante no que tange a
formacao dos jornalistas. Utilizam a metodologia de intercambio
de experiéncias, expressado pelo diretor e cofundador da
Fundacion Gabo®: “[...] un intercambio de experiencias, de buenas

¢ Os nomes dos entrevistados foram preservados.
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practicas, de formacion y de conocimiento. Es decir: ‘en esto
momento, en América Latina, nos conocemos e intercambiamos”.
A direcdao da Fundacion Gabo acredita ser responsavel por dar
visibilidade e conectar as experiéncias no subcontinente. Os
capacitadores sao oriundos de sites independentes consolidados e
integram, por exemplo, o Conselho Reitor da Fundacion Gabo. O
Festival Gabo tem sido “una especie de zona donde se van
fermentando esos procesos. [...] un espacio real, unos intercambios,
una inspiracién, una narrativa, una sensacién de comunidad de
buenas practicas y de los avances del periodismo” (DIRETOR E
COFUNDADOR DA FUNDACION GABO, 2020). E no caso
especifico da SembraMedia, ao criar e manter um diretério de
experiéncias independentes, a organizagao consegue identificar os
principais problemas e estabelecer agdes para sana-los.

Compreendemos que a Fundacion Gabo e SembraMedia
constituem cada qual um grande n6 de uma rede e os fluxos que se
estabelecem a partir dai interferem nas identificagoes e referéncias
espago-simbolicas dos individuos (Haesbaert, 2012), e evidencia a
dimensdo temporal-movel dos territdrios — nesse caso, latino-
americanos —, assim como o seu dinamismo e perspectivas de
conexao. Nesse sentido, “territorializar-se significa também,
construir e/ou controlar fluxos/redes e criar referéncias simbdlicas
num espago em movimento, no e pelo movimento” (Haesbaert,
2012, p. 279).

A pesquisa de campo permitiu atestar que as redes sao
fomentadas pelas organizagOes e se tornam efetivas, fortalecem a
identidade comum dos independentes latino-americanos,
conectam territérios distintos e distantes e viabilizam a producao
de conteido em parceria. Um exemplo sao as reportagens
colaborativas, como a cobertura de imprensa sobre a Operagio Lava-
Jato, operagao empreendida pelo poder judiciario brasileiro com
vistas ao combate a corrupgao, ocorrida a partir de 2014, com
desdobramentos em paises como o Uruguai e a Bolivia. Algumas
reportagens foram realizadas em conjunto entre os independentes
desses trés paises, o que permitiu melhor apuragao e qualidade
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final do contetiddo. No que diz respeito a formacao de jornalistas,
entrevistados desta pesquisa citaram varios exemplos de como os
capacitadores de SembraMedia e da Fundacién Gabo, muitos
jornalistas de sites independentes consolidados, compartilharam
formas de fazer que contribuiram para a inovacao dos meios em
consolidacgao.

Da parte dos sites independentes, a busca ou a aceitagao do
apoio e financiamento, na forma de cooperacdao na maioria dos
casos, internacional, é fundamental para boa parte dos produtores
de jornalismo independentes. De acordo com SembraMedia (2022)
as doagOes de organiza¢des norte-americanas e europeias, é a maior
fonte de ingresso do jornalismo independente. O levantamento da
cooperacao internacional das oito experiéncias analisadas indicou
cerca de 20 entidades financiadoras diferentes, mas duas delas se
repetem com frequéncia e sao as responsaveis pelos aportes iniciais
de muitas experiéncias, sendo elas a Ford Foundation e a Open
Society Foundation.

O financiamento vindo de organizacdes dos paises centrais,
como a Ford Foundation e a Open Society nao estdo eximidos de
criticas no meio independente. Sdo organizagdes ou pertencem a
corporagOes cuja atuagao histdrica vai de encontro a questdes caras
a boa parte dos independentes, como a autonomia econdomica e
politica da América Latina, os direitos humanos e a pauta
ambiental. A Open Society, por exemplo, tem grande capilaridade
entre os projetos de jornalismo independente nao apenas latino-
americanos, tendo um programa especifico para os independentes,
o Program on Independent Journalism, que apoia produtores que
verificam e explicam a realidade, e que inspiram a autorreflexao e
0 pensamento critico que uma sociedade aberta exige, conforme
disposto em seu site (OPEN SOCIETY FOUNDATION, 2023). De
acordo com o orgamento de 2020 da Open Society, U$$ 2,4 milhdes
foram destinados ao jornalismo somente na América Latina. Como
¢ ligada a George Soros, muitas especula¢des sobre o que seriam os
“reais” objetivos do financiamento surgem. As suspeitas, no
entanto, nao surgem com relagao a Fundacion Gabo e a SembraMedia.
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Por outro lado, as criticas nao foram apontadas diretamente
pelos jornalistas dos independentes. Para o cofundador e diretor do
Sudestada (2020) os recursos que receberam permitiu o
funcionamento do independente por algum tempo, ocasiao em que
puderam contratar profissionais e realizar aprimoramento técnico
do site. O Sudestada é integrado por trés sdcios fundadores que
trabalham voluntariamente na iniciativa, tendo outros empregos
que lhe garantem o sustento. Nem no Sudestada, nem em outra
organizagdo ouvida na pesquisa foi feita mengao de interferéncia
editorial a partir do financiamento, inclusive que a liberdade
editorial estava acordada em contrato com a Open Society.

