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Resumo

Este artigo traz uma abordagem da agao publica em contextos de recomposi¢ao
territorial respectivamente em situagoes francesa e brasileira. Inicialmente sao apresen-
tados processos mais abrangentes que explicam as transformagoes pelas quais passam
os territorios de um lado e do outro do Atlantico, e que permitem compreender a
importancia de que se reveste a a¢ao publica local orientada para o desenvolvimento
sustentavel desses territorios. Apods, sao identificados alguns dos grandes desafios a se
fazer face em tais territorios para satisfatoriamente alcancar o éxito em ag¢Oes muitas
vezes inovadoras e que, portanto, dependem de experimentagoes. Esses desafios dizem
respeito a defini¢ao do perimetro pertinente do territério de agao, a mobilizagao dos
atores e a gestao territorial dessas agoes, ou ainda as aprendizagens coletivas do con-
junto dos atores implicados na realizagao dessas agoes.

Palavras-chave: Territorio; A¢ao Publica; Globalizagio; Desenvolvimento susten-
tavel; Foruns Hibridos; Inovagao.

Resumée

L’objet de cet article est de proposer une approche de I'action publique dans un
contexte de recomposition territoriale en référence a des situations européennes et
a des situations brésiliennes. Il présente, dans un premier temps, processus majeurs
qui expliquent les transformations que connaissent les territoires de part et d’autre
de 'Océan et qui permettent de comprendre I'importance que revét I'action publi-
que locale pour le développement durable de ces territoires. Dans un second temps,
Particle s’attache a identifier quelques-uns des grands défis que doivent relever de tels
territoires, de part et d’utre de ’'Océan, pour leur permettre de satisfaire au mieux les
conditions de réussite de telles actions locales qui correspondent le plus souvent a des
actions innovantes qui nécessitent la mise en ceuvre de démarches expérimentales. Ces
défis concernent tout autant le périmetre pertinent du territoire de I'action, la mobili-
sation des acteurs et la gestion territoriale de ces actions, ou encore les apprentissages
collectifs de 'ensemble des acteurs impliqués dans la réalisation de ces actions.

Mots-clé : Territoire, Action publique, Globalisation, Développement durable, Fo-
rums hybrides, Innovation.
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Neste artigo ¢ adotada a concepgao de territério como o espago geografico de desa-
fios do desenvolvimento econdmico, social e ambiental o que vem colocar a sua adminis-
tracao e gestao muitos problemas. Potanto, esta definicao de territério necessita de com-
plementos dado o interesse despertado por este conceito nas esferas politica e cientifica,
assim como na reconhecida importancia da dimensao territorial na coprodugao da acao
publica e no enriquecimento de seu contetido através de experiéncias de desenvolvimen-
to territorial ditas sustentaveis. Ao por em causa, a delimitagao do territério, as institui-
¢Oes competentes para administra-lo e desenvolve-lo, as caracteristicas socioculturais de
suas populagdes, em um contexto sociopolitico geralmente marcado por “novas arquite-
turas juridicas” propostas (OFFNER, 2000, p. 27), os desafios para os quais estaremos
atentos dizem respeito a0 como “fazer corresponder as entidades politicas aos espagos
de gestao dos problemas publicos” (DURAN et THOENIG, 1996, p. 611).

Para compreender isto de modo mais preciso lembramos como, na Franga, desde
os anos de 1970, para responder as novas exigéncias das politicas publicas nacionais e
européias, notadamente em matéria de ordenamento territorial e de desenvolvimento
economico e, alguns anos mais tarde, em matéria de ambiente, foram sendo constituidos,
ao lado dos territérios da administragao publica (as comunas, o cantdo, o departamento,
a regido), novos tipos de territorios. Por exemplo, as bacias de emprego, as bacias de vida
ou as bacias hidrograficas foram sendo constituidas como referéncia e apoio a conducao
de novas politicas de emprego, de tansportes, de organizacao dos servigos e da gestao de
recursos naturais como a agua. Nesse mesmo sentido, para responder aos desafios da cri-
se econdmica e social cujos efeitos tornaram-se progressivamente mais arrasadores, nos
anos de 1980, assistiu-se a uma evolugao significativa de categorias territoriais de agao
publica manifesta, sobretudo, pela importancia atribuida, no meio urbano, aos “bairros
sensiveis” e a nova maneira de apreender a questdo urbana em termos de aglomera-
¢do. Nessa dinamica “as escalas ordinarias da agao publica foram colocadas em xeque”
(BEHAR, 2000, p. 3). No mesmo periodo, em outro nivel de escala territorial, politicas
de ordenamento e de apoio ao desenvolvimento foram praticadas a partir de um recorte
dos territorios nacionais em zonas definidas, com base em indicadores economicos, so-
ciais, demograficos, ambientais, segundo objetivos estabelecidos pelos poderes publicos
tanto nacionais quanto europeus. Esse foi o caso das politicas de prote¢iao ao ambiente (a
politica dos parques nacionais) e de valoriza¢ao da biodiversidade e da sociodiversidade
(a politica dos parques naturais regionais). E foi igualmente o caso, a nivel europeu, das
politicas de apoio nos campos social e do emprego dirigidas pelo Fundo Social Europeu
(FSE) ou, no campo do ordenamento sob a orientacao do Fundo Europeu de Desenvol-
vimento Regional (FEDER). O conjunto dessas politicas, nacionais e europeias, foram
concretamente traduzidas pela «constituicdao de territérios adaptados as realidades eco-
noémicas contemporaneas e aptos a enfrentar eficazmente a concorréncia interterritorial»
(BEHAR, 2000, p. 3), respondendo a preocupacio com a coeréncia interna dos territé-
rios com sua competitividade externa.

Na Amazonia brasileira, operou-se, a partir dos anos de 1970, dois tipos de politicas
territoriais cujos efeitos se combinaram. Primeiro, durante o perfodo dos governos mili-
tares, de 1964 a 1985, uma politica dita de « coloniza¢ao » da Amazonia pela construcao
da rodovia Tranzamazonica e pelo incentivo a imigragao de populacdes deserdadas da
regido Nordeste, das periferias de grandes cidades do centro do pais como Rio e Sao
Paulo, assim como de Minas Gerais e da regido sul do Brasil (TEISSERENC, 2016d).
Imigrar para ocupar terras consideradas disponiveis e la desenvolver uma agricultura
familiar. Segundo, integrada ao incentivo de ocupac¢do da Amazonia, operou-se uma
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politica de desenvolvimento e modernizagdo da regido através de “Grandes Projetos”
(LITTLE, 2013). Empreendimentos mineradores, agropecuarios, hidrelétricos, portua-
rios e ferroviarios, de grande porte, trazendo entre os efeitos induzidos uma aceleracao
no reordenamento deste imenso territorio’ . Reordenamento este, conduzido, sobretudo,
pelas demandas de infraestrutura em energia e transporte vinculadas as atividades de
exploragao mineral.

Posteriormente, com a retomada da democracia na segunda metade dos anos de
1980, na Amazonia, a politica agraria nos moldes da colonizagao dos anos de 1970 na
Amazonia deu-se como um capitulo encerrado. Em resposta aos movimentos sociais
nos anos de 1990 politicas de apoio a agricultura familiar come¢am a ser executadas, ao
mesmo tempo em que se intensificava a exploracao mineral e a desflorestacao para a
exploragao madeireira em um primeiro momento, € na sequéncia, para instalagoes, em
vastas 4reas ja desmatadas, de pecudria bovina extensiva. Areas que, mais recentemente,
veem sendo convertidas em campos de cultura da soja e do dendé. Mas, voltando ao
curso do mesmo periodo em exame, as trés ultimas décadas do século XX, no Brasil foi
sendo adotada uma politica ambiental orientada pelas premissas do chamado desenvolvi-
mento sustentavel. A operac¢ao desta politica, controversa, tanto ao nivel nacional quanto
internacional e, de certo modo, beneficiaria da retracao na capacidade de investimento
do Estado - refém de obriga¢oes para com a divida externa -, em um contexto, portanto,
de menor pressao pela terra, procedeu-se pela expansao na criagao de Unidades de Con-
servacao. Oportunamente, neste livro, discutiremos os efeitos em termos de desenvolvi-
mento sustentavel dos territorios, o que justifica o lugar e o interesse concedido ao tema.

