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Resumo

Uma das inovagdes recentes nos territérios é a utilizagio de diferentes estruturas de governanga
territorial, por meio das quais uma sociedade organizada territorialmente gere os assuntos publicos
a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais, econdmicos e institucionais,
incluindo o Estado nas suas diferentes instincias. Os recortes que venham a ser identificados como
um territério, evidentemente, precisam estar demarcados por lagos de identidade territorial, a qual
¢ a condi¢do necessdria para uma maior participa¢do democritica dos cidaddos no destino de seu
entorno espacial. Assim, partindo das premissas contidas nas concepgdes tedricas, avaliam-se préticas
de governanga territorial no Brasil, a partir de estudos de dois tipos de estruturas de governanca: a
descentralizagdo politico-administrativa, no estado de Santa Catariana e as experiéncias de Indicagio
Geogrifica (IG) no Brasil. Os estudos adotaram abordagem qualitativa, com coleta de dados mediante
entrevistas e pesquisa documental. A fundamentagio tedrica permitiu a defini¢do de 6 categorias
de andlise com as quais os dados foram tratados e analisados. Tanto a andlise de experiéncias de
processos descentralizadores subnacionais quanto as andlises preliminares de experiéncias de IG,
feitas no Brasil, permitem concluir que ainda hd uma grande distincia entre as concepgdes tedricas e
as préticas de governanga territorial.
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1 Indicagio Geogrifica
aproxima-se em significado ao
que se denomina Designacio de
Origem Protegida em Portugal,
ou  experiéncias  referidas
por  categorias
correspondentes, em  outros
paises. Segundo Brasil (2016a,
[s. p.), “[...] o registro de
Indicagio  Geogrifica (IG)
¢ conferido a produtos ou
servigos que sdo caracteristicos
do seu local de origem, o que
lhes atribui reputagdo, valor
intrinseco e identidade prépria,
além de os distinguir em relagdo
aos seus similares disponiveis
no mercado. Sdo produtos que
apresentam uma qualidade
Unica em fun¢io de recursos
naturais como solo, vegetacio,
clima e saber fazer (know-how
ou savoir-faire). O Instituto
Nacional ~de  Propriedade
Industrial - INPI ¢ a instituigdo
que concede o registro e emite o
certificado”.

conceituais

Introdugio

Uma das inovagdes recentes nos territérios ¢ a utilizagio
de diferentes estruturas de governanga territorial. Utiliza-
se o conceito governanga territorial, expresso em Dallabrida
(2011), para referir-se ao conjunto de iniciativas ou agdes
que expressam a capacidade que uma sociedade organizada
territorialmente possui para gerir os assuntos pablicos a partir
do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
econdmicos e institucionais, incluindo o Estado nas suas
diferentes instancias.

Os recortes territoriais podem ser regides
administrativas, regides metropolitanas, dreas de abrangéncia
de comités de bacias hidrogréficas,um municipio ou parte dele,
um bairro, ou mesmo a drea de abrangéncia de experiéncias de
Indicagio Geogrifica (IG)! (BRASIL, 2016a). No entanto, o
recorte que venhamos a identificar como um territério pode
estar demarcado por lagos de identidade territorial, condigdo
necessiria para uma maior participagdo democritica dos
cidaddos no destino de seu entorno espacial.

Neste artigo, apresentamos reflexdes teérico-praticas
sobre governanca, dando destaque & dimensao territorial. Apds
a introdugio, apresentamos os procedimentos metodoldégicos
que orientaram o trabalho, para, na sequéncia, sintetizarmos
o debate tedrico sobre territério, identidade territorial e
governanga, destacando as principais abordagens e os desafios
da sua pratica apontados por autores contemporaneos. Quanto
a andlise de praticas de governanga, a realizamos tendo como
base o processo de descentralizagio politico-administrativa
do estado de Santa Catarina (Brasil) e cinco experiéncias
de Indicagio Geogrifica (IG) brasileiras. Por fim, fazemos

algumas consideragdes finais.

Procedimentos metodolégicos

Este artigo resulta de estudos realizados em dois

momentos: primeiramente, em um Projeto de Pesquisa
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realizado entre 2010 e 2012% posteriormente, mediante
estudos de experiéncias brasileiras de IG, em 2013°. No
primeiro momento, foram realizadas entrevistas com atores
de todas as macrorregides do estado de Santa Catarina,
sobre a pritica de governanga que ocorrem nas Secretarias de
Desenvolvimento Regional (SDR)*. Além disso, foi citada,
de maneira a exemplificar, uma pritica de governanga que
ocorre nos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (CDR)
do estado de Santa Catarina, por meio da consulta a artigos
publicados em periédicos que se referiam ao tema e com base
em estudos anteriores dos autores. No segundo momento,
foram sistematizadas andlises resultantes de observagoes,
quando visitamos experiéncias brasileiras de IGS, realizadas de
janeiro a maio de 2013, e de entrevistas a atores qualificados,
por meio de questdes semiestruturadas’.

