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Resumo

Nas ultimas duas décadas os processos de globalizacdo da economia e de
politicas neoliberais vém atuando no Brasil, reestruturando a sociedade e
causando a descentralizagao do Estado. O ordenamento territorial pode tornar-
se instrumento valioso na gestao do territério e na implementacdo de politicas
publicas. Desde 2003, o Governo Federal deu inicio a criacdo da Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT), com o objetivo de criar politicas
publicas de integracao nacional. Cresceram nas Uultimas duas décadas as
experiéncias que buscam incentivar o desenvolvimento através dos recursos
enddgenos de certos territorios. Acreditamos que as politicas nacionais de
ordenamento territorial devem incentivar as praticas de desenvolvimento local
nas regides mais carentes do pais. Os objetivos do presente trabalho sdo:
analisar o atual quadro das politicas de intervencao territorial no Brasil e fazer
uma aproximacao entre os possiveis usos das politicas de ordenamento
territorial e a criacdo de experiéncias desenvolvimento local.
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Abstract

In the last two decades the processes of economic globalisation and neoliberal
policies has been working in Brazil, restructuring the society and causing the
decentralization of the State. The territorial management can become a
valuable tool in the management of territory and implementation of public
policies. Since 2003, the Federal Government has initiated the creation of
National Territorial Management Policy (NTMN) with the aim of creating national
integration public policies. In the last two decades increased the experiences
that encourage the development through local resources of certain territories.
We believe that territorial management national policies should encourage the
local development in the poverty regions of the country. The aims of this paper
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are: examine the current framework of territorial intervention policies in Brazil
and the creation of local development experiences.
Key words: Territorial management. Local development. Territory.

Introducao

O cenario mundial emergente nos dias atuais € o da globalizacdo do
capitalismo, com a internacionalizacdo da mais-valia produtiva através das
empresas transnacionais e da ampliacdo das diferencas socioecondémicas entre
0S paises centrais e os paises periféricos. Para a geografia, mais do que o
territorio, interessa o estudo dos usos que a sociedade faz dele. O territorio
representa uma trama de relagdes com raizes histdricas, configuragdes politicas
e identidades. Nesses termos, o territorio usado deve ser compreendido como
uma mediacao entre o mundo e a sociedade nacional e local.

Um desdobramento importante, que se manifesta numa posicao que nao
reduz o espaco a um mero reflexo, € a concepcdao que defende existir uma
dimensao territorial do desenvolvimento. Estas recentes experiéncias em
termos de modelos de desenvolvimento local baseiam-se na concepcao de que
o fator essencial no desenvolvimento e na competitividade de determinada
regiao é a capacidade de atuacdo organizada, cooperativa e integrada da
prépria sociedade local, com base nos recursos especificos de seu territorio.

O ordenamento territorial € uma forma singular de uso do territorio que
apresenta um arranjo de objetos sociais, naturais e culturais historicamente
estabelecidos. Mas esse ordenamento ndo € apenas condicdo social de
reproducao da ordem capitalista. Pode ser também uma ferramenta de
planejamento e execucao de politicas publicas. Com a criagdo da Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) em 2003, o Governo Federal
brasileiro avancou na possibilidade de criacao de instrumentos que ordenem o
territorio e que busquem o desenvolvimento mais justo das diferentes regioes e

localidades do pais.
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Dessa forma, os objetivos do presente trabalho sdo: analisar o atual
quadro das politicas de intervencao territorial no Brasil (buscando uma
compreensao do conceito de ordenamento territorial) e fazer uma aproximacao
entre os possiveis usos das politicas de ordenamento territorial e a criacdo de
um ambiente favoravel a promocdo do desenvolvimento local. Pretendemos
mostrar como a valorizagdo dos recursos especificos de cada territério podem
ser utilizados na promogdao do desenvolvimento local, porque sdao precisamente
estes recursos os mais acionados pela atual economia globalizada.

Na proxima secdo, examinaremos a importancia de pensar as politicas de
ordenamento territorial para o Brasil no atual cenario de reestruturacoes
econdmicas impostas pela globalizacdo da economia, apresentando as
transformacgdes pelas quais o territdério vem atravessando. Depois, analisamos o
panorama atual das politicas de intervencao social no pais. Na secao seguinte,
traremos para o debate o conceito de desenvolvimento local, explicitando como
ele pode se tornar uma ferramenta para o progresso de determinados
territorios. Em seguida, discutiremos como o ordenamento territorial nacional
deve englobar politicas que fomentem experiéncias de desenvolvimento local,
numa aproximacao entre estes dois conceitos. Por fim, apresentamos as

consideracoes finais a que chegamos com a realizagao da presente pesquisa.

Territorios, identidades e reestruturagcoes econOmicas: o

ordenamento territorial em tempos de globalizacao

Entender o ordenamento territorial implica focar os dois conceitos a partir
dos quais esta concepgao é construida: desenvolvimento e territorio. Estes dois
conceitos vem sendo muito questionados nos ultimos tempos, seja pelo
discurso das politicas neoliberais, seja pelo discurso do dominio da fluidez e da
desterritorializacao.

O territorio pode ser entendido como um produto social que estd em
permanente mutacao, configurando um processo de territorializagao,

desterritorializacao e reterritorializacao, que se faz dentro de um padrao de
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dependéncia histdrica, no qual o espaco construido atua como agente na
reconfiguracao do novo espaco (HAESBAERT, 2005). A velocidade dessas
transformacodes diferencia-se ao longo da histéria, em funcao do proprio estagio
de desenvolvimento econdmico e social e, conseqlientemente, dos padrdes
produtivos, dos meios de transporte e comunicacdes. Nos dias de hoje, o
territorio obedece as relagdes de poder estabelecidas pela organizacdao social,
politica, cultural e econdmica do neoliberalismo e da globalizacao.