Essas transformacoes concomitantes, em ambos lados do Atlantico, podem ser ana-
lisadas como respondendo aos imperativos de uma racionalizagdo na interven¢ao do
Estado, no sentido weberiano do termo, frente ao desafio de ordenar e desenvolver seus
territorios. Tanto na Europa quanto no Brasil as intervengdes publicas se ddo através de
um trabalho de delimita¢do dos territérios de intervengao a partir de critérios socioeco-
noémicos e ambientais e por dispositivos, instrumentos e recursos do Estado, que possam
facilitar o desenvolvimento sustentavel. Acompanham essas transformagoes a criacao de
novas institui¢cdes locais. E ¢ assim que, no caso da Franca, criou-se institui¢oes inter-
comunais que, sem colocar a priori em causa as instituicées das coletividades territoriais
afetadas por um novo recorte (BEHAR, 2000, p. 11), atribuiu-se competéncias até entao
reservadas as comunas, sobretudo competéncias em matéria de ordenamento e de de-
senvolvimento sustentavel. A analise desses novos territorios (territorios em emergéncia,
aqui qualificados « territérios em recomposicao») por N0s mesmos ou por outros cole-
gas, gedgrafos, antropologos, historiadores, cientistas politicos e economistas, os tem
mostrado como legitimando-se pela capacidade de a¢ao publica empreendida (novas
instituicoes encarregadas de sua gestdo a tomar iniciativas e a operar com diferentes tipos
de programas). No contexto brasileiro, posteriormente mostraremos como, em tempo
recente, a criacao de Unidades de Conservacio associou-se o estabelecimento de novos
dispositivos de gestao de territorios correspondentes as exigéncias da conservacao da
biodiversidade. Essas instituicdes novas, da algada do Estado federal, respaldadas nesse
nivel de poder legitimam em boa medida a sua intervengao nos territorios. Uma legiti-
midade necessaria frente aos questionamentos dirigidos pelo poder local a divisao do
territoério produzida com a criagao de Unidades de Conservacao. Voltaremos ao assunto
mais adiante. Por hora, ressaltamos, que nos dois contextos, europeu e brasileiro, assisti-
mos progressivamente a emergéncia de novos territorios que se apresentam como sendo
«territorios em recomposi¢ao». Recomposicao que, por sua capacidade de intervengao,

3 O territério definido como

«Amazonia Legal» ocupa 60% do
espac¢o nacional brasileito; o equiva-
lente a 9 vezes o territorio da Franca.
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constitui agao publica de carater territorial. No entanto, a essas emergencias referiremos
aqui simplesmente como «territérios de agao localy.

O proposito desse artigo é abordar processos quando da emergéncia desses terti-
torios de agao local em dois contextos, de caracteriza-los e de apreciar sua pertinéncia
em relacdo a sua capacidade em satisfazer as exigéncias de producio de agoes publicas.
Tal propésito vai ao encontro dos questionamentos de Daniel Béhar (2000) as razoes
da «nova atualidade do territério para a agao publica» no artigo «Os novos territorios da
acao publicax. Trés razoes sao pelo autor indicadas: a busca de um territério pertinente a
uma ag¢ao publica eficiente, tanto econoémica quanto socialmente; a substituicdo de uma
regulacdo territorial fundada sobre uma légica normativa e taylorista a beneficiar uma
regulacao fundada sobre uma logica ascendente, emanando dos territorios e preocupada
com o reconhecimento de sua diversidade e, finalmente; a consideracio das duas mu-
dangas constitutivas de poderosos fatores de modernizac¢ao da agiao publica na visao do
legislador. Manteremos essas trés explicagoes, porém com uma intengao diferente da de
Daniel Béhar, que analisa os efeitos produzidos sobre agdao publica pelas respostas dadas
a questdo territorial. Nosso interesse ¢ voltado para a analise das transformagdes pelas
quais passam os territorios, destacando nessas transformagoes o papel desempenhado
pela agdo local enquanto agao publica.

Nesse sentido, quatro processos contribuem para a mudanga do contexto geral no
qual evolui o conjunto dos territorios. Processos que descreveremos mais amiide antes
de apresentar alguns dos desafios que se colocam ao desenvolvimento dos territérios.

1. PROCESSOS QUE INTERFEREM EM UM TERRITORIO DE AGAO LOCAL

A globalizagio

O processo de globalizacdao constitui um fendmeno essencial que afeta progressiva-
mente todos os aspectos da vida dos territorios, quer se trate de sua organizagao interna
ou das relacbes mantidas com o seu entorno. A proposito das relagdes de cada territorio
com a sua vizinhanca, convém lembrar a evolugdo das relagbes entre os paises do Norte
e do Sul; passado ao menos meio século de relagoes diretas de dependéncia na forma de
diferentes tipos de colonizagdao para formas de dependéncia indiretas que nao necessi-
tam mais da soberania dos Estados do Norte para manter situagoes de dominagao que
afetam todos os dominios da vida econémica e social dos pafses do Sul. Um mundo
bipolar (o conflito entre o Leste e o Oeste identificado com a « guerra fria », comega a
manifestar seu fim com a queda do muro de Berlim em 1989) e a ascensiao da hegemonia
do mercado e da economia liberal. Tais processo, economico e politico, desde o inicio
dos anos de 1990, s6 se aceleraram. Atualente 2 mundializacio dos mercados, das eco-
nomias de bens e servigos, no Norte como no Sul, e o conjunto dos intercambios daf
resultantes se impuseram como uma evidéncia, a da inevitabilidade desse processo que,
apenas a crise monetaria mais recente pode eventualmente comegar a por em xeque.

Esta globaliza¢ao nio afeta unicamente as relagoes entre o Norte e o Sul. Mesmo no
seio de cada um dos paises, no Norte como no Sul, assiste-se 2 uma aceleragdo e uma
intensificacdo desta globaliza¢do cujas consequéncias se manifestam especialmente pelo
acirramento da concorréncia, que atinge progressivamente a todos os setores de ativi-
dades em nossas sociedades. Desde a fabricao de bens que, como tal é ja secular, mas
também o setor de servigos — inclusive os servicos publicos originarios do Estado-Pro-
vidéncia «a europeiar. Dentre tais consequéncias, particularmente perceptiveis sao as que
afetam os sistemas educativos dos paises *.

Esta concorréncia diz respeito igualmente, e cada vez mais, a0 conjunto dos territo-

* Pensamos aqui em patticu-
lar na maneira como é estruturado
o sistema educativo brasileito na
base de uma concortréncia feroz
entre o setor privado e o setor pu-
blico. Um setor secundario privado
de melhor desempenho compara-
tivamente ao setor publico e, in-
versamente, um setor piblico mais
competente no ensino supetior
que o setor privado, e a0 mesmo
tempo muito seletivo com efeitos
perversos em termos de discrimi-
nacio social. Pensamos também
sobre a reforma universitiria na
Franga como em muitos paises eu-
ropeus, em grande parte justificada
pela necessidade de responder ao
desafio da classificagio das univer-
sidades em um mercado do ensino
superior que se impde mundial-
mente.
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rios, estimulando-os a uma organizacdo e a um desenvolvimento objetivando ampliar a
atratividade para investimentos. Eis a razao pela qual a «atratividade dos territérios» aca-
bou por se impor como palavra de ordem das politicas de ordenamento e de desenvolvi-
mento dos territérios os mais dinamicos no seio de uma competi¢ao que veio a se tornar
mundial, cujos efeitos sdo percebidos em todas as escalas dos espagos nacionais’. E sig-
nificativo, neste sentido, que um dos dltimos dispositivos postos em operacao pela Uniao
Europeia, na sequéncia do Tratado de Lisboa, seja chamado «pdlo de competitividaden,
enquanto a0 mesmo tempo a institui¢do francesa encarregada da elaboragdo e do acom-
panhamento da politica de ordenamento do territorio, Délégation a ’Aménagement du
Territoire et aux Affaires Régionales (DATAR), ressentia-se da necessidade de mudar
de denominagao para Délégation Interministérielle a la Compétitivité des Territoires
(DIACT), antes de recuperar a sigla precedente para um conteido diferente Délégation
Interministérielle a ’Aménagement du Territoire et a Attractivité Régionale (DATAR).
No seio dos micro-territorios, as consequéncias desta concorréncia sao crescente-
mente perceptiveis. Basta lembrar aqui a maneira como as empresas, no contexto fran-
cés, tém-se utilizado do regime fiscal entre as comunas para obter melhores vantagens
escolhendo aquela cuja localizagao lhes interesse, apds coloca-las em concorréncia °.