Como categorias e critérios de anlise, foram utilizados
os seguintes: (1) processo de discussio (canais de inclusio,
qualidade da informagio, 6rgios de acompanhamento);
(2) inclusio (abertura dos espagos de decisdo, aceitagdo social e
valorizagio cidada); (3) pluralismo (participagio de diferentes
atores); (4) igualdade participativa (formas de escolha dos
representantes, valorizagio das interven¢des dos atores
envolvidos); (5) autonomia (origem das proposi¢es, perfil
da lideranga, possibilidade de exercicio da vontade politica
individual e coletiva); (6) bem comum (alcance dos objetivos e

aprovagio dos resultados pelos atores envolvidos)®.

O debate teérico sobre governanga territorial e
desenvolvimento

O debate sobre governanga territorial pressupoe,
segundo Haesbaert (2007), nog¢des introdutérias sobre a
concepgio de territério, que, conforme a Ciéncia Geogrifica,
considera trés vertentes bdsicas, sendo elas: a politica, a
cultural e a econémica. Segundo o autor, a vertente politica
destaca as relagdes espago-poder e concebe o territério como
espago delimitado e controlado, muitas vezes relacionado
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2 Refere-se ao Projeto de
Pesquisa  Gestio
Desenvolvimento: Descentralizagdo,
Estruturas Subnacionais de Gestao
do Desenvolvimento, Capacidades
Estatais e FEscalas Espaciais da
Agdo Piiblica, o qual contou com
apoio financeiro da Fundagio
de Apoio a Pesquisa Cientifica
e Tecnolégica do Estado de
Santa Catarina (FAPESC) e
da Universidade do Contestado
(UnC).

3 Trata-se de atividades iniciais
referentes ao Projeto de Pesquisa
Territorio, Identidade territorial e
Desenvolvimento: a especificagio
de  ativos
estratégia  de  desenvolvimento
nas regives do Estado de Santa
Catarina, realizado entre 2013 e
2014, e que também contou com
o apoio financeiro da FAPESC,
sendo sua equipe formada por
pesquisadores de universidades
de todo o estado de Santa
Catarina.

Territorial e

territoriais  como

4 Atualmente designadas como
Agéncias de Desenvolvimento
Regional (ADR).

5 Utilizamos como referéncia
Villela (2012), com adaptagdes.
A aplicagio dessas categorias
e desses critérios de anilise,
no processo de investigacio
realizado em 2013, demonstrou a
necessidade de aperfeicoamento
metodoldgico. Na continuidade
dos estudos, nossa meta é
definir categorias e critérios

para analisar experiéncias
de governanga territorial e
multinivel.
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ao poder politico do Estado, porém, atualmente incorpora
multiplos poderes. A vertente cultural entende o territério
como produto da apropriagio e da valorizagio simbdlica
de um grupo em relagio ao espago vivido, ao cotidiano. J4
a vertente econdmica o considera como fonte de recursos
ou como produto da divisdo territorial do trabalho. Além
disso, Haesbaert (1997) explica que o territério precisa ser
compreendido em uma perspectiva integradora, ou seja, como
um dominio politicamente estruturado e, também, como
apropriagio simbolica, identitiria, inerente a certa classe
social, com o que a identidade territorial ¢ definida histérica e
territorialmente.

Dallabrida (2011) sintetiza essas vertentes e concebe
o territério como uma fragio do espaco historicamente
construida através das inter-relacdes dos atores sociais,
econdmicos e institucionais que atuam no ambito espacial,
apropriada a partir de relagdes de poder sustentadas em
motivagdes politicas, sociais, ambientais, econdémicas,
culturais ou religiosas, emanadas do Estado, de grupos
sociais ou corporativos, institui¢ées ou individuos. Portanto,
consideramos tal concepgio neste estudo.

O estudo das especificidades do territério, segundo
Pecqueur (2009), exigiria tomar como unidade de andlise o
territério, ndo o sistema produtivo nacional, o que representa
uma novidade essencial na percep¢io dos sistemas de
organiza¢io da economia. O territério, concebido como
“[...] um espago postulado e pré-delimitado, no qual se
desenvolvem dinimicas especificas sob a égide das autoridades
locais. O territério é, também, ou, sobretudo, o resultado de
um processo de construgio e de delimitagio efetivado pelos
atores” (PECQUEUR, 2009, p. 96-97).

Tais atores locais, ou nio, tém interesses diferenciados,
o que torna mais desaflante qualquer intervenc¢io. Em
outra obra, Pecqueur (2005) afirma que o desenvolvimento
territorial constitui um modelo de desenvolvimento dotado
de caracteristicas bem precisas que lhe sio préprias e que
se apoiam, essencialmente, na dindmica de “especifica¢io”
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dos recursos por um conjunto de atores constituido em um
« el Y
territério”.

Assumimos aqui a concep¢io de desenvolvimento

territorial expressa em Dallabrida (2011, p. 19):

O desenvolvimento (local, regional, territorial)
pode ser entendido como um processo de mudanga
estrutural empreendido por uma sociedade organizada
territorialmente, sustentado na potencializagio dos
recursos e ativos (materiais e imateriais, genéricos
e especificos) existentes no local, com vistas 2
dinamizagdo econdmica e a melhoria da qualidade de
vida de sua populagio.

Com isso, estamos reafirmando que a denominagio
de territério, trata-se de um recorte espacial onde convivem
pessoas com identidade prépria, e que, pode ser um espago
de conflito e disputa de poder. Assim, necessita de estruturas
de governanca para a gestdo das demandas coletivas e para o
desenvolvimento territorial.