De fato, o processo de racionalizacdao do territdrio, neste comeco do
século XXI, coloca-se acima da economia, da cultura e da politica. A bibliografia
especializada vem apontando para o fato de que o territorio, em certos lugares,
acaba por tornar-se mais racional e produtivo. O territério passa a ser visto
como um campo de forcas, um lugar que exercita a dialética entre a escala local
e a escala global, entre o Estado, o mercado e a sociedade. Portanto, o
territorio, nos dias atuais, passa a ser: (...) o quadro da vida de todos nds, na
sua dimensdao global, na sua dimensdao nacional, nas suas dimensoes
intermedidrias e na sua dimensdo local, que constitui o traco de uniao entre o
passado e o futuro imediatos (SANTOS, 1999, p. 19).

O territério € uma construcao histérica e, portanto, social, a partir das
relacdes de poder (concreto e simbdlico) que envolvem, concomitantemente,
sociedade e espaco geografico (que também é sempre, de alguma forma,
natureza). Assim, o territério possui tanto uma dimensdao mais subjetiva, que se
propde denominar, aqui, de identidade territoriall, e uma dimens3o mais
objetiva, que se pode designar de dominacao do espago, num sentido mais
concreto, realizada por instrumentos de acgao politico-econdmica (SANTOS,
1997; HAESBAERT, 2007; HAESBAERT, LIMONAD, 2007).

Nesta nova ordem mundial, o territdrio ja nao pode ser visto como neutro
e passivo, mas como ator importante nas mudancas recentes das hierarquias
espaciais, que sinalizam para uma visao interdisciplinar e mais abrangente
desse fendmeno nas ciéncias humanas e espaciais. Como nos coloca Ribeiro
(2005, p. 265):
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As condicOes gerais da producao capitalista, sob a hegemonia do capital
financeiro, exigem a mais brutal alienacdo do territério. Numa de suas faces, o
mapa do mundo tem sido reconstruido, com apoio em novos pontos de
observacdo da Terra, como um Unico territorio aberto a acdo hegemodnica, sem
fronteiras e sem barreiras. Trata-se de um extraordinario alargamento do
tabuleiro da politica, simultaneo a ampliacao da arena da producao.

Trata-se, entdao, de pensar sobre uma nova ordem mundial que relaciona
o global e o local. A ordem global serve-se de uma populacdao esparsa de
objetos regidos por essa lei Unica que os constitui em sistema, caracteristica
essencial do periodo técnico-cientifico-informacional, produtor de verticalidades.
Ja a ordem local diz respeito a uma populacdo contigua de objetos, reunidos
pelo territério e regidos pela interacao, pela contiglidade, ou seja, pelas

horizontalidades (SANTQOS, 1997). Nesta concepcao, o territdrio se constitui:

(...) a partir dos seus usos, do seu movimento conjunto e o de suas
partes, reconhecendo tanto suas particularidades como suas
complementaridades. Trata-se da divisdo territorial do trabalho e da
vida social que permite pensar o territério como ator, isto &, o
territorio no seu papel ativo. (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 11)

Portanto, o territério tornou-se uma verdadeira plataforma de infra-
estruturas, que visa a fluidez, a integracdo articulada, a compressao tempo-
espaco e a aceleracao do processo de acumulacdo de capital (RIBEIRO, 2005,
p. 265).

Assim, torna-se importante pensar o planejamento estatal voltado para o
desenvolvimento do territorio. O ordenamento territorial pose se transformar
numa importante ferramenta de auxilio ao Governo Federal, na busca por
estratégias de desenvolvimento e crescimento que se afastem da atual
fragmentacao do territério brasileiro.

A nocao de ordenamento territorial remonta a geografia regional francesa
da década de 1960, mais especificamente a escola do aménagement du
territoire (MICHEL, 1994, p. 15). Buscava-se utilizar o arsenal tedrico e técnico

desenvolvido para a analise regional em programas de planejamento e estimulo
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ao desenvolvimento, tendo como objetivo a articulacdo das diferentes politicas
publicas numa base territorial, entendida como uma “regido plano” (MICHEL,
1994, p. 16).

No caso do planejamento brasileiro, tal corrente se associou de inicio com
as teorias cepalinas, ajudando a compor o instrumental técnico-tedrico da
doutrina de governo, hoje denominada de "“nacional-desenvolvimentismo”
(MORAES, 2005, p. 44). A meta buscada era a de incremento e equalizacao do
crescimento econdmico, superando as disparidades regionais e promovendo o
bem-estar social. No Brasil, o poder das autoridades em ambito nacional marca
a formacdo territorial do pais desde os tempos da colonizagdo. Como nos
mostra Rickert (2005, p. 31):

A posse e o controle do territorio tém, classicamesustentado a construcdo do Estado
no Brasil, o qual antecede, historicamente, a paopacao. A relagdo classica entre
Estado e territorio aponta para a implantagdo damds estruturantes deste ultimo pelo
papel dirigente do poder unidimensional do Estadéo péds-30, o Estado
Desenvolvimentista consolida as principais infracgsras estratégicas acionais e, com
isso, assume o papel de principal artifice da co¢&b da nacao.

O periodo militar € marcado por um forte enfoque geopolitico, o qual se
traduzia num planejamento de grande conteudo territorial (onde o tema da
integracdo nacional ocupava um papel central) (BECKER; EGLER, 2006, p. 127).
As teorias da polarizacdo e da centralidade combinavam melhor com a
perspectiva tecnocratica vigente, comandando teoricamente as agéncias e
programas de desenvolvimento. Mas, nos anos 1970, a perspectiva do
aménagement du territoire perdeu terreno para a ciéncia regional norte-
americana e a geografia quantitativa.