As exigéncias do desenvolvimento sustentavel

Uma das questdes que nos interesse particularmente ¢ a das exigéncias de um desen-
volvimento qualificado de “sustentavel’a interpelar as maneiras de apreender, de desen-
volver e de administrar os territorios. Assim, uma vez definido o que se pode entender
por desenvolvimento sustentavel, daremos aten¢dao a problematica do «territério per-
tinente» capaz de responder adequadamente as exigéncias de um tal desenvolvimento.
Por enquanto, esperando voltar sobre esta problematica e explicita-la, consideraremos o
territorio pertinente como aquele no qual a agao publica ¢ capaz de responder aos obje-
tivos fixados tanto no que concerne a efeitos econémicos e sociais quanto a ambientais.

A definicao do “desenvolvimento sustentavel” 7 que se imp6s nos ultimos anos le-
vando-se em conta as interferéncias entre os trés dominios que sdo o econé6mico, o social
e o ambiental, constitui uma referéncia de analise para descrever as agées locais e avaliar
seus efeitos; a utilizacdo desse quadro para analisar e avaliar as agoes possibilitou e con-
tinua a possibilitar debates locais, regionais, nacionais e internacionais particularmente
sobre a questdo dos critérios de avaliacao dessas a¢Oes enquanto a¢des de desenvolvi-
mento sustentavel e sobre a pertinéncia desses critérios ®. Esses debates, a serem tratados
no capitulo 8, abrem perspectivas interessantes.

As consideracdes ao que se pode entender por “desenvolvimento sustentavel”, con-
vém acrescentar as exigéncias que devem satisfazer as ag¢Oes locais para serem reco-
nhecidas como de desenvolvimento sustentavel. Na segunda conferéncia mundial so-
bre meio ambiente e desenvolvimento, a Eco-92, foram estabelecidos dois principios
que caracterizam tal desenvolvimento, e que se mantém até hoje. Um ¢ o “principio de
precaucdo”, sempre que duvida e incerteza sobre efeitos esperados se apresentem, em
nome da solidariedade no tempo e no espago. O outro é o “principio da participagao e
da contratualizagao”, em nome da articulagao necessaria entre o curto e o longo prazos,
entre o local e o global, favorecendo a implicagao de todas as populacées atingidas pe-
los desafios e efeitos de um projeto de desenvolvimento. Tal tratamento deve levar em
conta, em particular, que «toda acao situada territorialmente traz efeitos que transbor-
dam os efeitos espaciais, expandindo o espago de incidéncia, acentuando os impactos
iniciaisy (MANCEBO, 2008, p. 40). Desse modo pode-se entender porque a referéncia

> Em meados dos anos de
1980 deu-se uma intensa concot-
réncia entre as cidades de Barcelo-
na e Paris para acolher a instalacdo
da Euro Disney. Gragas a interven-
¢ao do Primeiro Ministro francés o
resultado favoreceu Paris. Foi deci-
sivo para esse resultado a promessa
do Estado francés de empreender
importantes obras de infraestrutu-
ra, particularmente a extensio da
linha do RER (Metr6 parisiense
regional) e a criagdo de uma via
ferroviaria conectada a rede TGV
nacional e européia. Em outro
dominio, a criacdio de novas uni-
versidades em territérios desprovi-
dos destas até entdo gerou nesses
ultimos anos numerosas pressoes
cujos favorecimentos foram mui-
to diferentes, trate-se de cidades
como La Rochelle, Valencienne ou
Belfort, mas também Argenteuil,
Roanne ou Rodez etc.

¢ Obsetve-se o caso dos gran-
des supermercados que negociam
a implanta¢do na petriferia das ci-
dades e das areas metropolitanas
apos colocar em concorréncia as
coletividades locais de modo a ob-
ter vantagens tanto do ponto de
vista fiscal quanto do acesso.

" No Relatério Brundtland
“Our Common Future”, publica-
do em 1987, foi apresentada uma
definicao de desenvolvimento sus-
tentavel ratificada pela Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD), no Rio de Janeiro
em 1992. Na mesma ocasido fo-
ram ratificados os 27 principios da
Agenda 21. Principios que até hoje
servem de referéncia pata as agoes
e politicas de desenvolvimento
sustentavel.

8 Refere-se aqui a0 debate atu-
al a nivel mundial, nacional e regio-
nal sobre os critérios e indicadores
de apreciagio das exigéncias do
desenvolvimento sustentavel patra
admissibilidade de ag¢des e proje-
tos. A propésito, convém conferir
a contribuicao de Francois Mance-
bo (MANCEBO, 2008, p. 31-42).
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aos desafios ambientais leva ao questionamento sobre os limites territoriais assim como
a natureza das relaces que cada territério mantém com os territorios vizinhos e os mais
abrangentes. A maneira como um territério considera esta interdependéncia entre os
territérios contiguos constitui fator essencial. Voltaremos a questao mais adiante.

Reequilibrio institucional pela transferéncia de competéncias

O que ¢ isso exatamenter Constata-se que, praticamente em todos os paises do mun-
do, assiste-se atualmente a mudancas nos modos de produgido da acido publica e que tais
mudangas afetam as relacOes entre o nivel do poder central e o nivel local assim como
as institui¢Oes correspondentes a cada um desses niveis. Essas mudancas se dao habitu-
almente por transferéncias de competéncias ou por ajustamentos dessas competéncias
entre as diferentes escalas territoriais, objetivando, antes de tudo, a coeréncia economica
e social da administracdo local.

De um pais para outro o processo assume formas diferentes. Constata-se assim que
em meio aos paises industrializados, claramente o desafio da reequilibragem institucional
¢ o de dotar os territérios de meios de administragao e de gestao novos para aumentar
cada vez mais sua competitividade e atratividade face a mundializacdo, contribuindo para
a renovagao da democracia em um contexto marcado por um abandono crescente das
institui¢oes politicas pelos homens que assumem responsabilidades no ambito de seus
mandatos.

Para um grande nimero de paises do Sul, o desafio da reequilibragem institucional
¢ o de responder aos novos imperativos de agéncias multilaterais como o Fundo Mo-
netario Internacional e o Banco Mundial. No ambito dos “Programas de ajustamentos
estruturais” as agéncias multilaterais dirigem sua ajuda e apoio a paises na medida em
que estes demonstrem capacidade de reformar a organizagao politica e administrativa
dotando os territorios de instituicdes democraticas aptas a assegurar o desenvolvimento
em nome da “boa governanga”. Concretamente esses Programas visam reformar em
profundidade as estruturas dos pafses devedores para evitar a corrupgio; e esta reforma
traduz-se habitualmente pela implementacio de politicas de descentralizacio. E este o
caso da maior parte dos paises da Africa subsaariana onde novas coletividades territoriais
estao sendo criadas.