O debate contemporineo sobre Governanga®

Recorrendo 4 literatura internacional, é possivel
encontrar diferentes concepgdes sobre governanca; afinal,
conforme mencionado por Romero e Farinés (2011),
governanga ¢ ainda um conceito polissémico e ambiguo. Em
um extremo, estdo as que sobrevalorizam o cariter empresarial,
como as abordagens que versam sobre governanga corporativa;
no outro, concepgdes que se referem a formas de governanga
democritica, compartilhada entre os diferentes atores sociais,
institucionais, governamentais e empresariais.

Entre as concep¢des de governanga encontramos
abordagens sobre: (1) Governanga Corporativa (COASE,
1967; ANDRADE; ROSSETTI, 2004; LORRAIN, 1998);
(2) governanga, como Nova Gestio Publica (BRESSER-
PEREIRA; GRAU, 1999; HOOD, 1991); (3) “Boa
Governanga” (WORLD BANK, 1992); (4) governanga,
(KOOIMAN, 1993,

como Sistemas Sociocibernéticos

Revista Griros |94

6 O debate tedrico sobre
governanga, bem
desafios apontados, retomam
abordagem desenvolvida
em Dallabrida (2001, 2013,
2015). Dallabrida  (2015),

além de aprofundar o debate
tedrico, apresenta indicativos

como, 0s

metodolégicos para a avaliagio
de priticas de governanga
territorial em seu artigo
Governanga  territorial:  do
debate tedrico a avaliagio da sua
pratica (fruto de um resumo
de estudos referentes a Bolsa
Luso-Afro-Brasileira em
Ciéncias Sociais, edi¢io 2013,
do Instituto de Ciéncias Sociais

da Universidade de Lisboa).
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7 Alguns autores propdem
a introdugdo do  conceito
governamentabilidade,como uma
concepgio que poderia superar
insuficiéncias  explicativas da
concepgio sobre governanga

territorial (VIGIL, 2013).

2003, 2004); (5) governanga, como Redes Auto-organizadas,
com suas variagdes tedricas — Governance/ Gouvernance/
Governanga, Governanga Moderna, Governanga Relacional
(RHODES, 1996, 1997; STOKER, 1998; MAYNTZ, 1998,
2001; ROSENAU; CZEMPIEL, 1992; SORENSEN;
TORFING, 2005; KAZANCIGIL, 2002; CZEMPIEL,
2000; HERITIER; LEHMKUHL, 2011; WEALE, 2011;
MILANI; SOLINIS, 2002; BLANCO; GOMA, 2003;
GRANA, 2005; CHEVALLIER, 2003; KLINK, 2010);
(6) Governanga Urbana/Metropolitana (LE GALES, 1995;
LEFEVRE, 2009); (7) Governan¢a Ambiental (JACOBI;
GUNTHER; GIATTI, 2012); (8) Governanca Local/
Regional/Territorial (FERRAO, 2010, 2013; JESSOP, 2002,
2006; FARINOS, 2008; ROMERO; FARINOS, 2011;
FEIO; CHORINCAS, 2009); (9) Governanga Multinivel
(ROTULO; DAMIANI, 2010). As abordagens sobre
governanga ndo se esgotam com as referéncias destacadas,
no entanto, elas sdo representativas do conjunto de obras e
autores que abordam o tema atualmente’.

Sobre o significado de governanca, no sentido geral,
¢ possivel sintetizar: (1) instrumento para conceber os
problemas e as oportunidades em contextos na fronteira
entre o social e o politico (KOOIMAN, 2004); (2) jogo de
interagdes, enraizadas na conflan¢a e reguladas por regras
do jogo negociadas e acordadas pelos participantes da rede
(RHODES, 1996); (3) conjunto complexo de institui¢des e
atores, publicos e ndo publicos, que agem em um processo
interativo (STOKER, 1998); (4) forma de governar mais
cooperativa, diferente do antigo modelo hierirquico, no
qual as autoridades estatais exerciam um poder soberano
sobre os grupos e cidaddos que constitufam a sociedade civil
(MAYNTZ, 1998); (5) redes auto-organizadas envolvendo
conjuntos complexos de organizagdes provenientes dos
setores publico e privado (ROSENAU; CZEMPIEL,
1992); (6) articulagio relativamente estivel e horizontal de

atores interdependentes, mas funcionalmente auténoma

(SORENSEN; TORFING, 2005); (7) processo de tomada de
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decisio relativamente horizontal, como modo de fazer politica,
envolvendo autoridades estatais e locais, o setor de negdcios,
os sindicatos de trabalhadores e os agentes da sociedade civil —
ONGs e movimentos populares (KAZANCIGIL, 2002); (8)
novos modos de formulagdo de politicas publicas que incluem
atores privados e piblicos — mas, fora do dominio legislativo —
e que tém como foco dreas setoriais ou funcionais especificas
(HERITIER; LEHMKUHL, 2011); (9) espagos de prestagdo
de contas — accountability (WEALE, 2011); (10) novo modelo
de regulagdo coletiva, fundamentado na interagido em rede
de atores publicos, associativos, mercantis e comunitdrios
(BLANCO; GOMA, 2003); (11) processo de tomada de
decisdo coletiva, com base em uma ampla inclusio de atores
atingidos, pritica fundada nio mais na dominagio nem
na violéncia legitima, sendo na negocia¢do e na cooperagio
fundamentada em certos principios submetidos ao consenso
(GRANA, 2005).

