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Resumo: A diversidade de perspectivas tedrico-metodoldgicas a disposigao da analise geogréafica na atualidade tem encorajado a disciplina a
explorar novas tematicas de pesquisa, bem como colocar as questoes e problemas teéricos mais convencionais sob nova ética. Partindo de
um didlogo entre os subcampos da Geografia Politica e da Geografia Econdmica, o presente artigo explora as potencialidades e os limites de
um enfoque institucionalista para a pesquisa geografica. Apds revisdo tedrico-conceitual das contribuigdes das teorias institucionalistas em
diferentes campos das ciéncias sociais, o artigo ressalta a pertinéncia do enfoque institucional para abordar duas problematicas caras a analise do
territério: as politicas de ordenamento territorial e as politicas de desenvolvimento regional. Como conclusao principal, ressalta-se que a atengao
dedicada pela perspectiva institucionalista aos contextos de (inter)ag&o e a heterogeneidade de possiveis arranjos e ambientes institucionais nas
diferentes escalas geograficas permite colocar sob outra luz a questao da diversidade territorial e, assim, enriquecer as analises sobre o territério.
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INSTITUTIONAL ENVIRONMENT AND TERRITORIAL DIVERSITY: REFLECTIONS FOR A RESEARCH AGENDA

Abstract: The plurality of methodological perspectives currently at hand to geographical analysis has encouraged the discipline to explore new
research subjects, as well as to see longstanding theoretical issues and problems under a different angle. Proposing a dialogue between the sub-
fields of Political and Economic Geography, this article explores the potential and limits of an institutionalist approach to geographical research. After
a theoretical review of the key contributions of institutional theories in different areas of the social sciences, the article underscores the usefulness
of the institutional perspective to tackle two relevant issues in territorial analysis: territorial governance policies and regional development policies.
The paper's key conclusion is that the attention given by the institutionalists to the contexts of (inter)action and to the heterogeneity of possible
institutional arrangements and environments at different geographical scales puts in a different light the issue of territorial diversity, and improves
territorial analysis.
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AMBIENTE INSTITUCIONAL Y DIVERSIDAD TERRITORIAL: CONSIDERACIONES HACIA UNA AGENDA DE INVESTIGACION

Resumen: La diversidad en las perspectivas teérico-metodoldgicas a disposicion del andlisis geografico en la actualidad han alentado la disciplina
para explorar nuevas tematicas de investigacion, asi como plantear las cuestiones y problemas tedricos mas convencionales bajo uma nueva
optica. A partir de um dialogo entre los subcampos de la Geografia Politica y de la Geografia Econdmica, el presente articulo explora el potencial y
los limites de un enfoque institucionalista para la investigacion geografica. Después de la revision tedrico-conceptual de las contribuciones de las
teorias institucionalistas en diferentes campos des las ciencias sociales, el articulo resalta la pertinencia del enfoque institucional para abordar dos
problematicas importantes para analizar el territdrio: las politicas de ordenamiento territorial y las politicas de desarrollo regional. Como conclusion
principal, resalta que la atencion dedicada de la perspectiva institucionalista a los contextos de la (inter)accion y a la heterogeneidad de posibles
arreglos y ambientes institucionales en las diferentes escalas geograficas que permite poner bajo otra luz la cuestion de la diversidad territorial y
asi enriquecer los analises sobre territorio.
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Introducao