Nos paises cuja organizacio do Estado e das coletividades territoriais ¢ heranca de
um regime de ditadura civil e/ou militar, como é o caso da maior parte dos paises da
Europa do Leste e de uma boa parte dos paises das Américas Central e do Sul, a de-
mocratiza¢ao desses Estados acompanha-se inevitavelmente de uma transformacao das
institui¢oes publicas, tanto nacionais quanto locais, e de seu modo de gestdo. Nos paises
da Europa do Leste, esta transformacao ¢ além disso um dos requisitos para a integracao
na Unido Europeia. Em todos os paises do planeta, esta transformacao pelo ajustamen-
to de relagoes entre os niveis politico-administrativos central e locais traduz-se por uma
descentralizacio.

No caso do Brasil, um dos fenomenos mais significativos dessa dinamica da descen-
tralizacao concerne a criacao de Unidades de Conservagao, a ser retomada ao longo des-
te livro. Esta criagao faz-se acompanhar de uma reequilibragem institucional na medida
em que constitui ocasido de atribuir recursos e competéncias a novos territoérios — como
os das Reservas Extrativistas — que sdo orientados a se dotar de instituigdes como os
Conselhos Deliberativos e que, a servico de seu desenvolvimento, dispdem de recursos
especificos vindos do Estado central.

No caso da Franga, pafs fortemente centralizado, essa reequilibragem ¢ operada a par-
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tir de uma politica de descentraliza¢do introduzida no inicio dos anos de 1980°, que tem
desempenhado um papel importante enquanto instrumento privilegiado de reformas do
conjunto das instituicées publicas, tanto nacionais quanto locais. Para compreender a
importancia representada pela descentralizagao no caso francés, ¢ essencial retroceder a
alguns anos antes do seu estabelecimento, momento em que ao sair das guerras, ditas de
“independéncias nacionais”, que marcaram o fim do seu império colonial, nos anos de
1960, o pais viveu um verdadeiro abalo politico com a queda da IV Republica e a che-
gada do General de Gaulle ao poder. Em 1958 para terminar com as guerras coloniais,
o General de Gaulle se apresenta como “salvador da Republica” propondo ao povo
francés uma nova Constituicao, fundamento da V Republica. Alguns anos mais tarde,
a Francga vivera o movimento social de “maio de 68” e a demissao do General na sequ-
éncia de um referendo sobre as reformas das instituicdes publicas incluindo uma nova
organizagao territorial do pais, o que levou a uma mudanca significativa na composi¢ao
do Senado. O «nao» ao referendo de 1969 marcou a recusa do povo francés a dar uma
resposta institucional a uma crise politica e social. A isto, consequéncias importantes se
seguiram; especialmente a relutancia da classe politica francesa a reforma das institui¢oes
locais. Esta relutancia permite melhor compreender porque, no infcio dos anos de 1980,
quando foi criada a Unido Européia, a Franca foi o inico pais a ndo conseguir modificar
suas institui¢oes locais e o perimetro de suas comunas para adequa-las a exigéncias do
mundo moderno e da economia de mercado.

A recusa da classe politica francesa em reformar pela lei as institui¢oes locais e os pe-
rimetros de suas competéncias originou uma concepcao de mudanca das institui¢cdes pela
experimentacdo e com o apoio dos tomadores de decisio locais (TEISSERENC, 2005),
concepe¢ao que comegou a tomar forma em meados dos anos de 1970 progressivamente
se impondo ao ponto de ter sido reconhecida na revisio da Constituicio em marco de
2003. Segundo esta concepgao o Estado nao é mais o Gnico a decidir modalidades de
reformas; para fazer isso escolheu-se a aproximacao das coletividades territoriais estimu-
lando-as com medidas fiscais e uma oferta de dispositivos e de recursos, para que elas
mesmas decidam pelas modalidades de cooperacio de acordo com novas instituicoes
adotadas, como os EPCI (Estabelecimentos Puablicos de Cooperacio Intercomunal). F
finalmente o acordo entre os tomadores de decisao locais, na sequéncia de negociagoes,
entre si e com o apoio do Estado, que definira o perimetro de um novo territério sobre o
qual vai ser exercida uma parte das novas competéncias que a descentralizacdo transfere
as coletividades locais para possibilitar a realizagao de programas de agoes.

Assim, em fungdo dos contextos sociopoliticos préprios a cada pais, o processo de
reequilibragem institucional ocorre. Em cada caso, parece, busca-se a melhor adequa-
¢do possivel entre um territorio pertinente e as instituicdes novas adotadas para facilitar
seu desenvolvimento. Esta busca do territorio pertinente, dotado de institui¢bes novas,
tornou-se mais evidente e complexa, nos ultimos anos, com o reconhecimento das exi-
géncias do desenvolvimento sustentavel; exigéncias portadoras de um adicional de legi-
timidade as iniciativas de desenvolvimento.

Para resumir, o resultado de tudo isso que apresentamos de modo geral, ¢ que o pro-
cesso de reequilibragem institucional e de descentralizacio acompanha a emergéncia de
novos territorios, cujo perimetro se justifica em razao de sua pertinéncia para satisfazer
os imperativos da a¢ao local e do desenvolvimento sustentavel. Esses novos territorios
apoilam-se sobre novas institui¢cbes capazes de assegurar a conducao das agoes e 0s to-
madores de decisio se comprometem a responder mais adequadamente as exigéncias
da boa governanca, questdo a ser discutida posteriormente. No momento interessa-nos

? A reforma dita de “descen-
tralizagdo” foi uma das primeiras
reformas assumidas pelo primeiro
governo de esquerda da V Repu-
blica, sob a presidéncia de Fran-
cois Mitterrand em maio de 1981.
Esta reforma, em curso hd mais
de 25 anos, foi objeto de nume-
rosos textos legais definindo os
contornos e as aplicagdes.
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considerar a dinamica da emergéncia de novos territorios a partir de um trabalho de
criagao institucional conduzido pelo conjunto de atores preocupados com o devir desses
territorios.

Criagdo institucional na recomposigio territorial *

Essas institui¢des novas que se estabelecem para responder a exigéncias de reco-
nhecimento do novo territério de agao local, cuja missao essencial ¢ assegurar a gestao
e o desenvolvimento sustentavel, podem ser analisadas como resultados do processo
de criagdo institucional, objeto tratado por Renaud Sainsaulieu (1997) quando analisou
transformacoes em organizagoes que se comprometem com tipos de gerenciamento por
ele qualificado de desenvolvimento social. José Arocéna, por sua vez, também aborda
a criagdo institucional ao analisar as dinamicas territoriais que estao na origem de ini-
ciativas de desenvolvimento local (19806), particularmente quando estas se diversificam
em um territoério ao ponto de gerar formas novas de mobilizagiao coletiva. José Arocéna
justifica sua abordagem observando que uma tal criagao nao é o resultado de escolha,
pelos tomadores de decisao locais e seus parceiros, de um modelo de institui¢ao para
responder as exigéncias de uma gestao local padrao. Para entender esta criagao é preciso
levar em conta a maneira como os atores locais conseguem negociar acordos e imaginar
modos de cooperagio deliberadamente orientados para a condugao de agdes e projetos.
A criagao institucional assim se apresenta como o resultado de um longo processo de
«nstitucionalizacdao progressiva de regras e principios levando a praticas efetivas de ela-
boragio coletiva de projetos». O mesmo se verifica no caso de empresas onde se assume
o desenvolvimento social, o que foi analisado por Renaud Sainsaulieu (SAINSAULIEU,
1997, p. 360).

No ambito do territério, o percurso que corresponde a esta institucionalizagao ba-
seia-se na constata¢ao de uma «crise das institui¢cdes territoriais que se mostram inade-
quadas as exigéncias de iniciativas locais» e na busca de respostas a esta crise, uma vez
despertado o interesse por formas de instituiches capazes de assumir a renovac¢ao das
identidades e das experiéncias coletivas das populagoes. Tal renovacido poe em causa,
segundo José Arocéna (1980), as representagoes, as capacidades de iniciativas locais as-
sim como a mobilizacao dos atores individuais e coletivos, na articulacao entre os niveis
central e local.