Sobre o que seja governanga (local, regional, territorial)?,
elaboramos uma sintese: (1) processo de planejamento e gestio
de dindmicas territoriais, em uma ética inovadora, partilhada e
colaborativa (FERRAQ, 2010); (2) novas formas de associa¢io
do Estado com entidades sindicais, associagdes empresariais,
centros universitirios e de investigagdo, municipios e
representacdes da sociedade civil (JESSOP, 2006); (3)
relagdes voluntdrias e nio hierdrquicas de associagio entre
atores publicos, semipublicos e privados (FERRAO, 2013);
(4) novo modo de gestdo e decisdo dos assuntos publicos em
um territério (FARINOS, 2008); (5) modalidade reforcada de
bom governo, fundamentada em um papel insubstituivel do
Estado, em uma concepgio mais sofisticada de democracia e
em um maior protagonismo da sociedade civil (ROMERO;
FARINOS, 2011); (6) capacidade de integrar e adaptar
organizagdes, diferentes grupos e interesses territoriais (FEIO;
CHORINCAS, 2009).

O termo governanga recebe virias adjetivagdes. Algumas
delas apenas indicam o contexto ao qual se refere o processo de

governanga, por exemplo, governanga metropolitana. Outras

Revista Griros 8]

8 Mesmo sendo minoria,
alguns autores preferem o uso
do termo ‘governagio’, ao invés
de governanga, no entanto, com
o mesmo sentido (FEIO E
CHORINCAS, 2009).
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adjetivagdes indicam uma forma especifica de governanga,
como governanga corporativa. Outras fazem referéncia a
escala territorial, por exemplo, governanga local/regional ou
governanca mundial. Outras, ainda, referem-se a um foco
temdtico, por exemplo, governanga ambiental.

Quanto aos propésitos da governanga no seu sentido
geral, assim os sintetizamos: (1) a busca de propésitos comuns
ao conjunto de atores que interagem em um determinado
meio (KOOIMAN, 1993); (2) e pelo qual se definem formas
de regulagio deste meio (RHODES, 1996); (3) desempenhar
um papel mais amplo do que o de governo (ROSENAU;
CZEMPIEL, 1992); (4) a interagdo social com o fim de
produzir propésitos publicos (SORENSEN; TORFING,
2005); (5) fazer coisas sem a competéncia legal para ordenar
que elas sejam feitas (CZEMPIEL, 2000); (6) envolvimento
da multiplicidade de autores em processos de regulagio
(MILANTI; SOLINTIS, 2002); (7) gestdo cooperativa para a
superagio de conflitos de interesses (CHEVALLIER, 2003).

Sintetizamos como propdsitos da  governanga
(local, regional, territorial): (1) orientar e promover o
desenvolvimento dos recursos locais (JESSOP, 2006);
(2) estabelecer voluntariamente relagdes horizontais de
cooperagio e parceria (FERRAO, 2013); (3) acordar uma
visdo compartilhada para o futuro do territério entre todos
os niveis e atores envolvidos (FARINOS, 2008); assegurar a
representagio de diferentes grupos e interesses territoriais em
face de atores externos e do desenvolvimento de estratégias
(unificadas e unificadoras) em relagio ao mercado e ao
Estado (FEIO; CHORINCAS, 2009).

Associamo-nos a autores, por exemplo, Dallabrida
(2013), que reivindicam uma adjetivagdo substantiva para o
termo governanga, que inclui a dimenséo de recorte territorial,
como um processo que ¢ protagonizado por uma sociedade
situada histérica e geograficamente, mediante relagdes
estabelecidas entre os diferentes atores territoriais (sociais,
politicos e corporativos), na perspectiva de debater, pactuar
decisdes e deliberar temas de interesse coletivo.
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Desafios apontados na literatura sobre a pratica da
governanga

Recorrendo a literatura aqui mencionada, é possivel
listarmos alguns desafios a pritica da governanga: (1)
necessidade de avangar na capacidade para afrontar novas
temdticas e satisfazer novas expectativas e, em termos de
legitimidade, o aprofundamento democritico em uma linha
mais cidadid e participativa (BLANCO; GOMA, 2003);
(2) necessidade de contemplar um adequado equilibrio
entre esfera publica, mercado e sociedade civil (ROMERO;
FARINOS, 2011); (3) necessidade de reforcar a prética da
democracia, visto que, sem isso, processos de governanga
efetiva sio invidveis (ROMERO; FARINOS, 2011);
(4) necessidade de empoderamento da sociedade e uma
reinterpretagio de sua fungio (ROMERO; FARINOS,2011);
(5) necessidade de obtengio de mecanismos de cooperagio/
coordenagio horizontal e vertical entre (a) varios niveis
de governo (governagio multinivel, relagdes verticais), (b)
politicas setoriais com impacto territorial e (c) organizagoes
governamentais, Organiza¢oes Nio Governamentais (ONGs)
e cidaddos (FEIO; CHORINCAS, 2009); (6) necessidade
de melhorar a ancoragem democritica nos politicos eleitos,
com base em uma cidadania territorialmente definida e em
uma conduta democritica, envolvendo as diferentes formas
de organizagdo da sociedade para melhorar o desempenho
democritico de redes de governanga (SORENSEN;
TORFING, 2005); (7) necessidade de integrar politicas de
ordenamento do territério e governanga (FERRAO, 2013);
(8) e, necessidade de conceitualmente, governanga superar seu
cardter de impreciso, polissemia e ambiguidade (ROMERO;
FARINOS, 2011).