Nas ultimas décadas, avangou o processo de democratizacdao do Brasil,
trazendo para o planejamento estatal os temas da descentralizacdo, da
participacao social e da sustentabilidade do desenvolvimento. Eles adentraram
num quadro politico-administrativo de grande setorizacdo das politicas publicas
e numa conjuntura de prolongada crise econdmica, que acentuou o grave indice
de exclusdao social do pais. Uma questdo federativa ndao solucionada e a

aceleracdao da globalizacao completam o horizonte no qual deve atuar o
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empenho planejador nacional contemporaneo. Uma visdao estratégica do
territorio emerge como essencial nesse cendrio, dada a necessidade de
articulacdo de politicas (num momento de restricdo orcamentaria) para
objetivar as metas da retomada do crescimento e do combate a desigualdade
social.

A meta do ordenamento territorial € a compatibilizacdo de politicas em
seus rebatimentos no espaco, evitando conflitos de objetivos e contraposicao de
diretrizes no uso dos lugares e dos recursos. Pensa-se o Estado como agente
regulador e harmonizador, e nao como gerador de impactos negativos
(ambientais, sociais e econdmicos). O ordenamento territorial € um instrumento
de articulacao setorial e institucional que objetiva um planejamento integrado e

espacializado da acao do poder publico. Assim:

O ordenamento territorial constitui a expressao territorial das politicas
econOmica, social, cultural e ecoldgica. Nesse sentido, seu
entendimento caminha na direcdo de um “disciplinamento” no uso do
territério, de modo a compatibilizar, ou, ao menos, diminuir eventuais
conflitos existentes nas diversas acGes publicas e privadas que alteram
dinamicamente os conteldos fisicos, sociais, econdomicos e culturais
contidos no territério (FIGUEIREDO, 2005, p. 63).

O ordenamento territorial busca estabelecer um diagndstico geografico do
territorio, indicando tendéncias e aferindo demandas e potencialidades, de
modo a compor o quadro no qual devem operar de forma articulada as politicas
publicas setoriais, com vistas a realizar os objetivos estratégicos do governo.

Segundo os autores analisados (Michel, 1994; Madiot,1996; Pujadas,
Font, 1998) os principais temas da ordenacgao territorial podem ser: i - a
redistribuicdo da populacdo e das atividades econdmicas em todo o territorio; ii
- a formulacao de diretrizes para a planificagao setorial, integrando as
diferentes planificacbes setoriais em uma proposta de territério que esteja de
acordo com 0s novos processos impostos pela globalizagdo da economia; iii - a
formulacdo de diretrizes para o planejamento urbano, dando especial

importancia aos elementos especificos de determinado territério; iv - a
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definicdo de esferas para a planificacao territorial de nivel inferior; e v- o
zoneamento do territorio segundo problematicas especificas.

Portanto, o ordenamento territorial devem sempre ser pensando no
ambito de politicas nacionais implementadas pelo Governo Federal,
constituindo-se numa ferramenta de auxilio a implementacdo de metas e
politicas de desenvolvimento do territdrio. Dessa forma, pensar o ordenamento
territorial é:

(...) pensar e atuar no conjunto das forgas que modelam atualmente o
desenvolvimento do pais, a partir de um olhar da Unido sobre o
conjunto das regides e lugares e de uma estratégia que Vvise,
sobretudo, a coordenar as politicas territoriais setoriais e emprestar a

elas uma necessaria racionalidade técnica, no atual contexto do
planejamento marcado pela dispersao (COSTA, 2005, p. 58).

Ordenar o territério exige, obrigatoriamente, considerar alternativas de
usos possiveis e aceitaveis. Eleger os usos mais adequados exige, por outro
lado, o conhecimento dos agentes publicos e privados que atuam em um dado
territorio, de seus interesses e suas praticas de ocupagao. Junto com os
critérios de ajustes ambientais, territoriais, econOmicos, sociais e técnicos, é
necessario também refletir as principais preocupagoes doutrindrias do ordenar:
o desenvolvimento econémico, a qualidade de vida, a preservacao do meio
ambiente. Sendo estas reconhecidas como legitimas e asseguradas pela
Constituicao, servirao como balizadores para hierarquizar e escolher as
alternativas aceitaveis e desejaveis.

Portanto, a aplicacao dos critérios e a hierarquizacdo mencionada supdem
a definicdo de um modelo territorial futuro, num cenario desejavel de Pais que

se pretende atingir pelo ordenamento.

Descentralizacdao do Estado e as atuais politicas de ordenamento

territorial no Brasil

Desse modo, uma vez que estas transformagdes impostas pelo

neoliberalismo e pelas reestruturacdes produtivas acontecem no nivel federal,
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seria dificil evitar que sua logica ndo chegasse até o nivel dos governos locais.
Devido as caracteristicas e necessidades do neoliberalismo, as acdes do
Governo Federal passaram a ser direcionadas para a macroeconomia, 0 que
obrigou 0s governos estaduais e principalmente municipais a criarem suas
préprias politicas. O problema, como veremos, consiste em encontrar formas de
responder a este desafio, sem descuidar do bem-estar dos cidadaos.

Outro fator que também contribuiu para que os governos locais
detivessem maior autonomia em seus planejamentos, foi a descrenca na
planificacdo racional, que ocorreu depois da faléncia do Estado social-
democrata, na década de 1980. Estas planificacbes se baseavam na falsa
promessa de que a transformacao das formas espaciais e do entorno construido
poderia ser um meio eficaz de sanar os problemas sociais. Harvey chamou este

III

erro de “utopias da forma espacial” como via para encontrar uma solucdao, em
vez de construir um utopismo dialético, aberto as transformacdes tanto
histéricas como espaciais (HARVEY, 2004, p. 214).