Na Franca da década de 1980, esse processo de criagao institucional ¢ conduzido
diretamente pelas autoridades locais em rea¢ao a maneira como foi estabelecida a des-
centralizacdo. Especialmente, como ja dito, foi deixada as comunas a livre escolha para
se organizarem de acordo com parametros juridicos e institucionais de cooperagao inter-
comunal, facilitadores de aproximagdes entre as coletividades territoriais e de praticas de
cooperag¢ao no seio das estruturas intercomunais (EPCI).

Esta situagdao levou a uma recomposicdo territorial manifesta sobretudo pela escolha,
por parte das comunas, do petimetro do novo territorio'' de acao publica local e pela
elaboragao de um projeto de territorio concernente ao ordenamento e ao desenvolvimento
futuro deste (TEISSERENC, 2005). A cooperagdao entre as comunas e a defini¢io de
suas regras constituiram o objetivo principal desse projeto, cuja institui¢io colocava em
xeque as praticas dos tomadores de decisao no que diz respeito a gestao local, o que de-
monstraremos em seguida. Em particular, a propdsito, se a eficacia desta recomposicao
dependia da qualidade de gestdo dessas instituicbes novas, ela dependia igualmente da
capacidade dos atores locais em se mobilizar para dar inicio a agdes tomando o projeto
como referéncia. Mobilizacao em primeiro lugar dos atores institucionais que sao convi-

' Distinguimos as transforma-
coes institucionais de cariter fot-
mal

>

apresentadas anteriormente,
que corresponderam, no caso fran-
cés, a descentralizacio e ao conjun-
to de medidas tomadas para adapar
institui¢des locais, do que entende-
mos por “criagdo institucional” e
seus efeitos, sobretudo em termos
de aprendizagens coletivas.

"' Esse petimetro depende
essencialmente das comunas que
participam da cooperacio interco-
munal.
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dados ou se convidam como parceiros da agao local; mobilizagao das populagoes sempre
que convidadas a agdo ou estimuladas a se engajar na acao, sobretudo quando ocorrem
processos participativos (NEVEU, 1999).

No Brasil, esse processo de criagao institucional constitui particularmente o trabalho
nos novos territérios de agao publica como os municipios afetados pela criagao de Re-
servas Extrativistas (Resex), seja marinha ou de terra firme. Nesse caso, se a criagdo da
Reserva e a defini¢dao de seu perimetro compete ao Presidente da Republica na forma de
um decreto'?, esta criacdo faz-se acompanhar da constituicdo de um Conselho delibera-
tivo cuja missao ¢ ordenar e desenvolver o territério da Reserva em cooperaciao com as
autoridades publicas locais (o prefeito', seu governo e sua administracao) e com os re-
presentantes das principais instituicdes publicas afetadas por esta criagdao. Igualmente, é
também atribui¢do do conselho a gestio dos recursos da Reserva vindos do governo fe-
deral. A lei prevé que esse conselho funcione segundo os principios da democracia parti-
cipativa, envolvendo o conjunto das populagdes afetadas, organizadas em comunidades
e em associagoes, seus parceiros institucionais locais, regionais nacionais e internacionais.

Uma das tarefas mais importantes do conselho é elaborar um Plano de Gestao da
Reserva, levando em consideragao problemas que dizem respeito a organizagiao e ao
desenvolvimento do territorio. Trata-se de um trabalho de grande complexidade que
exige a identificacao do conjunto dos recursos naturais ali contidos e dos acordos esta-
belecidos entre as comunidades em termos de gestao desses recursos e de reatualiza-los,
de planejar o melhor possivel o desenvolvimento e a organizacao dos seus servigos, de
fixar objetivos que satisfacam as exigéncias de reproducao das populagoes e do desenvol-
vimento sustentavel, e de definir os meios a serem adotados pelo territério para atingir
tais objetivos.

Na pratica, a criagdo das Resex traz problemas importantes dada a natureza dos de-
safios a serem superados para que assim seu sucesso seja alcancado. Esses desafios, em
resumo, dizem respeito a busca de um modelo de desenvolvimento capaz de responder
as exigéncias da sustentabilidade (TEISSERENC, 2009) e; a busca do estabelecimento
de um outro tipo de relagdo entre o homem e a natureza, diferente da que permitiu a
emergencia e o desenvolvimento da sociedade industrial. Nesta perspectiva, a criagao de
uma Resex mostra-se enquanto ocasiao de conceber e experimentar esse novo modelo,
e de apreciar a pertinéncia em fungdo dos resultados obtidos conforme os requisitos do
desenvolvimento sustentavel.

Observamos até o presente, a partir das experiéncias de Resex que acompanhamos
enquanto pesquisadores', que responder a tal ambicdo afeta a sociedade local, sua ot-
ganizagao, uma parte de sua economia e de seu sistema politicos. Assim se compreende
porque a realizagao de uma Reserva exige conceber uma governanca territorial em ter-
mos de um governo ecoldgico MAGALHAES LIMA, 2002). Esta perspectiva constitui uma
hipotese a ser discutada.

Tomemos o exemplo do que ocorre na Resex “Verde para sempre” situada no estado
do Para, na confluéncia dos rios Xingu e Amazonas, no municipio de Porto de Moz, cuja
populagao era de 33.951 habitantes IBGE 2010), destes cerca de 15.000 na sede. Esta
Reserva foi criada em 2005 interditando-se de imediato a exploracao da madeira em uma
area que representa 80% da superficie do municipio, que é de 17.422 km2. Em Porto
de Moz, a criagao da Reserva significou, portanto, o fim de uma atividade econémica
lucrativa, levando ao desemprego 1/3 da populacio ativa de um municipio cuja extensao
corresponde a trés departamentos franceses. Hoje, o territério de Porto de Moz encon-
tra-se diante do desafio de assegurar sua reconversio economica pela diversificagao de

2.0 leitor deve se lembrar o
que sio Resex e as condiges de
sua criagdo, majoritariamente de-
cretadas pelo Presidente da Repu-
blica. Entre essas Reservas, aquelas
implantadas no litoral e em regides
estuarinas sio chamadas “mari-
nhas”, e aquelas implantadas em
areas de floresta sio chamadas “de
terra firme”. Em ambos os casos
$A0 OS recursos existentes nas are-
as, de cujo extrativismo dependem
os residentes tradicionais que defi-
nem a modalidade da Unidade de
Conservagao.

3 No Brasil em cada muni-
cipio, a sede do poder local é a
prefeitura (equivalente a Mairie na
Franca) e, aquele que detém o po-
der é o prefeito.

4 Fazemos aqui referéncia as
Reservas Extrativistas de Porto de
Moz, de Tucurui, de Curuci e de
Soure na ilha do Maraj6, a serem
abordadas detalhadamente mais
adiante neste livro.
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suas atividades e, a0 mesmo tempo, de organizar uma sociedade local baseada em novas
relagbes sociais, dotada de instituigoes novas e engajada na busca de uma maneira de
exploragao dos recursos naturais inclusiva socialmente e ambientalmente adequada.

Concretamente, esta refundacio confrontou-se com o estabelecimento de um Con-
selho Deliberativo aparecendo como uma forma de institucionalizagao dos conflitos
presentes a varios anos naquele territério. E, vai-se impondo entdo uma nova instancia,
um espago publico, materialmente garantido por recursos originarios de um poder que
nao ¢ o local, dotando-o de uma legitimidade que lhe confere o apoio e o reconheci-
mento por parte desse poder. Este apoio ¢ justificado pela existéncia de um movimento
social que testemunhou sua capacidade de mobilizar as comunidades locais organizadas
e de conduzir suas reivindicacdes. Em tal contexto, o Conselho Deliberativo tem nao
somente por funcdo contribuir para o desenvolvimento do territério da Reserva, mas
também defender os interesses das chamadas populagdes tradicionais junto aos poderes
publicos tanto locais como nacionais, para isso fazendo valer o reconhecimento de seu
modo de vida como adequado a0 uso e conservacio dos recursos do tertitério. E claro
que uma tal postura por parte do Conselho Deliberativo da Reserva e as reivindicagoes
que aquele defende contrariam os interesses de grupos locais dominantes detentores do
poder local desde suas origens.