Nos ultimos anos, a pesquisa em Geografia exibiu uma
abertura significativa a uma pluralidade de orientagdes
tedérico-metodoldgicas, enriquecendo seu instrumental
analitico para abordar uma diversidade de fendmenos e
processos. Dentre as perspectivas que ganharam terreno
na pesquisa geografica, estd a abordagem institucional.
As diferentes vertentes do institucionalismo convergem
no destaque atribuido as instituigoes formais e informais
— regulagdes e normas estatais, ordenamento juridico,
mas também rotinas, tradi¢gdes culturais, convengdes,
etc. em circunscrever, orientar, influenciar e
moldar as praticas socioespaciais dos agentes e das
organizagoes politicas e econdmicas, reconhecendo,
ao mesmo tempo, a capacidade dos agentes de atuar
reflexivamente sobre as estruturas institucionais a fim
de transforma-las. O campo institucional tem, ademais,
um nexo eminentemente geografico: regras, coédigos e
limites formais e informais variam conforme o contexto
territorial, constituindo mediagbes importantes para a
compreensao dasintricadasrelagdes que se estabelecem
entre sociedade e territdrio nas suas diversas escalas.

Recentemente, os diferentes subcampos da Geografia
tém-se servido da perspectiva institucional para
enfocar a importancia das instituigbes em transformar
a dinamica e afetar o ordenamento dos territorios.
No entanto, ainda que tenham surgido estudos que se
valem do enfoque institucional para elucidar problemas
de pesquisa de natureza diversa, observamos uma
lacuna em relagao a sistematizagao das potencialidades
tedérico-metodoldgicas abertas por uma atengao mais
apurada as abordagens institucionalistas nas ciéncias
sociais’.

Este artigo, que se origina de uma disciplina de pds-
graduagao oferecida pelos autores, tem como propdsito
preencher parcialmente esta lacuna: seu objetivo
nao é esgotar o debate, mas dar maior visibilidade as
possibilidades analiticas da abordagem institucionalista
no campo da Geografia. Especificamente, busca-se
atualizar a discussao e explorar caminhos de analise
em dois de seus subcampos: o da Geografia Politica e
o da Geografia Econdmica. Ainda que estes subcampos
coincidam com as especializagoes de pesquisa dos
autores, sua escolha tem fundamentagao tedrica:
como veremos, a perspectiva institucional e sua énfase
na construgdao sociopolitica dos contextos de acao
oportuniza uma aproximagao epistemoldgica para
o tratamento de alguns temas, ao se superar uma
dicotomia artificial entre a politica e a economia. Sob
este angulo, problemas de pesquisa que sao muitas

'Uma excegéo é o Progress Report de Merje Kuus recentemente publicado no peri-
édico Progress in Human Geography (KUUS, 2018).
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vezes concebidos como de dominio exclusivo de um
dos campos podem ser reformulados para colocar em
relevo a complexa relagao entre as diferentes dimensdes
das relagbes socioespaciais, inscritas em ambientes
institucionais historicamente construidos.

O percurso a ser trilhado no artigo parte de uma
discussdo mais geral sobre o diferencial tedrico-
metodolégico propiciado pela abordagem institucional
para as pesquisas nas ciéncias sociais e na Geografia em
especial (primeira se¢ao). Embora o contraste com outros
enfoques tedricos seja ocasionalmente sublinhado, deve-
se frisar que uma abordagem institucional nao exclui o
didlogo com uma pluralidade de tradigoes intelectuais
gue coexistem no campo da Geografia. As duas secoes
seguintes procuram colocar em relevo as vantagens de
um enfoque institucional para analisar dois problemas
de pesquisa caros a disciplina de Geografia: a questao da
governancga e da cooperagao no ordenamento territorial
(secdo 2) e a questao do desenvolvimento local e
regional (segao 3). Procura-se, principalmente, explorar
em que medida um olhar sensivel as instituigoes e as
suas reconfiguragoes recoloca em outros termos esses
problemas de pesquisa.

Instituigoes e contextos institucionais: para uma
agenda de pesquisas plural em Geografia

Ao focalizarmos, neste artigo, o potencial das
propostas institucionalistas, voltamo-nos para a busca
de complementaridade entre os campos da Geografia
Econdmica e da Geografia Politica. Isso significa,
necessariamente, abandonar um exclusivismo ou
concorréncia nas relagdes entre dimensoes capazes de
contribuir para uma analise geografica de fendmenos
(PALIER; SUREL, 2005). Partimos, igualmente, de uma
insatisfagdo em relagdao aos estudos que reduzem a
complexidade de fendmenos a quadros de analise pré-
estabelecidos e a escalas artificialmente hierarquizadas,
amparadas em exclusivismos tedrico-metodoldgicos.
Trata-se, portanto, nao apenas de um afastamento em
relagao a vertentes explicativas univocas, mas também
de valorizar as diferentes temporalidades, dimensodes e
escalas passiveis de serem articuladas para aproximacao
do real.