Os enfoques da planificacdo racional também se viram afetados pelas
contradicoes de um Estado social-democrata, que buscava satisfazer as
necessidades da populacao ao mesmo tempo que aprovava formas capitalistas
de desenvolvimento. A crise geral que comecou no final dos anos 1960 e que
durou até a aposta neoliberal no comeco dos anos 1980 girava precisamente
em torno deste dilema, ao qual a esquerda nao conseguiu dar uma solugao
valida. O auge da critica pés-moderna foi uma reagao a esta situacdo, e ndo um
elemento causal (HARVEY, 2004, p. 73). Atualmente, todas as estratégias de
desenvolvimento comandadas pelo Governo Federal sao vistas de maneira
duvidosa por diversos setores da sociedade, que as relaciona com as politicas
social-democratas do passado.

Como assinala Harvey (2006, p. 168), apds a crise capitalista de
1973 e as politicas neoliberais, os governos locais passaram a enfrentar novos

desafios:

A desindustrializacdo, o desemprego disseminado e aparentemente
“estrutural”, a austeridade fiscal aos niveis tanto nacional quanto local,
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tudo isso ligado a uma tendéncia ascendente do neoconservadorismo e
a um apelo muito mais forte (ainda que, freqlientemente, mais na
teoria do que na pratica) a racionalidade do mercado e a privatizacdo,
representam o pano de fundo para entender porque tantos governos
urbanos, muitas vezes de crengas politicas diversas e dotados de
poderes legais politicos muito diferentes, adotaram todos uma direcdo
parecida.

As multinacionais e o capital financeiro estrangeiro também tiveram seu
papel neste processo de maior énfase na acao do poder local, pois com a
capacidade declinante do Estado em controlar os fluxos financeiros das
empresas multinacionais, o capital financeiro passou a ser negociado com o0s
poderes locais (que, como veremos mais adiante, tentam maximizar a
atratividade de seus territérios, como chamariz para o desenvolvimento
capitalista) (HARVEY, 2006, p. 168). Em relacao ao poder de articulacao que as
autoridades agora dispdem, Ettilinger (1999, p. 343) afirma que os Estados
descentralizaram parte de seu poder em favor de instituicdes politicas locais e
regionais. Portanto, essa transferéncia de poder decorre de duas tendéncias
convergentes:

De um lado, dada a diferenciacdo territorial entre as instituicdes do
Estado, as identidades conseguem se manifestar com maior
desenvoltura nos niveis local e regional. Por outro lado, os governos
nacionais tendem a concentrarem-se na administracdo dos desafios

impostos pela globalizagdo da riqueza, da comunicagdo e do poder
(ETTILINGER, 1999, p. 343).

O Brasil ainda nao dispde de um sistema integrado de ordenamento
territorial que possibilite uma acdo coordenada nos diferentes niveis de
governo. O que existe sao planos, projetos, leis e instrumentos de intervencao
isolados, adotados de forma muitas vezes conflitantes, ora pela Unido, ora pelos
Estados ou pelos municipios. Essa diversidade de instrumentos, programas e
acoes, relacionadas ao ordenamento territorial, acarreta diversos prejuizos para
o Pais, sobretudo em termos da alocacdo de recursos para o desenvolvimento
econdmico e social.

O tema do ordenamento territorial inspira uma reflexdao sobre a

relevancia, os limites e a eficacia das politicas publicas formuladas e operadas a
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partir de estratégias e objetivos especificamente nacionais. Tradicionalmente,
no Brasil, os instrumentos de politica territorial trataram do crescimento
econdmico e da infra-estrutura correlata, pois o ambiente construido das
cidades era o objeto principal (CLEMENTINO, 2008, p. 36). Apropriava-se do
meio ambiente, independentemente das conseqliéncias sobre a natureza. A
legislacdao brasileira que tem impacto sobre o ordenamento territorial também
apresenta os mesmos vicios do planejamento nacional, no que respeita a
incompatibilidade e a superposicao de normas.

Dentre as principais leis que regem sobre o ordenamento territorial no
Brasil, podemos citar:
- Lei n° 6.766 de 19 de dezembro de 1979, que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano; - Lei n°. 9.433, de 8 de janeiro de 1997, que
institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos;
- Lei n°, 7.661, de 16 de maio de 1998, que instituiu o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro — PNGC;
- Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001, que estabelece diretrizes gerais da
Politica Urbana (Estatuto da Cidade).

Na atualidade, as politicas publicas territoriais, na escala nacional, tendem
a fragmentacdo, isto &, correspondem, de um lado, a crescente especializagao
dos aparelhos do Estado e a setorizacdo dos planos, programas e projetos e, de
outro, elas sucumbem no mais das vezes diante da variedade das demandas
freqientemente conflitantes, geradas pelos novos e poderosos fluxos
internacionais e nacionais (de capitais, bens, servicos e informagdoes). Como
resultado geral, reduz-se drasticamente a eficacia das macropoliticas de maior
envergadura e complexidade, tais como o0s programas nacionais de
“zoneamento ecoldgico-econdbmico”, as “politicas nacionais integradas” ou os
“planos nacionais de desenvolvimento”, a exemplo da recente experiéncia dos
“eixos nacionais de desenvolvimento”.

A missdo do Ministério da Integracdo Nacional (MIN) é a formulacao e
execucao de politicas nacionais de Defesa Civil, de Irrigacdao, de

Desenvolvimento Regional e de Ordenamento do Territério (as duas Ultimas

Agora, Santa Cruz do Sul, v. 14, n. 1, p.49 a 72, jan./jun. 2008



vinculadas a Secretaria de Desenvolvimento Regional - SDR). No ano de 2003 a
SDR deu inicio a formulacao Politica Nacional de Ordenamento Territorial
(PNOT), procurando dar uma definicao conceitual e operacional para sua
formulagao.