Este limite que confronta a experiéncia das Reservas é, em parte e provisoriamente,
corrigido pelo papel que o poder central é levado a jogar alocando nas comunidades re-
cursos proprios cuja gestao cabe ao Conselho Deliberativo, conferindo a este uma legiti-
midade e um poder de intervengao. O resultado é que o poder central, na medida em que
da respostas que somente a ele cabe, sejam respostas a questao do direito a terra e a seu
uso, questoes relativas ao reconhecimento do estatuto das popula¢oes tradicionais; sejam
a validacdo e a oficializacao dos acordos feitos entre as diversas comunidades, contribui
para uma reequilibragem das rela¢des de forca que pode facilitar a busca de compromis-
so no médio prazo entre o movimento social de um lado e o poder local de outro.

Esta discussao sobre a legitimidade das institui¢oes criadas sobre os territérios emer-
gentes nao ¢ especifica das Resex. Ela também se aplica sempre que instituigoes novas
sao estabelecidas com a emergéncia de novos territérios de agao publica. Retornando ao
contexto francés, os EPCI, referidos anteriormente, estao igualmente em busca de uma
legitimidade que nao ¢ adquirida pelo simples fato de estarem conforme a lei e de serem
reconhecidos pelos poderes publicos nacionais. Veremos como essas novas institui¢oes
vividas muitas vezes como concorrentes das institui¢oes locais tradicionais, adquirem
legitimidade na medida em que os territorios concernidos tiram proveito de sua capaci-
dade de iniciativa e de intervencao.

Esta importancia atribuida a agao e a seus efeitos explica o papel das aprendizagens
coletivas que habitualmente ocorrem em processos de criag¢ao institucional e no con-
junto do trabalho que esta criagdo requer. Desse modo, quando no contexto brasileiro
analisa-se o trabalho realizado antes e depois da criacao institucional, chama a atenc¢ao
o nimero de seminarios de formacao, os coloquios, os encontros organizados que se
seguem a pesquisas conduzidas por diferentes equipes universitarias ou por diferentes
ONG:; tantos eventos que reunem pesquisadores, experts de organizacdes nacionais e
internacionais e as populagoes locais e suas liderangas. Da mesma maneira chama a aten-
¢ao o trabalho realizado pela Igreja catdlica, particularmente em matéria de organizagao
das comunidades e qualificacao de seus lideres.

No caso da Franga, sdo os trabalhos dirigidos por Michel Callon, Pierre Lascou-
mes e Jean-Yves Barthe, analisando os “f6runs hibridos” (CALLON, LASCOUMES et
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BARTHE, 2001), e os de Jean-Pierre Gaudin sobre a contratualizagdo da acao publica
(GAUDIN, 1996) que demonstraram a importancia das aprendizagens coletivas para a
formalizacao dos acordos entre atores locais e para o sucesso das agoes que esses acot-
dos possibilitam.

Do conjunto dessas consideragoes, relativas ao desafio da criagdo institucional quan-
do da intensificacao da globalizacao e da difusio das exigéncias do desenvolvimento
sustentavel, lembremos que reequilibragens institucionais se dao na emergéncia de novos
territorios, dotados de institui¢des novas com o objetivo de produzir a¢des publicas.
Lembremos também que, essencialmente, a legitimidade desses novos territorios de agao
publica é conferida pela capacidade dessas instituigoes novas em facilitar a identificagao,
pelos atores locais, dos problemas que o territério encontra, de definicao de novas pro-
blematicas, de dar respostas, de planejamento e direcdao das agdes resultantes observan-
do-se as exigéncias do desenvolvimento sustentavel.

2. DESAFIOS DO TERRITORIO DA AGAO LOCAL

Apresentaremos trés desses desafios. O primeiro diz respeito a concorréncia resul-
tante da globalizacdo desenfreada. Para fazer face a isso o territorio emergente da agdao
local procede geralmente desenvolvendo interdependéncias: interdependéncias entre os
territérios contiguos e englobantes, interdependéncias entre os setores de atividade no
seio do territorios e interdependéncias entre as diferentes categorias de atoress. Esta res-
posta se manifesta principalmente pelo modo como ¢ negociado o perimetro do novo
territorios entre os tomadores de decisdao locais e a maneira como sio elaboradas e con-
duzidas as agoes decorrentes de um acordo entre os parceiros

No Brasil, a defini¢io do perimetro de uma Resex incumbe, na maior parte dos ca-
sos, em ultima instancia ao Presidente da Republica; mas, de fato, mais, esta defini¢ao se
baseia quase sempre em um acordo de principios entre os princiapais atores implicados
no movimento social, seja comunidades, associa¢oes, sindicato, certos experts de insti-
tuicdes publicas federais como o ICMBio" ou estaduais como a EMATER' | lideres da
Igreja catolica, de ONG engajadas localmente (AQUINO, 2003), entre outros. O poder
local habitualmente esta em oposi¢ao ao projeto da Reserva, ficando fora desta decisao.
A implicacdo desses diversos parceiros no projeto da Resex e a exclusao do poder local
criam uma situacao inicial absolutamente problematica que nao podera encontrar saida
antes que Reserva prove sua capacidade de se organizar e se administrar, constituindo
para tal um tipo de contra-poder no seio da sociedade local. O sucesso da Resex — se
sucesso ha -, ndo pode vir antes de um longo processo no qual o conteudo hipotético da
proposta da Reserva tenha tido tempo de tomar forma e encontrar seu lugar na socieda-
de local como um dos seus componentes. Adiante teremos como apreciar esta exigéncia
de integracao induzindo mudangas tanto dentro da Reserva como na sociedade local.

Na Franga, esta interdependéncia entre os territorios, entre os setores de atividade e
entre os atores se manifesta em particular pela maneira global de apreender as situagoes
locais, de identificar e de definir os problemas que essas situagdes contém e de lhes dar
respostas melhor adaptadas. Tomando-se o caso do emprego, que constitui hoje uma
das preocupagoes mais importantes e compartilhadas pelos territérios da a¢ao publica,
percebe-se que a eficacia das respostas dadas a esta questao depende da maneira como
o problema ¢é posto na sua globalidade. Trata-se inicialmente de focar as categorias da
popula¢ao mais afetadas: jovens, mulheres, homens mais velhos etc. e, no interior dessas
categorias, as pessoas menos qualificadas, ou aquelas com qualificacao defasada em rela-
¢ao as necessidades locais. Se se considera de mais perto as situag¢oes vividads por cada

5 Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade, 6rgao
ambiental do governo brasileiro cria-
do pela lei 11.516, em 28 de agosto
de 2007.

© A Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural é um 61-
gio publico vinculado a Secretaria da
Agtricultura do estado do Pard. Cada
estado brasileiro conta com uma
Emater incumbida da assisténcia téc-
nica para o desenvolvimento rural.
Juntas elas formam um sistema coor-
denado atualmente pelo Ministétio do
Desenvolvimento e Reforma Agraria

(MDA).
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uma dessas pessoas, percebe-se rapidamente que as respostas dadas em termos de quali-
ficagao serdo eficazes se, a0 mesmo tempo respostas forem dadas a questao da habitacdo
(muitas vezes o caso de jovens, quer sejam sozinhos ou que morem acompanhados) ou
em matéria de transportes para acessar a empregos distantes do lugar de residéncia, ou
em matéria de seguranga, sobretudo quando que trata de empregos em horarios que
obriguem as pessoas a se deslocarem durante a noite, periodo no qual a inseguranca ¢
mais importante, ou ainda em matéria de cuidado com as criangas quando o emprego diz
respeito as mulheres, particularmente as maes de familia monoparental.