Longe de constituir uma corrente tedrica com
fronteiras bem delimitadas, a assim denominada
“perspectiva institucionalista” se nos apresenta como
um campo plural, reivindicado por autores com agendas
de pesquisa e visoes politicas bastante heterogéneas.
E possivel afirmar, porém, que um elemento comum a
estas diferentes correntes que reivindicam um enfoque



institucional estaria na sua apreciagao critica em relagao
as interpretagdes que partem de um viés explicativo
totalizante ou abstrato-universal para fendmenos que
se apresentam de forma notadamente diferenciada em
recortes e escalas distintos. O ponto de partida é que
a realidade social (e, acrescentariamos, geografica)
é produto de um conjunto de constrangimentos
socialmente construidos, que permitem melhor apreender
o comportamento de individuos e de organizagdes em
contextos distintos. Ultrapassam-se, portanto, os limites
dos positivismos légicos ou, ainda, do individualismo
metodolégico neoclassico, que se alicerga em uma
ontologia universal do homem como sujeito motivado por
vantagens utilitarias. Nessa perspectiva, “as dinamicas
dos espagos nao sao apenas o resultado de uma Unica
I6gica de calculo e de racionalidade, nem de uma forma
exclusiva de governagao (a do mercado), estando
também diretamente vinculadas a culturas, sistemas de
valores, habitos, rotinas, regras, instituicoes” (REIS, 2009,
p. 14).

Trata-se, logo, de incorporar a importancia das
escolhas, intencionalidades, consensos, conflitos e
formas de regulagao, que conformam "uma determinada
configuragao institucional nao estatica, capaz de se
reproduzir ao longo de geragoes” (REIS, 2009, p. 15). Nas
palavras de Reis (2009, p. 15):

As instituicoes contam, portanto. Esta expressao,
cara a todos os institucionalistas, pretende significar
que o modo como um pais ou uma regiao se estrutura
e se posiciona num contexto mais amplo — o seu
desempenho competitivo - ndo é apenas o resultado
dos recursos ou da tecnologia de que dispoe ou da
sua dimensao. Estd também relacionada com os
valores, as ldégicas sociais e politicas, as culturas
civicas e organizacionais, as instituigoes que lhe dao
especificidade, espessura e sentido coletivo (REIS,
2009, p. 14).

0 trecho final desta citagao comporta uma definigao
de instituicoes que pode servir como uma adverténcia
a uma visao muito comum, em que pese equivocada,
do que caracterizaria uma abordagem institucional,
permitindo-nos avangar para uma compreensao mais
clara do que constitui o diferencial deste enfoque. Uma
critica recorrente, dirigida a analise institucional, diz
respeito ao fato de que, ao focalizar o funcionamento
das instituicOes e as “regras do jogo" (por exemplo, as
eleigoes, o funcionamento regular do sistema politico,
o desenho organizacional das agéncias do Estado, as
leis e suas alteragdes, etc.), perder-se-iam de vista as
relagoes de poder que, situadas aquém e além daquela
malha institucional formal, condicionam-na de multiplas
formas. Em outras palavras, segundo esta critica, um
enfoque institucional pecaria por um reducionismo ou
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por uma andlise superficial da realidade ao nao conseguir
vislumbrar que, por trds da fachada institucional que
regula o dia-a-dia das sociedades, estaria um poder
mais estrutural ou sistémico, cuja analise deveria ter
prioridade (LOWNDES, 2001).