As observagoes e anilises realizadas recentemente no
Brasil em experiéncias intraestaduais de descentralizagio
politico-administrativa, sobretudo no estado de Santa
Catariana (Brasil) e em experiéncias de IGS, confirmam, ao
menos, parte dos desafios apontados pela literatura consultada.

Tais anilises serdo referenciadas posteriormente.

Revista Griros il
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Praticas de governancga em experiéncias brasileiras de
gestao de territdrios

O desenvolvimento incorpora a prerrogativa da
existéncia de protagonistas que, em uma agdo integrada,
tracem e executem planejamento capaz de promové-lo. No
caso brasileiro, a partir da Constituicio Federal de 1988,
em seu art. 30, o planejamento para o desenvolvimento,
antes ditado tradicionalmente pelo governo central, passou a
observar competéncias e atribui¢des legadas aos municipios
e regides (BRASIL, 2013). O novo marco constitucional
tirou do setor publico federal o monopélio na condugio
dos assuntos relacionados ao desenvolvimento (PETERS,
2003). Além disso, reconhece a relevincia de outros atores € a
pertinéncia de propostas formuladas a partir do espago local e
da escala regional, demandando articulagGes e parcerias para a
constru¢io de territérios (BENKO; LIPIETZ, 1994; PAIVA,
2004), o que viria a atender a prerrogativas conceituais de
governanga territorial.

Esse novo cendrio e as demandas por uma organizagio
mais eficaz dos (e nos) territérios frente aos desafios do
desenvolvimento motivam novas priticas de governanga,
como as encontradas nas unidades federativas do Brasil,
particularmente no estado de Santa Catarina. Outras
experiéncias, tais como as de IG, pelo fato de articularem
produtores rurais, empresdrios ou artesios, sao organizadas por
associagoes e por Conselho Regulador. Tanto as associagdes
como o conselho podem ser consideradas estruturas de
governanga territorial.

Adiante, caracterizamos uma experiéncia subnacional
de descentraliza¢do politico-administrativa e experiéncias de
IG, na sequéncia, apresentando andlises sobre suas praticas de
governanga territorial.

A experiéncia subnacional de descentralizacio politico-
administrativa no estado de Santa Catariana (Brasil)

Estudos efetuados sobre a experiéncia catarinense
de descentralizagdo politico-administrativa por Filippim e
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Rossetto (2008), sintetizados a seguir, evidenciaram a forte
relagdo entre os resultados obtidos no processo e os aspectos
da governanga territorial.

No estado de Santa Catarina, intensificou-se, a partir
de 1990, um movimento por maior participagio de diferentes
atores nos processos de desenvolvimento, chegando a um
conjunto de iniciativas, cujo objetivo tem sido a articulagio
entre a sociedade civil e o poder publico. Entre as iniciativas de
formagio de redes interorganizacionais pelo desenvolvimento,
trés alcancaram destaque, quais sejam: as Associagdes de
Municipios, os Foéruns de Desenvolvimento Regional e
as Secretarias de Desenvolvimento Regional, com seus
respectivos conselhos.

As Associagdes de municipios sio entidades que
congregam municipalidades de acordo com critérios de
vizinhanga,segundo interesses politicos comuns. As finalidades
essenciais dessas associagbes sdo: articular os municipios
associados em um férum permanente de debates acerca das
questdes comuns e prestar-lhes servicos de natureza técnica
especializada, para buscar solugdes concertadas aos problemas
que dificilmente os municipios conseguiriam fazer frente de
maneira isolada.

Além das associagbes dos municipios, outra iniciativa
no sentido de articulagdo de esfor¢os para a implantagio
de politicas de desenvolvimento territorial foi a criagdo dos
Féruns de Desenvolvimento Regional, em Santa Catarina,
no ano de 1998. Estes surgiram em um contexto motivado
pelas limitagdes do governo central no debate sobre
desenvolvimento, pelo resgate da cidadania e pela necessidade
do envolvimento de diferentes atores na definicio e na
implementagido de politicas publicas. Surgidos da iniciativa
da sociedade civil, esses féruns — propostos como espago de
didlogo entre institui¢bes publicas e privadas, representativas
de classe, segmentos organizados da sociedade, universidades
e instituicbes financeiras — tinham como propésito a
qualificagdo do processo de desenvolvimento das diversas

regides catarinenses.
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As atividades desses féruns regionais geraram a
necessidade de criagdo de um mecanismo que proporcionasse
suporte operacional para a execu¢do das agdes demandadas.
Para tanto, criou-se uma estrutura de governanga entre as
institui¢bes atuantes no territério, denominada Agéncia de
Desenvolvimento Regional (ADR). Essas agéncias foram
inspiradas nas ADRs europeias e buscavam atuar como
uma plataforma técnico-institucional de cariter operativo
para identificar os problemas de desenvolvimento setorial
ou regional, selecionando as oportunidades para intervengdo
e levantando os recursos necessirios ao desenvolvimento no
ambito do territério.