O segundo desses desafios remete a interdependéncia entre os territorios, entre os
setores e entre os atores relacionados a um territério que é a0 mesmo tempo o Zerritdrio do
desenvolvimento sustentavel, com tudo o isso signifique de hipotético e imprevisivel. E desse
modo que no Brasil, uma das hipéteses colocadas para justificar a criacao das Resex ¢ a
ideia de que esse novo territorio de desenvolvimento sustentavel constitui uma solugao
para a situagao precaria das populagoes residentes tradicionais, uma solu¢ao que pde em
causa 20 mesmo tempo a busca de uma resposta alternativa ao modelo de desenvolvi-
mento imposto até hoje.

A incerteza explica o carater experimental de numerosas maneiras € iniciativas en-
contradas em grande parte dos territérios em desenvolvimento. (TEISSERENC, 2002).
De fato, as exigéncias do desenvolvimento sustentavel sio imperativos cujas aplicacdes
nao sdo evidentes em si mesmas. Nao ha garantias para as iniciativas e as agoes orienta-
das pelos imperativos de solidariedade no tempo entre geragoes e, no espacgo, pelo principio
de precaucio ou ainda; pelo amperativo da participagio e da contratualizacao. Oportunamente
mostraremos como o carater hipotético das respostas dadas a tais principios refor¢a as
incertezas no que pese a dinamica do contexto global sobre o futuro do territério e justi-
fica por isso o carater experimental dos processos nos quais se implicam os atores locais.

No contexto frances, o desenvolvimento sustentavel é exigéncia imposta pelos po-
deres publicos no ambito da criagdo dos Estabelecimentos Publicos de Cooperagao In-
tercomunal (EPCI). Para justificar a criacao de um territorio de acordo com esta politica
¢ necessario um projeto de territorio (TEISSERENC, 2005) que satisfaga as exigéncias
do desenvolvimento sustentavel de acordo com a Agenda 21. Apesar do carater formal,
este imperativo constitui mesmo etapa significativa na concep¢ao da agao publica na me-
dida em que obriga os atores locais a considerar em seus debates e seus compromissos
as exigéncias do desenvolvimento sustentavel. F necessario sempre uma primeira vez!

No Brasil as Resex em constituicao enfrentam o desafio da elaboracao de Planos de
Gestao. Tal trabalho remete a uma grande complexidade, especialmente o desafio de iden-
tificar o potencial do territério em recursos naturais e o de apreciar a qualidade e a per-
tinéncia das competéncias contidas nos saberes e praticas das populacdes tradicionais'’
quanto a explora¢ao e gestiao desses recursos; sendo necessario a0 mesmo tempo forma-
lizar os acordos entre comunidades. Para chegar 14 é preciso criar condi¢Oes favoraveis
para que os atores envolvidos se expressem e sejam elaboradas proposicoes de natureza
“sociotécnicas” no sentido da sociologia do mesmo nome (CALLON, LASCOUMES
et LABARTHE, 2001). Isto ¢, proposi¢es que nao se limitem a responder exigéncias
técnicas, econdémicas e cientificas, mas que consideram as competéncias das populagoes
tradicionais no que tange a gestio da biodiversidade e da sociodiversidade de acordo
com as exigencias do desenvolvimento sustentavel. Esse trabalho complexo constitui
efetivamente um desafio ao qual sdo, de modo geral, muito pouco preparados tanto as
populagoes das Reservas e seus lideres, quanto os técnicos das instituigoes que fornecem
conhecimentos especializados necessarios e Uteis para elaborar tais planos, inclusive as

7" Populagdes tradicionais

¢ uma concep¢io desenvolvida
pelas ciéncias sociais que se tot-
nou reconhecida pelo seu carater
politico e estratégico, e hoje é re-
feréncia de marcos regulatérios
socioambientais no Brasil. Tal
concepcio designa aqueles gru-
pos sociais rurais, originados de
forte miscigenacio cuja formagao
remonta ao perfodo colonial. Na
Amazé6nia esses grupos com-
péem os povoamentos implanta-
dos na beira dos rios e af desen-
volvem atividades como a pesca,
a caca, a agricultura de subsistén-
cia e o extrativismo, dai advindo
também a categoria populacdes
extrativistas.
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equipes universitarias implicadas neste processo.

Nos dois contextos, europeu e brasileiro, a superacao desses desafios, esta na possi-
bilidade das decisdes tomadas e das a¢oes empreendidas trazerem resultados de longa
duracio, o que depende em grande parte da capacidade dos sistemas de atores locais em
atuar na regulacao exigida em meio a transformacdes importantes para a sociedade local.
Tal trabalho de regulacao consiste em responder as divergéncias de interesses dos atores
locais manifestas por ocasido dos debates e confrontos na realiza¢ao dessas a¢oes; con-
siste também em responder aos disfuncionamentos institucionais que as mudangas pelas
quais passam o territério sempre gerar; e consiste, além disso em responder as tensoes
inevitaveis entre o territério emergente e as diversas escalas territoriais implicadas na re-
alizacao dessas acoes'®. Quer se trate do departamento, da regiio, do Estado e da Uniao
Europeia, no caso da Franca. Quer se trate do municipio, do Estado e da Unido e dos
outros Estados amazonicos, no caso do Brasil.

Como terceiro desafio tem-se o territorio do desenvolvimento sustentavel em emer-
géncia sendo simultaneamente um territério de agdao publica, em uma conjuntura de
transferéncia de competéncias, de recursos e de poderes. A qualidade desse territorio
depende em grande parte da sua capacidade de adortar os melhores instrumentos para
facilitar a elabora¢ao da agdo publica e da sua gestao. Dizer isso é reconhecer a importan-
cia da questao institucional e do papel dos instrumentos na realiza¢ao da a¢ao publica no
sentido posto por Patrick le Gales e Pierre Lascoumes (LASCOUMES et LE GALES,
2007). O que diz respeito, em particular, a escolha da estrutura a qual sera confiada a
gestao das agoes e, respeita igualmente, aos instrumentos e ferramentas adotados pela
estrutura em questio (métodos de trabalho, modos de gestao da estrutura, ferramentas
de avaliagdo das situagoes e dos efeitos das agoes, etc), muitas escolhas que pdem em
causa a governanga do territorio.

A qualidade desse territério depende além disso da pertinénia de seu perimetro e
de sua capacidade a desenvolver relagdes com os territoérios contiguos e 0s territorios
englobantes. Isso nos remete ao duro debate do territério pertinente, ja discutido. F
um debate provavelmente sem fim, pois no sentido precedente, se se considera que o
territorio pertinente ¢ aquele que facilita o sucesso das a¢oes locais, € claro entio que
seu perimetro niao deveria ser definido @ priori e que ele deveria antes de tudo evoluir,
em cada caso, em correspondéncia a natureza de cada uma das a¢oes'. Dai uma nova
maneira de apreender o novo territorio da agao publica local considerando nao somente
seu perimetro de referéncia mas também as facilidades que os parceiros locais se dao
para se comprometerem com os territorios contiguos e englobante, na proporg¢io de
cada agdo e seus efeitos esperados. Obviamente, por exemplo, uma agdo que concerne
a gestdo da agua tera mais chance de sucesso se ela puder contar com o territorio cor-
respondente a bacia hidrografica. Restrita a um micro-territério da bacia hidrografica, a
acao ¢ provavelmente fadada a ineficacia na medida em que diga respeito, por exemplo, a
causas e efeitos de contamina¢ao a montante como a jusante do leito do rio, com pouca
chance de satisfazer os objetivos perseguidos pelo territério que a iniciou. Como bem
refere Francois Mancébo: “sio as caracteristicas de articulacao de territorios vizinhos e
englobantes que dardo sua legitimidade a configuragio territorial visada” (MANCEBO,
2008, p. 40).

A qualidade do territério da agdo local entdo esta baseada em ultima instancia na
qualidade dos atores que a anima e na sua capacidade de organizacao coletiva para dar
as respostas melhor adaptadas aos desafios que o territorio reina. Dizer isso é também
reconhecer a importancia do sistema de poder local (FRIEDBERG, 1993, p. 178-183)

8 Cf.. especialmente Erhard
Friedberg quando trata da regula-
¢ao dos sistemas de a¢do concre-
tos e sobre a regulacdao global a
partir de uma ordem local (1993,
p. 169-183).