Esta critica tem validade parcial, nao apenas porque
algumas correntes do institucionalismo classico
concediam efetivamente prioridade analitica a estas
instituicdes formais, mas também porque nao é de
todo incomum, ainda hoje, ver analises que reduzem
a dimensao politica da sociedade ao sistema politico
instituido, ou que superestimam as leis e regulagdes
como fontes de mudanga do ambiente econdmico
e social. A critica erra o alvo, contudo, ao creditar
a analise institucional uma definigao de instituicao
que é redutora e que, de modo geral, nao corresponde
ao caminho que vem sendo trilhado por autores que
avangaram, nos ultimos anos, no sentido daquilo que
José Reis (2009) designou “institucionalismo alargado”.
Sob esta denominagao, Reis inclui aquelas correntes
tedricas que propugnam uma visao mais abrangente do
que sejam as instituigdes: estas Ultimas nao estariam
circunscritas as leis, normas, regras e organizagoes do
Estado, mas incluiriam uma gama de outras construgdes
sociais que igualmente exercem influéncia sobre as
decisoOes e sobre o comportamento dos principais atores
econdmicos e politicos, como regras informais, codigos
de conduta, convengdes, rotinas, habitos, crengas
compartilhadas, etc. Um ponto comum, ademais, as
diferentes vertentes que resgataram e renovaram o
pensamento institucional classico diz respeito a um
enfoque mais dinamico conferido as instituigdes: uma
vez que estas sao vistas como construgdes sociais e
histdricas, elas estao sujeitas a mudancas (profundas
ou, mais comumente, incrementais) em decorréncia da
articulagao e organizacao reflexiva dos atores visando
alterar o ambiente ao qual estao submetidos.

0O paradigma institucionalista assenta-se, portanto,
na concepgao essencial de que a atividade humana
€ um ato coletivo e de que os individuos superam as
suas irredutiveis limitagoes através da construgao
de regras e convengoes, isto €, de padrdes de agao e
comportamento que resultam de interagdes, mais do
que de capacidades inatas ou de ldgicas universais.
Além disso, 0 mundo da agdao ¢ um mundo de que faz
parte o conflito e a distribuigdo assimétrica de poder. Os
individuos, por sua vez, estao sujeitos a irracionalidades,
imperfeicdes e contingéncias, capazes de afetar os
modos de coordenacao das relagbes (REIS, 2009, p. 57).

Em que medida os aportes da perspectiva institucional
podem contribuir para dar respostas as questoes que
sao caras a Geografia e, mais do que isso, abrir uma via



para uma agenda de pesquisa renovada nesta disciplina?

Entendemos que a primeira contribuicdo do
institucionalismo, cuja relevancia para abordar questoes
de natureza territorial nao deve ser minimizada, reside
na solugdo que esta perspectiva oferece ao problema
da coordenagcdo em uma sociedade descentralizada.
Correntes de pensamento muito difundidas no
pensamento econdmico e politico pouco problematizam
esta questao, ignorando, assim, que por tras das
regularidades observadas nas sociedades modernas
existe uma complexa trama de regras e convengoes
que sao produto de uma evolugao histérica e de agoes
reflexivas empreendidas no passado. Esse é o caso,
na economia, da abordagem neoclassica que, partindo
da premissa de um sujeito racional com respeito aos
fins, dotado de informagao plena e calculador, imputa
aos sinais emitidos pelo sistema de pregos o poder de
coordenar a acao de milhoes de empresas e individuos
(ABRAMOVAY, 2004). Nao muito diferentes sao as
abordagens da politica que analisam as interagdes e
a cooperagado entre os atores politicos meramente a
partir da teoria dos jogos, como se a disponibilidade
assimétrica de acesso a informacgodes e recursos pudesse
ser negligenciada (CORDONIER, 1997; AXELROAD, 1984).