O processo politico da reforma do Estado poderia constituir-se como o
marco referencial geral a ser considerado para este inicio de construcdo da
PNOT. Deve-se reconhecer a flexibilizacdo do Estado, os novos usos politicos do
territorio e suas novas formas e conteudos territoriais, e a partir dai identificar
0os novos vetores de reestruturacao territorial e de (re)ordenamento do
territorio. Assim, segundo Figueiredo (2005, p. 63), o principal objetivo da
PNOT é:

A implementacdo de um planejamento territorial que vise a reducdo
das desigualdades regionais e ao fortalecimento da coesdo territorial
pelo uso racional dos recursos e das potencialidades de cada regido,
afirmando as identidades e fortalecendo a capacidade regional de
construir o futuro.

Ja para Andrade (2005, p. 64), a principal meta da PNOT é:

A busca da reducdo das disparidades existentes no pais, em termos
regionais e sub-regionais, que s6 pode ser conseguida com
investimentos massivos a partir da realidade, potencialidade e
necessidade de cada territério, uma politica de investimentos que
dinamize as estruturas produtivas, priorizando medidas sociais
equitativas.

Fica evidente, dessa forma, a importancia da criacdo do PNOT no pais,
com o intuito de coordenar as principais acdes governamentais de integracao e
de desenvolvimento. Contudo, com a descentralizacao do Estado e com os
processos econdmicos da globalizacdo econbmica privilegiando a atuacdo dos
agentes no nivel local (municipal), seria interessante que os planos de
ordenamento englobassem os processos de desenvolvimento enddgeno.

Esta articulacao da esfera local frente ao global, contudo, vem ocorrendo
de forma dialética. Quando os investimentos sao destinados a criar um entorno
favoravel aos negodcios, se estd subsidiando o capital e, portanto, contribuindo

para o processo de restabelecimento do poder e dos privilégios de classe. Desse
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modo, ha nestas estratégias de desenvolvimento certas contradicdoes que
devem ser analisadas minuciosamente a partir de seus aspectos histérico-
geograficos. Fazer uma cidade Unica, especial e “auténtica” pode resultar em
algo muito atrativo aos investimentos e por isso muitas cidades estao
comecando a prestar atencao a suas herancgas culturais ou a consideragoes
culturais em geral, com o objetivo de realizar sua natureza comercial. Se o
objetivo dos investimentos é atrair o turismo ou certos tipos de atividade
empresarial, a construcdo de um entorno urbano tranquilo, criativo,
interessante, etc., pode passar a formar parte do processo neoliberal (BRENER;
THEODORE, 2002, p. 357).

Assim, a questao principal que envolve o desenvolvimento e a utilizagao
de recursos locais é: como implementar um desenvolvimento que utilize os
recursos territoriais de uma determinada comunidade sem que isto se
transforme numa estratégia do neoliberalismo? Acreditamos que a criacao de
uma politica de ordenamento territorial que incentive as experiéncias de

desenvolvimento local pode ser uma saida ao atual impasse.

A utilizacdo dos recursos territoriais e as estratégias de

desenvolvimento local

Interessa aqui fazer uma andlise dos dispositivos institucionais que
fundam um territério local, como uma escala portadora de dimensao
institucional, que se constitui nas inter-relagdbes entre o individuo, a
comunidade e os sistemas produtivos locais, nacionais e internacionais.

Portanto, nao se trata de referir-se a um "“lugar” definido a priori sobre
critérios predeterminados, mas de territorios socialmente construidos pelos
atores locais (as empresas, os poderes publicos descentralizados, as
associacoes civis, etc.). Os territorios locais guardam essa coeréncia com os
CoOmMpromissos sociais estaveis, € se organizam segundo um conjunto de regras
e de instituicdes que sdo parcialmente elaboradas neste nivel. Dessa forma, nas

Ultimas trés décadas, verifica-se o ressurgimento da preocupagdao com os
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fatores “subjetivos” do territério, entre os quais a lealdade local, a
solidariedade, a reciprocidade, a cooperacao e a tolerancia (MARKUSEN, 2005,
p. 62).

A percepcao de que o conhecimento e a inovagao representam fatores
cruciais para desenvolvimento de individuos, firmas, regides e paises nao se
constitui num fato novo. Entretanto, no decorrer das Uultimas décadas, a
emergéncia de um novo paradigma tecnoldgico, aliada ao debate em torno do
fenomeno da globalizacdo, contribuiu consideravelmente para reforcar o
interesse em torno da importancia que assume o processo de geracao,
distribuicao e uso de conhecimentos especificos de um determinado territoério.

Como conseqiiéncia deste processo, a visdo tradicional neoclassica de

desenvolvimento € superada pelo reconhecimento da importancia dos processos
territoriais como dinamizadores sdcio-econdmicos de determinados lugares.
Coloca-se em evidéncia, neste caso, 0s recursos imateriais (como o
conhecimento tacito especifico de cada lugar) e ndo apenas os recursos naturais
e humanos e os atributos de localizagao e setoriais.
E uma preocupacdo com os recursos particulares? de cada lugar, onde o
territorio torna-se mais do que uma rede de fluxos, € a constituicdo de um
espaco abstrato de cooperacao entre diferentes atores de uma mesma
comunidade, com o objetivo de engendrar os processos de criagdao de formas
democraticas de desenvolvimento. Como colocam Pires et al. (2006, p. 442):
“Em face do conceito de espaco como contexto geografico dado, interessa-nos
explorar o conceito de territério como promotor do recurso especifico e,
portanto, como ator do desenvolvimento”.