Além das associagdes dos municipios, dos féruns e das
agéncias, outra forma de articulagdo regional foi conduzida
e implantada no estado de Santa Catarina por iniciativa
do governo do estado: a criagio de 29 SDRs, pela Lei
Complementar n° 243, de 30 de janeiro de 2003. As SDR
foram criadas com o objetivo de representar o governo do estado
no ambito de cada regido, articular as a¢des governamentais,
promovendo a descentralizagdo e a integra¢io regional
dos diversos setores da administragdo publica, bem como a
coordenagio das agdes de desenvolvimento no territério
de sua abrangéncia. Em 2005, com a Lei Complementar
n° 284, as SDR foram ampliadas para 30 SDR e por meio da
Lei Complementar n° 381, em 2007, o nimero de SDR foi
elevado a 36.

O processo de descentralizagio do governo estadual de
Santa Catarina gerou,ainda, os Conselhos de Desenvolvimento
Regional, que intencionavam, na sua criagéo, ser instincia de
governanga para o desenvolvimento regional. Congregando
atores publicos e privados que atuam no territério das SDR,
a composi¢io do CDR ficou assim disposta: prefeitos,
presidentes dos legislativos municipais e dois representantes

da sociedade civil de cada municipio da regido de abrangéncia

das SDR.
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As experiéncias de Indicacao Geografica brasileiras

Na concepgio de territério e de desenvolvimento
territorial de Dallabrida (2011), utilizadas neste estudo,
ressalta-se a importincia dos recursos e ativos materiais e
imateriais especificos, em um processo de mudanga de uma
sociedade organizada territorialmente, remetendo ao debate
sobre IG e a questdo da governanga.

No Brasil, a certificagio de produtos com especificidade
territorial é feita via uma IG. Esta consiste em dois estdgios:
a Indicagio de Procedéncia (IP) e a Denominagio de Origem
(DO). A Indicagio de Procedéncia faz referéncia ao nome
geogrifico de um pais, cidade, regido ou territério, que se
tornou conhecida como centro de produgio, fabricagio ou
extragdo de determinado produto ou prestagio de servigo. Ja
a Denominagio de Origem é o nome geogrifico de um pais,
cidade, regido ou territério, que designe produto ou servi¢o
cujas qualidades ou caracteristicas se devam exclusiva ou
essencialmente ao meio geografico especifico, incluidos fatores
naturais e humanos. Assim, a diferenga singular entre as
formas de IG estd associada as caracteristicas e peculiaridades
fisicas e humanas potencializadas pelo territério que possam
designar uma Denominagio de Origem, enquanto que para a
Indicagdo de Procedéncia é suficiente a vinculagio do produto
ou servico a um espago geografico, independentemente de
suas caracteristicas e qualidades intrinsecas’.

Por exigéncia da legislagdo brasileira, os produtores
rurais, artesdos e empresirios envolvidos nas experiéncias
de IGs organizam-se em associagdes. Além disso, hd outra
instancia de gestdo que sio os Conselhos Reguladores. Nas
associagdes, sdo debatidas questdes mais afins s normatizagoes,
estratégias relacionadas a produgio, ao mercado e relacionadas
a organizagio coletiva. J4& o Conselho Gestor é o 6rgio
responsével pela gestio, manutengio e preservagio da IG
regulamentada, tendo como atribui¢des gerais de orientar e
controlar a produgio, elabora¢ido e a qualidade dos produtos

amparados pela certificacdo. Em geral, os associados em IGs
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9 Conforme a Lei n° 9.279,
de 14/05/1996 e Resolugio
Instituto Nacional de
Propriedade Industrial (INPT)
75/2000. A referida lei regula os
direitos e obrigagdes relativos
a  propriedade  industrial,
incluindo o registro de produtos
ou servigos com especificidade
territorial. A defini¢do sobre
Indicagio de Procedéncia (IP)”
e “Denominagio de Origem
(DO)” e outras informagdes
basicas sobre IG, podem ser
encontradas no Guia bdsico de
indicagio geogrdfica (BRASIL,
2016Db), disponivel em: <http://
www.inpi.gov.br/menu-
servicos/indicacao-geografica/
guia-basico-de-indicacao-
geografica>.
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rednem-se com frequéncia semanal ou mensal para discutir
suas dificuldades, situa¢des de produgdo, distribui¢io e
negocios.

Anilises sobre priticas de governanga territorial no
Brasil

Tomaremos como unidades de andlise empirica a
experiéncia de descentralizagio politico-administrativa

do estado de Santa Catariana (Brasil) e cinco experiéncias

brasileiras de IG.

Limitagbes quanto ao processo de governanga na experiéncia
catarinense de articulagdo regional pelo desenvolvimento

As trés formas de articulagio pelo desenvolvimento
presentes em Santa Catarina — associagées de municipios,
téruns/agéncias e SDR — coexistem e, por vezes, entrechocam-
se, j4 que tém objetivos muito similares e atuam em um
mesmo territério. Observamos, nestas experiéncias um
fenémeno muito apontado pela literatura, qual seja o da
fragmentagdo de politicas publicas e a atuagdo de diferentes
atores e esquemas de gestdo em uma mesma realidade, nio
raro gerando o desperdicio de recursos ji escassos e a baixa
concentragio de esforgos em torno de um objetivo comum.
Embora a implantagdo das SDR tenha sido motivada,
segundo seus protagonistas, por uma maior aproximagio do
governo estadual com as demandas regionais, essas secretarias
ainda estdo longe de se constituirem como uma instancia de
governanga territorial intensiva e efetiva em participagao civil
na deliberagio dos rumos do desenvolvimento.