Partindo de diferentes pontos de vista tedricos,
os institucionalistas demonstraram que o processo
de coordenacao é muito mais complexo do que
pressupdem algumas destas correntes de pensamento.
Em sua abordagem sobre o desenvolvimento econémico,
Douglass North (2018), por exemplo, demonstra que,
na auséncia de instituicbes que reduzam as incertezas
inerentes a troca mercantil, dificiimente os mercados
se desenvolvem, pois os custos de transagao elevados
criam obices as execugao das transagdes. Se North
parte de um quadro tedrico que dialoga com certos
aspectos da teoria neoclassica do equilibrio, tentando
suprir-lhe algumas lacunas, os autores vinculados a
escola da regulagao francesa exibem maior afinidade
com o pensamento marxista, de modo que sua
agenda de pesquisa, anunciada no estudo de Michel
Aglietta (1979) sobre a economia americana, teve
como horizonte superar algumas insuficiéncias do
materialismo histérico. Embora tenha evoluido ao longo
dos anos e diversificado sua agenda de pesquisa (ver
BOYER, 2009; BOYER; SAILLARD, 2002), a escola da
regulacdo manteve como um foco analitico de fundo
o problema da estabilizagdo das relagdoes de mercado
nas sociedades capitalistas. Para estes autores, o
mercado nao é capaz de se autorregular através do
sistema de pregos, pois suas contradicoes levariam a
crises periddicas e, potencialmente, rupturas politicas.
Somente um conjunto relativamente coerente de formas
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institucionais, designado por estes autores de "“modo de
regulagao”, poderia garantir a estabilidade necessaria
ao crescimento econémico. Seria, entao, tarefa de uma
analise regulacionista investigar as formas institucionais
constitutivas de um determinado modo de regulagao,
resgatar o contexto histérico-social de seu surgimento,
examinar a maneira pela qual tais formas viabilizaram
a expansao econdémica em um determinado intervalo de
tempo ao conciliar interesses antagonicos e, finalmente,
analisar a potencial desarmonia entre um modo de
regulagao instituido e as novas exigéncias colocadas
pela acumulagao de capital.

Nao obstante, portanto, as diferentes vertentes
tedricas compreendidas pela denominacao
institucionalista, o problema da coordenacao constitui
uma questdo de fundo comum. Embora muitas vezes
nao explicitado ou reconhecido em pesquisas em
outras areas das ciéncias sociais, a coordenagao entre
os atores e os arranjos institucionais que a viabilizam
tém uma dimensao espacial muito marcada. Nao
apenas o ambiente institucional varia de um pais para
outro, mas as interagdes entre atores no ambito de
um determinado recorte territorial estao sujeitas aos
condicionamentos e limites estabelecidos por arranjos
institucionais operantes ou prevalentes em diferentes
escalas espaciais. Estes distintos niveis de regulagao
institucional, ademais, nao necessariamente convergem
para uma determinada diregao, suscitando o problema
das incoeréncias e contradicoes entre escalas de
regulagao (BRENNER, 2009). Face a variedade de objetos
de pesquisa que a Geografia se propde a investigar,
uma maior atengao a questao de como o problema da
coordenagao social encontra solugbdes particulares
através de arranjos institucionais que sdo nao apenas
histéricos, mas também inerentemente geograficos,
oferece um caminho possivel para enriquecer a pesquisa
na disciplina.

Uma segunda contribuicao do institucionalismo
que tem repercussdes importantes para a Geografia
refere-se a sua relevancia para explicar o problema
da diferenciagcao territorial (REIS, 2009). Com efeito,
muitas teorias que embasaram os debates sobre as
desigualdades e diferengas territoriais, nas distintas
escalas geograficas, ancoraram-se em principios
explicativos abstratos e universais que fazem pouco caso
das dindmicas enddgenas aos territorios. Os territorios
sao explicados, em algumas perspectivas, a partir de
seu posicionamento funcional em um sistema-mundo
estruturado essencialmente por uma ldgica Unica e
dominante. Residiria na funcao que cada territério exerce
na reprodugao global do sistema a sua especificidade
social e econémica. Como veremos na terceira segao,