O uso do territorio se da pela dinamica dos lugares. O lugar é proposto
aqui como sendo o espaco do acontecer solidario (SANTOS, 1997). Estas
solidariedades definem usos e geram valores de multiplas naturezas: culturais,
antropoldgicos, econbmicos, sociais, financeiros, para citar alguns. Mas as
solidariedades pressupdem coexisténcias, logo pressupdem o espaco

geografico.
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Assim, o lugar deve compreender um determinado espaco institucional,
social e cognitivo (pode ser um bairro, um municipio, uma rede de municipios,
uma bacia hidrografica, um vale, etc.), desde que atenda as seguintes
especificacdes: i) possua sinais de identidade coletiva (sociais, culturais,
econdmicos e politicos); ii) possua a capacidade de promover uma convergéncia
em termos de expectativas de desenvolvimento; e iii) promova uma integracao
econdmica e social no ambito local (LLORENS, 2001, p. 114).

|II

Nos ultimos vinte anos a expressao “desenvolvimento local” tem sido
utilizada com referéncia a iniciativas pontuais (e mesmo setoriais) que contém
ingredientes de desenvolvimento (isto é, lidam com geracao de trabalho e
renda, ou com substancias classicas de desenvolvimento urbano e
desenvolvimento rural). Porém, as novas abordagens sobre o desenvolvimento
local, que no Brasil passaram a ser formuladas e experimentadas somente na
segunda metade dos anos 1990 (MATESCO et al., 2000, p. 497), trazem um
diferencial significativo: a busca de uma intervencao territorializada, onde nao
se trata apenas de realizar somente um projeto isolado, mas de gerar uma
matriz de projetos e acgdes continuas, a partir da mobilizacao dos diferentes
atores presentes nos territorios.

As principais caracteristicas deste novo enfoque sdo (VAZQUEZ
BARQUERO, 2001; LLORENS, 2001; SACHS, 2004): i - maior preocupagao com
distribuicao de renda, sustentabilidade ambiental, melhoria de qualidade de
vida, melhoria de relacoes de trabalho e satisfacdo das necessidades basicas; ii
- potencializacdao dos recursos proéprios; iii — desenvolvimento mais equilibrado
territorialmente; iv - descentralizacdo politica e gestdo democratica local; v -
iniciativas de desenvolvimento local de articulagao do tecido produtivo e de
geracao de trabalho e renda para enfrentar a pobreza e a segregacao social; e
vi — criar um entorno institucional, econdmico, social, politico e cultural para
desenvolver o potencial local.

Mais do que acdes em parceria ou multisetoriais, o desenvolvimento
territorial se constituiu numa perspectiva sistémica de articulacdo sdcio-

institucional e sdécio-produtiva para transformacao dos territorios em locais de
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alta competitividade, capaz de criar bases consistentes para uma
sustentabilidade ampliada - social, ambiental, econémica e politica.

A organizacdo do territério que objetiva o desenvolvimento local deve ter
como ponto de partida um pacto territorial que viabilize a associacao de
interesses promovida entre os diversos atores regionais, que se conservam
independentes, com vista a obtencdo de determinados objetivos. Este ponto é
exatamente o grande diferencial do desenvolvimento territorial, pois o territério
torna-se um agente dentro do processo, e ndo meramente espectador. A vista
disso, Vazquez Barquero (2001, p. 39) afirma que o territdério passa a ser:

(...) um agente de transformacgao e ndao mero suporte dos recursos e
atividades econdémicas, uma vez que ha interacdo entre empresas e os
demais atores, que se organizam para desenvolver a economia e a
sociedade. O ponto de partida para uma comunidade territorial reside

no conjunto de recursos (econOmicos, humanos, institucionais e
culturais) formadores de seu potencial de desenvolvimento.

Como ja foi dito, todo territério tem especificidades que nao podem ser
deslocadas por processos macroecondmicos e nem pelo impacto
desestabilizador da globalizagcao (BENKO; PECQUEUR, 2001, p. 38).

Assim sendo, o desenvolvimento territorial pode ser entendido como:

(...) um processo de crescimento econémico e de mudanca estrutural,
liderado pela comunidade local ao utilizar o seu potencial de

desenvolvimento, que leva a melhoria do nivel de vida da populagdo
(VAZQUEZ BARQUERO, 2001, p. 41).

Os processos de desenvolvimento territorial mostram que a identidade
territorial e a sinergia social ndo devem ser entendidas como fenbmenos que
simplesmente existem devido a uma determinada conjuncao de fatores
geograficos, mas como fendmenos construidos historica e geograficamente.
Deste modo, consideramos o desenvolvimento territorial como a constituicao de
uma ambiéncia produtiva inovadora, na qual se desenvolvem e se
institucionalizam formas de cooperacdo e integracdo das cadeias produtivas e
das redes econOGmicas e sociais, de tal modo que ampliem as oportunidades
locais, gerem trabalho e renda, atraiam novos negoécios e criem condicdes para

um desenvolvimento humano sustentavel.
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Ordenar o territorio para a utilizacao dos recursos locais

A PNOT, como instrumento de organizagao do territério na busca por um
desenvolvimento mais justo, deve levar em consideracao as especificidades de
cada lugar, atentando para os recursos que cada territdrio apresenta. Contudo,
essa utilizacao dos recursos territoriais, como vimos, nao podem ser utilizados
para criar um entorno favoravel a reproducdo e circulacdo do capital em
detrimento do desenvolvimento social e cultural da populacao local.