Estudos realizados por Filippim e Abrucio (2010)
observaram que a demarcagido das SDR néo levou considerou
nem a demarcagio das Associagdes de Municipios (em
numero de 21) nem a estrutura de governanga preexistente
dos Foruns de Desenvolvimento Regional. Constatamos,
portanto, neste campo empirico, que os seguintes problemas
de (falta de) governanca foram apontados pela literatura: a
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falta de coordenagio, a baixa participagio popular na tomada
de decisdo e a sobreposi¢do de estruturas e de politicas publicas
para o desenvolvimento em um mesmo territério.

O Conselho de Desenvolvimento Regional, érgio
responsével pela defini¢do dos projetos de desenvolvimento
regionais na estratégia de descentralizagdo em vigor em Santa
Catarina, vé-se, por vezes, sem a perspectiva de efetivagdo dos
projetos por ele encaminhados, uma vez que ha discrepancia
entre os pleitos apresentados pelo CDR de cada regido e
aqueles efetivamente aprovados pelo governo do estado por
meio da Secretaria Central. Nesse sentido, essa estrutura de
governanga territorial, concebida e implantada pelo governo do
estado, estimula que as 36 regides administrativas (SDR) nos
seus Conselhos (CDR) tomem a decisdo sobre quais projetos
de desenvolvimento sio prioritdrios; contudo, no momento de
executd-los a decisdo por qual executar ou ndo, acaba sendo
da Secretaria Central, ou seja, embora os CDR contem com a
presenca de membros da sociedade civil organizada, ainda ndo
sdo intensivos em participagdo social, uma vez que os agentes
publicos (especialmente agentes politicos) ainda constituem o
maior grupo.

A composi¢io social dos CDR comporta pessoas
origindrias de diferentes dreas do conhecimento, niveis de
escolaridade e atividades sociais, econdomicas e politicas,
configurando-se em arena de disputa dos diferentes interesses
regionais. As pessoas indicadas (visto que nido hd eleigio)
para comporem os CDR tém por objetivo, conforme consta
no regimento interno dos CDR, deliberar coletivamente, dar
aconselhamentos, orienta¢bes e formular normas e diretrizes
gerais para a execu¢do de programas e projetos voltados para
o desenvolvimento regional. Entretanto, esses conselhos
ndo possuem autonomia para o gerenciamento dos recursos
publicos destinados a regido.

Da mesma forma que os CDR, as SDR propostas como
estruturas de descentralizagdo politico-administrativa, tém
cumprido muito mais o papel de desconcentrar as atividades

administrativas e burocriticas do governo estadual, do que se
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configurado em estruturas de governanca territorial capaz de

cooperar democraticamente para o desenvolvimento regional.

Limita¢bes quanto ao processo de governanga nas
experiéncias de Indicagiao Geogrifica

As andlises sobre as limitagdes do processo de
governanga nas experiéncias de IGS ainda sdo preliminares,
visto que o processo de investigagio ainda ndo estd concluso.
Por isso, neste momento, evitaremos mencionar nomes.
Tratam-se muito mais de percepgdes iniciais, colhidas por
meio de entrevistas semiestruturadas, que ainda merecem uma
andlise mais apurada.

Nas entrevistas realizadas, verificamos aspectos criticos
quanto a governan¢a nas experiéncias de IGs, tais como:
(1) confunde-se a fungdo das associagdes, atribuindo-se pouca
importincia a elas, pelo fato de nido conseguirem aportar
recursos financeiros para a manuten¢do das atividades de
produgio e/ou industrializagdo e por se esquecerem de que seu
cardter ¢ representativo e ndo financeiro; (2) existe dificuldade
em articular os associados de IGs, pelo fato de que, muitas
vezes, sdo pessoas com baixa formagdo social e académica;
(3) nas associagdes, com raras exce¢des, os processos de tomada
de decisdo sio feitos pela diregdo; tal procedimento tem dupla
origem: a baixa participagdo de associados nas reunides ou
comportamentos de lideranga concentradora de parte da
dire¢io; (4) existe o descumprimento, de forma eventual, de
regras de controle de qualidade por parte de alguns associados,
o que faz com que produtos possam estar fora do padrio
estabelecido; (5) existem problemas administrativos na diregio
das associagdes; (6) frequentemente ocorrem disputas internas
por lideran¢a e dominio de mercado; (7) existe dependéncia
demasiada da iniciativa abnegada de alguns poucos associados,
geralmente da dire¢do, o que fragiliza o processo de governanga;
(8), ocorrem conflitos, entre a dimensdo representativa e

comercial das associa¢oes, alguns defendendo que é preciso
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ser criada uma empresa comercial, porque apenas a associagio
ndo impulsiona suficientemente as IGs; (9) alguns produtores
ainda nio entenderam como o selo pode ajudi-los e nio
reconhecem devidamente o papel da associagio; (10) existe
demora em estruturar IGs, e alguns produtores desistem
antes de conseguirem o selo, possivelmente por desconfiarem
de iniciativas que exigem associativismo e parceria; (11) a
politica partiddria gera muitos conflitos nos processos de
governanga, e influencia muito o processo associativo; (12)
ocorrem problemas de inadequagdes na legislagio que rege
as IGs, dificultando o seu funcionamento; (13) a existéncia
de marcas préprias, entre os associados, dificulta a articulagdo
mais qualificada, além de induzir a formas variadas de acesso
ao mercado; (14) dificuldade em abandonar o individualismo
e pensar coletivamente.