1 Em trabalhos j4 citados de-
senvolvemos a propésito a ideia
de um territério de geometria va-
ridavel (TEISSERENC, P. 2002, p.
177-182)
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enquanto sistema de ac¢do concreto (CROZIER et FRIEDBERG, 1977) na medida em
que, em tal contexto, o exercicio desse poder nao esta restrito aos representantes politi-
cos eleitos e as institui¢oes publicas de onde vem uma parte de sua legitimidade e de sua
capacidade a agir e a facilitar o sucesso das a¢des. O funcionamento do sistema de poder
local questiona o papel essencial que desempenham as aprendizagens coletivas durante a
realizacao das acdes.

3. ALGUNS DOS DESAFIOS DAS RECOMPOSIGOES TERRITORIAIS

Antes de concluir podemos identificar, sem entrar em detalhes por enquanto, alguns
desafios resultantes das consideracoes feitas.

1. S3o antes de tudo os imperativos do desenvolvimento sustentavel,
como come¢amos a anunciar, que se colocam a cada vez como um conjunto
de limites suscetiveis de assegurar fortemente as agoes €, 20 mesmo tempo,
como oportunidades que abrem perspectivas interessantes para a escolha de
acoes futuras. Disso advem uma ambivaléncia dos desafios do desenvolvi-
mento sustentavel que justifica o carater experimental das agoes com tal fi-
nalidade, uma vez que os atores locais ndo dispéem geralmente de dados
suficientemente confiaveis para garantir que procedendo assim eles tenham
feito a escolha das melhores respostas aos problemas identificados. Promover
a experimenta¢ao no campo das a¢oes de desenvolvimento sustentavel se ex-
plica pelo que representam essas agoes em termos de inovagao em relaciao ao
que foi realizado até entdo; ora a experiénica mostra que uma das boas manei-
ras de encorajar a inovacao e de facilitar a difusao ¢ a implicacao do conjunto
dos atores envolvidos na elaboraciao e na conducao de a¢oes de carater ino-
vadot, como procuraremos demonstrar em seguida®. Adicione-se a isso que
considerar as exigéncias do desenvolvimento sustentavel fortalece a escolha
do processo experimental conferindo a esta legitimidade na medida em que a
concepg¢ao do desenvolvimento sustentavel que se impOs a partir da Eco-92,
fez do engajamento e da participagdo das populacdes um de seus principios.
Ora, a participagao até hoje resta em um estado de experimenta¢io e o suces-
so exige que localmente se déem os meios de organizar os intercambios entre
atores e de inicar modos de decisdao para isso adaptados. Satisfazer as exigen-
cias do desenvolvimento sustentavel e promover a busca de um novo modelo
de desenvolvimento suscetivel de respondé-las é provavelmente o pregol

2. O carater experimental das agdes de desenvolvimento sustentavel poe
em discussdo a escolha do conjunto dos instrumentos e das ferramentas da
acao publica no sentido posto por Pierre Lascoumes e Patrick Le Gales (LAS-
COUMES et LE GALES, 2007, p. 12-16). Nao ha tempo aqui para nos ater-
mos as consequéncias a que isso induz. No entanto, entre essas consequéncias
existe uma que chama particularmente nossa atencao ; a eficacia de um certo
numero desses instrumentos e dessas ferramentas facilitadoras do trabalho
de deliberacao entre os atores locais depende de sua capacidade de mobilizar
os atores em funcao de suas qualidades e de suas competéncias e, entre suas
competéncias, o conjunto dos saberes que eles dispdem. Tal mobilizagao dos
saberes coloca em debate seu reconhecimento que depende sobretudo da
disposi¢ao dos meios académicos em acolher outras formas de saberes de

» FRIEDBERG, E. (1993,
335-346). Ver especialmente o tra-
tamento dado pelo autor a impor-
tancia da participagdao na condugio
da mudanca em um processo ex-
perimental.
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modo a responder mais adequadamente aos novos desafios do desenvolvi-
mento sustentavel, tanto no plano econémico quanto no social e politico.
Esta responsabilidade ¢ particularmente testada na Amazonia brasileira por
ocasiao da elaborac¢ao dos Planos de Gestao das Unidades de Conservacao.

3. Pelo carater experimental do processo que se estabelece para a rea-
lizagao dessas a¢Oes devemos prestar atencao as aprendizagens dos novos
saberes e praticas resultantes na medida em que sua necessidade se manifesta
e o carater inovador dessas agoes, iniciadas muitas vezes a partir de dados
insuficientes, tornam seus resultados aleatorios. Essas aprendizagens podem,
em certos casos, concerner atores a titulo individual; mas sua eficicia sera
muito maior se elas sio assumidas coletivamente e se elas contribuem a redu-
¢do das incertezas proprias do carater inovador da acio (GAUDIN, 1996, p.
21-2). Os “féruns hibridos” como discutido anteriormente (CALLON, LLAS-
COUMES et BARTHE, 2001, p. 35-45) constituem um excelente suporte de
experimentacdo dessas aprendizagens coletivas resultantes notadamente dos
posicionamentos sociais e profissionais mistos que sao levados a assumir, de
modo muitas vezes similar, os representantes politicos eleitos, os técnicos, os
experts e as liderangas da sociedade civil organizada. Esses posicionamentos
soclais e profissionais conduzem o conjunto dos atores engajados na nego-
ciagao da a¢do a combinar as competéncias técnicas dos experts, os saberes
estratégicos dos representantes politicos eleitos e de certos agentes sociopro-
fissionais e os saberes e praticas sociais dos representantes da sociedade civil.

4. Experimentagoes, agoes inovadoras e aprendizagens coletivas em um
contexto dos territérios emergentes do desenvolvimento sustentavel repre-
sentam, operagoes que contribuem para a renovagao da cidadania local atra-
vés da reabilitacdo da dimensdo politica. Esta, de fato, interpela as praticas do
governo local — em especial quando a participacdao ¢ escolhida -; o sucesso
dessas operacoes depende de mudancas nas praticas clientelistas dos atores
politicos. Afirmar isso ¢ reconhecer que as mudangas institucionais nao dizem
respeito somente as novas instituicoes encarregadas da gestao das agoes lo-
cais; dizem respeito também as institui¢Ges politicas antigas que normalmente
dispoem de legitimidade politica e que nio podem, em um novo contexto,
assumir seus papéis sem considerar o que se consegue com a participagao
efetiva das populagdes, sem reconhecer o direito das populagoes de participar
da decisao em termos de agdo, reservada até entdo as instancias politicas e
seus representantes®.

CONSIDERAGOES FINAIS

Para concluir este artigo lembramos que queremos analisar e a compreender as re-
composi¢oes territoriais a partir da descricio dos mecanismos que participam dessas
recomposi¢oes. B importante de considerar que sé o essencial de nossas referéncias e
exemplos a situagoes francesas e brasileiras e, no que concerne ao Brasil, sobretudo as
amazonicas, poderiamos nos inspirar em situagoes outras que oportunamente acompa-
nhamos, direta ¢/ou indiretamente, na América do Norte, na Africa do Norte e na Africa
Subsaariana. De fato, a globalizagdao e o apelo ao desenvolvimento sustentavel, que tém
contribuido decisivamente para a emergéncia de novos territorios, afetam o conjunto

! Cf. Catherine Neveu (1999),
especialmente as paginas 17 a 150.
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dos territérios do planeta. A emergéncia de novos territoérios de a¢do local no coracao
da Europa e no coragdo da Amazonia brasileira faz parte de uma dinamica presente na
maior parte dos paises uma vez estes se encontrem em regimes nao-ditatoriais e estejam
em busca de formas de desenvolvimento outras e de respostas aos desafios do desenvol-
vimento sustentavel de seus territorios.
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