O ordenamento territorial deve levar em consideragdes a diversidade dos
territorios, enquanto realidades historicamente construidas, ndo podendo
ignorar a sinergia social existente para criar um ambiente favoravel ao
empresariado. O desenvolvimento local somente pode tornar-se uma rica
estratégia para o diferentes territérios se forem levados em consideracao os
principios desta estratégia: integracdo entre os atores locais e a criagao de
politicas comuns. As intervencOes territoriais que enfatizam a utilizam dos
recursos locais nao podem atender a nova dinamica da acumulagao capitalista.

Ha no Brasil experiéncias legitimadas de associativismo e construcdo de
identidade cultural e politica a partir de movimentos sociais que remontam aos
anos 1950. Mais do que questdao da agenda académica, as experiéncias
comunitarias sdo experiéncias de ricos universos politicos e culturais que
tenderao a se consolidar como escalas efetivas de poder local, enquanto poder
genuino das populagdes que constroem seus destinos.

A formulacao da PNOT poderia relacionar-se a analise do processo de
reforma do Estado e de reestruturacao do territério. Este processo funda-se,
pois, sobre as novas funcdes dos territorios, consubstanciados a reestruturacao
da totalidade e de suas novas especificidades, ainda que de formas combinadas
entre pares opostos. Estes pares, os projetos nacionais de um lado - que se
incorporam a escala supranacional - e os projetos de carater local de outro
podem, ao mesmo tempo, representar fragmentacdes politicas nos casos de

determinadas regides onde os principais projetos de desenvolvimento sao
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geridos pelo poder hegemobnico do empresariado, mas que podem,
contraditoriamente, compor e enriquecer a totalidade. Macro e micropoliticas
nao sao excludentes, ao contrario, fundem-se na construcdo das ricas

determinacdes da totalidade.

Os lugares que contém tecnologia e riqueza tenderdo a ser geridos por
poderes hegemonicos do empresariado em experiéncias de
desenvolvimento em que o poder local ndo sera, necessariamente,
mais sin6nimo de governo local, mas sinbnimo de organizagbes
corporativas com capacidades de planejamento e de investimento em
projetos estratégicos em associagdo com governos locais, facilmente
capturados pelo poderes locais e regionais privados, o que aponta para
uma classica privatizagdo do publico. Por outro lado, os
empreendedorismos de carater associativo tenderdo a implementar,
com apoio de politicas publicas, possiveis novos nlcleos de geracdo de
projetos de geracdo de emprego e renda (RUCKERT, 2005, p. 33).

A ocorréncia do completo desenvolvimento das relagdes que estabelecem
a condicao territorial exige uma manifestacao generalizada de um poder. Ou
seja, o que une todas estas diferenciacdoes e complexidades é o poder que estes
atores exercem no territério. O territério estatal-nacional € o que mais
visivelmente relne todos esses elementos. Mas isto ndao elimina a possibilidade
do reconhecimento de relagdes outras que venham desenvolver territorialidades
superpostas em territdrios locais, submetidos a um poder local com ou sem
limites mais precisos, das territorialidades locais ainda sem sujeicao territorial.

Assim, estamos falando de novas faces do tecido social e politico, novos
campos de forga, sobre os quais o Estado nao tera, necessariamente, o poder
de ingeréncia ou de investidor principal, sendao o de coordenador das
macroestratégias que busquem inserir regides pobres em processos de
desconcentracao da riqueza e nos novos vetores informacionais e de
reestruturacao do territorio.

As politicas que buscam a promocdo do desenvolvimento local focam os
recursos particulares de cada territorio, os quais tém sido acionados
constantemente pela globalizagdo econ6mica. Tais politicas tém mais chances
de fortalecer a competitividade dos territorios do que as politicas que partem da

centralizacao do poder do Estado. Estado este que atualmente encontra-se
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descentralizado de varias de suas funcdes, atuando de forma mais direta sobre
as politicas macroecondmicas. Sendo a atual globalizacao irreversivel, devemos
buscar estratégias de desenvolvimento que sejam menos excludente do que as
atuais estratégias de empresariamento do urbano.

O ordenamento territorial como ferramenta do Estado pode ajudar a
melhorar o desenvolvimento de determinadas regides (principalmente aquelas
mais excluidas, que dificilmente receberao investimentos privados, exceto
agueles que buscam uma rapida especulacao). Estas politicas poderiam ajudar
a comunidade local a se beneficiar de seus recursos e habilidades, criando um
ambiente favoravel a integracdao das diferentes classes sociais presentes no
territorio. A Unido poderia, dessa forma, investir mais nas questdes politicas
macroecondmicas, mas sem descuidar do bem-estar das populagdes locais mais
carentes.

Ha uma construcao do territério que produz identidade e, no nosso
entendimento, uma construcao da identidade que produz o territério. Este
processo € produto de agodes coletivas e reciprocas de atores sociais. A propria
territorialidade é construgdao, movimento, no tempo e no espaco. Ha uma
relacao intima entre territério e identidade, como ha uma reciprocidade entre
apropriacao e producgao territorial.

Neste movimento de territorializacdo-desterritorializagao-
reterritorializacdo (HAESBAERT, 2005), sao os sujeitos, os atores locais, que se
auto-reproduzem e reproduzem relacoes, territorialidades e lugares. H& uma
reconstrucao incessante de lugares, territérios, conhecimentos, experiéncias,
praticas materiais e idearias, de territorialidades, de agdes humanas com o
ambiente e entre os homens. Nos APLs, esta construgcao do lugar ocorre
juntamente com o desenvolvimento da estrutura produtiva, com as industrias,
amparadas pelas instituicdes, estao no controle deste processo.