Até o momento, o estudo confirmou discussio
encontrada na literatura de que a consolida¢do das IGs
esbarra nas questdes de governanga e de seus processos de
articulagio no territério. Em livro recentemente publicado,
dedicado a estudar a experiéncia de IG do Vale dos
Vinhedos (Serra Gatcha/RS), Ortega e Jeziorny (2011,
p- 149) concluem que as IGs e o territério “[...] formam uma
espécie de simbiose, pois nio existe IG sem o territério, ao
passo em que o préprio territério pode se desenvolver por
meio da construc¢io de uma IG”; afinal, o territério pressupoe
interagdo social, além de ser fonte de conhecimento, “[...] de

geragio e difusdo de inovagdo” (p. 113).
Consideragées finais

O desenvolvimento territorial pressupde um processo
de melhoria das condi¢des de vida da populagio, a partir
de mudanga estrutural empreendida por uma sociedade
organizada territorialmente, sustentada pelos recursos e

ativos existentes no local (DALLABRIDA, 2011). Esse

processo pressupde governanga territorial e, embora ainda
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seja um termo cuja constru¢do conceitual encontra-se em
debate, constitui-se — ainda referendando a concepgio do
mesmo autor — como um conjunto de iniciativas ou a¢des que
expressam a capacidade de esta sociedade gerir os assuntos
publicos a partir do envolvimento coletivo e cooperativo dos
atores sociais, econdmicos e institucionais, incluindo o Estado
nas suas diferentes instancias.

A reflexdo que apresentamos tem como intuito avangar
na tentativa de reduzir a polissemia e ambiguidade do termo
governanga territorial, consolidando seu conceito e, sobretudo,
identificando sua contribui¢do para o desenvolvimento dos
territérios, sem deixar de referir-se aos seus desafios. Estes,
aqui referidos, confirmam indicativos apontados por estudos,
os quais destacam o problema da governang¢a como o principal
fator que inviabiliza as iniciativas de articulagdo para o
desenvolvimento dos territérios, conforme mencionamos nas
duas experiéncias apresentadas.

Considerando que a pritica de governanga territorial
— como demonstramos nas experiéncias analisadas— ainda
tem desafios a enfrentar, entendemos que uma associagio ou
outro tipo de entidade/institui¢io gestora do processo, precisa,
entre outras condig¢des, ter liderangas e um conselho regulador
atuante, o envolvimento do poder publico assessorando e/
ou custeando despesas de manutencdo necessirias, além de
institui¢oes publicas ou semipublicas que contribuam para
a coordenar e articular os atores. Portanto, tais condi¢oes
sio fundamentais para a qualificagio dos processos de
governanga territorial. Por outro lado, mobilizar a populagio ¢
imprescindivel nesse processo.

A governan¢a territorial, apesar dos propésitos
inseridos em sua concepgio tedrica, enfrenta desafios na sua
pratica, originados pelo desacordo de muitas a¢es dos atores
envolvidos no processo, tanto os publicos quanto da sociedade
civil. Salientamos que ¢é necessdrio adotar medidas para
superar esses desafios; caso contririo, algumas experiéncias de
associativismo territorial tendem a se inviabilizar ou a serem

conduzidas ao descrédito. Em outros estudos, pretendemos
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voltar ao tema, aprofundando-o,e apontar possiveis alternativas

para a resolugdo desses impasses.

Submetido em: 15/06/2016.
Aprovado em: 29/08/2016.
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GOVERNANCE IN TERRITORIES OR TERRITORIAL GOVERNANCE:
CONCEPTS DISTANCE BETWEEN THEORY AND PRACTICE

Abstract

One of the recent innovations in terms of territories is the usage of different territorial governance
structures in which a territorially organized society manages public concerns through cooperating
commitment of social, economic and institutional agents, including the State in its various entities.
The sectors that may be identified as a territory must be bordered by bounds of territorial identity.
This is a necessary condition for a major citizens democratic participation in the destiny of their
spatial environment. So, considering the theoretical premises in the theoretical conceptions, territorial
governance practices are evaluated based on two types of governance structures in Brazil: political-
administrative decentralization in the State of Santa Catarina and geographical identity experiences in
Brazil. Studies adopted a qualitative approach through data collection by interviews and documental
research. Theoretical grounding allowed a definition of 6 analytical categories that were used to treat
and analyze the data. Both the analyses of experiments of decentralizing subnational processes and
preliminary analyses of geographical identity experiences in Brazil allow to conclude that there a great
distance between theoretical conceptions and territorial governances practices.

Keywords: Territorial development. Territorial governance. Territorial identity. Geographical
indications.
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