A presenca das organizagdes de suporte técnico e financeiro
tem contribuido para o surgimento, manuten¢dao, ampliacdo e
profissionalizagao das experiéncias de jornalismo independente.
Ambas organiza¢des tém meétricas a respeito de cursos e oficinas
ministrados, de recursos financeiros destinados as experiéncias e
os profissionais alcangados’. De acordo com as pesquisas de
SembraMedia, em 2016, 17% das organiza¢des investigadas nao
possuiam nenhuma fonte de ingresso. Ja o relatorio publicado em
2021 afirma que a situagao na regiao melhorou, registrando um
crescimento econdmico do jornalismo independente. Ainda assim,
¢ preciso reconhecer a fragilidade destes negocios. Dentre as oito
experiéncias pesquisadas, uma ja nao existe mais e seu fechamento
foi, entre outros, por dificuldades financeiras. Identifica-se uma
pluralidade de modelos de negdcios e nela, os que alcangaram
pluralidade nas fontes de receitas, bem como buscam um equilibrio
entre essas fontes, até os que sdo dependentes das fundagdes
internacionais e também aqueles sem nenhum tipo de ingresso, nos
quais, inclusive, os jornalistas sao voluntdrios na maior parte do
tempo, como € o caso de Sudestada, no Uruguai.

7 Para saber sobre os numeros alcangados, consultar Oliveira (2021).
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Consideragoes sobre as Verticalidade e as Horizontalidades

A reflexao posta no capitulo permitiu constatar que o fomento
dado pelas organizagoes “aceleradoras” resulta em ganhos no
fortalecimento do jornalismo independente, o que pdem estas
organizacoes no lugar de forgas promotoras das horizontalidades,
nos termos de Santos (2014). As mesmas fortalecem a atuagao
soliddria, o interesse coletivo, qual seja, da informacao
independente, plural e de qualidade, e que, de alguma maneira,
parecem integrar uma pluralidade de projetos de resisténcia
jornalistica, e logo cultural, mas que também € atravessado por
verticalidades, na medida em que ha a frequente participagao de
atores externos a realidade regional.

Ha unanimidade nas falas dos entrevistados em reconhecer o
papel das organizacdes apoiadoras e da necessidade da existéncia
das mesmas como articuladoras de redes colaborativas entre os
independentes. Em direcdo oposta, é possivel problematizar a
origem dos recursos financeiros que sustentam as organizac¢des
“aceleradoras”, parte vinda de organizagdes representantes do
capital global, o que estabelece um paradoxo com relacdao as
horizontalidades proporcionadas pela dinamica do apoio e
financiamento. Este paradoxo desnuda as forgas de verticalidade
que de algum modo agem sobre o jornalismo independente latino-
americano, embora parecam nao repercutir no conteddo do
jornalismo independente, mas talvez modele seus modos de fazer
e de compreender as dinamicas sociais reportadas, uma vez que
parte dos financiamentos vém por meio de editais que normatizam
0 uso dos recursos.

Destarte, a formacdo dos territérios pressupoOe relagdes de
poder, inclusive em suas formas econdmica e simbdlica. E na
tentativa de compreender o fendmeno do jornalismo independente
nos territorios latino-americanos, organizacdes internacionais
como a Open Society precisam ser consideradas enquanto agentes
que exercem poder e for¢as exogenas aos territorios, e suas
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doagdes, como verticalidades que, de alguma maneira, interferem
na dindmica e nas relagdes desse espago-tempo.

E enquanto parte de redes de relagdes de poder incidentes na
regiao, observa-se uma aproximacgao entre o papel desempenhado
pelas organizagdes e o desenvolvimento socioespacial latino-
americano. Ocorre que boa parte dessas fundagdes financiadoras
tém origem nos Estados Unidos e na Europa, reforcando sua
centralidade nas dindmicas mundiais, assim como a dependéncia
da América Latina.

O jornalismo independente é resultado de um processo
histoérico-cultural, no espago-tempo, e de condigdes de produgao
que vao delimitando sua forma, com particularidades que
exprimem suas desigualdades. A busca das redes de apoio e dos
financiamentos indica a busca pela manutengao de seus principios
como a liberdade, a autonomia, e a defesa dos direitos humanos e
da democracia, bem como a busca da consolidacdo de seu
compromisso com as causas coletivas e sociais. No entanto, o
processo de instituicdo do jornalismo independente nao ocorre
isolado em si, nem mesmo movido somente por forcas internas ao
subcontinente. Pensando com Harvey (2015) e Santos (2014), a
articulagdo dos processos no tempo e no espago precisam ser
compreendidas na dinamica de forgas internas e externas ao espago
que se examina.
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O presente livro reune um conjunto de contribuigcées
tedrico-metodolégicas e/ou resultados de pesquisa
redlizados pelos docentes e pesquisadores do PPG em
Desenvolvimento Regional, da Universidade de Santa
Cruz do Sul (Brasil) e do Centro de Estudios del
Desarrollo Regional y Politicas Publicas, da Universidade
de Los Lagos (Chile), de modo a contribuir com o debate
no campo, mais geral, dos estudos territoriais e do
desenvolvimento regional. No marco das agbes de
interc@mbio académico e cooperacgdao cientifica entre
essas instituicdes, os capitulos contemplam diferentes
tematicas e abordagens (tedrica-conceitual,
tedrica-empirica) que exploram e problematizam
distintas dimensdes das dinGmicas territoriais e de
desenvolvimento regional. Também apresentam andlises
de situagcées e/ou problemas empiricos comuns
envolvendo os atores, os territorios e as dinGmicas

regionais de desenvolvimento no Brasil e no Chile.
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