Seguindo a linha de Rickert (2005, p. 87) podemos indicar cinco fatores
que devem ser priorizados pelas politicas de ordenamento territorial que
objetivam a promocao do desenvolvimento local: i — o processo de tomada de

decisdo do atores locais; ii — a importancia do suporte e apoio dado pelas
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instituicoes a estes atores; iii - a cultura local; iv - uma unido de
procedimentos a serem tomados; e v - os recursos humanos e fisicos do
territorio.

As relacOes cotidianas produzem tradicdes, permanéncias e mudancas,
unidade, no tempo e no espaco. Relagbes que sdo registradas pela memoria,
individual e coletiva, e que estdo na base da identificacdo econ6mica, politica e
cultural entre sujeitos e destes com o lugar (HALL, 1997). A identidade também
depende de relacbes passadas e presentes, de sua interconexdao, na
territorializacdo-desterritorializacao-reterritorializacdo. Dito de outro modo, é
fruto de processos estruturais e conjunturais, sendo coletiva, produto e
condicao de saberes, conhecimentos e relacdbes (HAESBAERT, 2007).

Por isso, a importancia da PNOT englobar em seu ambito estratégias de
desenvolvimento local, que possam ser implantadas em territorios pobres, que
se situam a margem dos eixos de desenvolvimento nacional e que dependem

da utilizacdo de seus recursos locais para a sobrevivéncia.
Consideracoes finais

Ao analisarmos a histéria recente do Brasil, veremos que, na pratica,
nunca houve uma politica de desenvolvimento regional de fato no pais. A
concentracao de investimentos em alguns pontos isolados do territdrio nacional,
adotada durante a vigéncia do regime militar, trouxe conseqliéncias
desastrosas. Na época, o argumento utilizado era o de que, diante de recursos
escassos para investimento em infra-estrutura, era necessario priorizar as areas
que apresentavam algum potencial de crescimento ja consolidado. Falava-se
em “pdélos de desenvolvimento” e “pdlos de crescimento”.

Dessa equivocada “politica de desenvolvimento” herdamos problemas até
hoje sem solucao, como o “éxodo rural”, o “inchamento urbano”, a “favelizacao”
das grandes cidades, a degradacdao ambiental e das condicdes de moradia.
Esses problemas, decorrentes do processo de concentracao espacial de

investimentos publicos em pontos especificos do territdorio, sdao considerados
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uma tendéncia “natural” do sistema de livre-mercado. Mas podem ser
agravados ainda mais pela falta de concordancia e objetividade entre os planos
de instituicdes e ministérios do mesmo nivel administrativo, ou entre os de
diferentes niveis administrativos e de tomada de decisao

E importante deixar claro que a idéia do ordenamento territorial ndo
pressup0e a criagao de um plano voltado apenas ao desenvolvimento de um
Estado ou regido, isoladamente. Ao contrario, o ordenamento territorial deve
ser o resultado de um plano concatenado de acao em todos os niveis de
governo, com o objetivo de atingir objetivos e metas definidas, que atendam as
necessidades e os anseios da populacdao em cada parte do territério nacional,
entendendo o pais na sua totalidade.

O desafio é tornar possivel, dentro da estrutura politica, administrativa e
econdmica de que dispomos atualmente no Brasil, criar um modelo de
ordenamento territorial sustentdvel e enddgeno, ou seja, voltado para as
necessidades de crescimento e desenvolvimento da economia e o bem-estar da
populacdao, com menos degradacao ambiental e exclusao social.

O ordenamento sustentavel do territério deve ser entendido como um
modelo de gestao territorial que garanta um padrao de desenvolvimento para o
pais, os Estados e as regides, capaz de aliar o 6timo para a sociedade ao
adequado para a natureza e a economia.

Sustentabilidade e endogenizagao sdo, pois, as palavras-chaves no
tratamento adequado da questdo. Essa ndao &, no entanto, uma tarefa facil,
porque historicamente, em nosso pais, a ocupacdao do territério tem-se
caracterizado pela prevaléncia da racionalidade econ6mica, em detrimento das
guestdoes ambientais e sociais. O desenvolvimento regional brasileiro nao pode
continuar sendo construido com base em estratégias de estimulo ao
crescimento econémico e de elevagdao do produto interno bruto das regides,
Estados e municipios, sem o arcabouco de um plano de ordenamento territorial
sustentavel.

Um modelo de desenvolvimento local pressupde o tratamento da questao

territorial com o objetivo de promover a interiorizagao do desenvolvimento
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econdmico e social, possibilitando, ao mesmo tempo, a inclusao na sociedade
de um numero cada vez maior de pessoas e contemplando, também, as
aspiracoes das coletividades regionais e locais no processo de desenvolvimento
nacional.
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identificacdo e distingdo de um individuo ou um grupo. Esta atrelada ao processo de
territorializacdo (HAESBAERT, 2007), pois na construcdo do territéorio também vai se
construindo a identidade territorial. Contudo, ndao devemos pensar a identidade como algo
material ou uma “coisa em si”, mas sempre como uma relagdo, uma “posicao de sujeito”,
construida de forma relacional e constrastiva, visto que os processos de identificacdo e,
conseqlientemente, as identidades sdo sempre construidas na e pela diferenca (CRUZ, 2007, p.
98). Desse modo, entendemos a identidade territorial ndo somente com base na proximidade
entre sujeitos e na partilha passiva de certo territorio e de seus valores simbdlicos, mas como
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2007, p. 152).
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recursos imateriais sdo mais complexos e se originam de fatores historicos e sociais que
interagem para criar uma determinada fonte de recursos que podem ser utilizados no processo
produtivo (ndo necessariamente industrial) (VAZQUEZ BARQUERO, 2001). Estes recursos
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encontram. A globalizacdo do sistema capitalista, ao acionar estas particularidades, tornou
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