0 que se perde, porém, ao se adotar este percurso
analitico é a importancia dos contextos e das tramas
de relagdes locais/regionais/nacionais que definem (em
boa parte) ndo apenas o que sejam os territorios e seu
lugar no mundo, mas também reverberam para além
destes territérios, contribuindo para moldar as relagdes
mais distantes e os constrangimentos estruturais que
elas impoem aos territérios?. Resgata-se, de tal forma,
o papel da intencionalidade na estruturagao do espaco:
os territorios nao sao simplesmente produtos de légicas
universais, ou engrenagens passivas de um sistema-
mundo que evolui segundo principios econémicos que
Ihes sao alheios; antes, sdao também produtos da agao
coletiva de atores reflexivos e territorialmente situados
gue cooperam ou entram em conflito para modificar (ou
manter) o quadro institucional que, a0 mesmo tempo,
constrange e habilita sua acao.

Cumpre assinalar que a adogao de tal viés analitico
requer reconsiderar as relagbes tedricas entre as
dimensdes politica e econdémica na estruturagao dos
espagos, o que tem especial relevancia para a discussao
aqui desenvolvida. Em boa medida, em ambos os
subcampos, prevaleceram enfoques unidimensionais
ou mesmo reducionistas para abordar os problemas
de pesquisa: no caso da Geografia Econdmica, é
bastante comum a atengao as légicas e regularidades
econdmicas e ao poder exercido pela classe capitalista;
no entanto, o modo de conceituar a tradugao deste poder
econdmico em poder politico comumente prescinde de
um discernimento mais acurado do funcionamento do
sistema politico e de como as suas regras viabilizam ou
limitam a representagao de interesses diversos, alguns
deles nao necessariamente alinhados com os grupos
dominantes. Na Geografia Politica, por outro lado, uma
abordagem meramente calcada em ldgicas explicativas
que reduzem o conflito politico a relagées de mando e
de obediéncia ou a hierarquias pré-determinadas e fixas
acabam por escamotear que as relagoes de poder sao
multidimensionais, multiescalares e contraditérias.
Nessa perspectiva, buscaram-se tanto explicagdes a
partir do pressuposto de que ha “lugares que mandam"
e "lugares que obedecem”, muitas das vezes reduzindo-
se a politica a um epifendmeno, derivado da economia,
ou, em uma leitura muito tradicional do viés institucional,
reduziu-se a politica as instituicoes formais do Estado e
ao modus operandi hierarquizado dos governos.

Ao se adotar um enfoque institucional para a
investigagao da dinamica dos territérios, porém, assume-
se como ponto de partida uma relagdo necessaria, e ndo
apenas contingente, entre o econémico e o politico como

’A teoria da estruturagdo, desenvolvida por Giddens (2009[1984]), oferece elemen-
tos fundamentais para pensar a relagéo reflexiva e dialética entre estrutura e agao.
Ver também Hodgson (2003).
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esferas da pratica social dotadas de regras relativamente
auténomas, mas de modo algum independentes. Aquilo
que aparece como regularidade do mercado nao é senao
uma construgao institucional e, portanto, histérico-social
(PECK, 2005; POLANYI, 2012; REIS, 2011). Em sua forma
de conceituar o problema da diferenciagao territorial, o
enfoque institucional contribui para superar a dicotomia
entre o econdmico e o politico e suscitar interlocugdes
acerca de problemas de investigagao caros a Geografia
Econdmica e a Geografia Politica. Pretendemos, portanto,
ilustrar e discutir criticamente o potencial analitico
aberto pela abordagem institucional dirigindo nossa
atencao para tematicas e questdes de pesquisa que se
inscrevem nestes dois subcampos: em primeiro lugar, o
problema da cooperagao em abordagens renovadas do
ordenamento territorial, objeto da proxima segao; em
seguida, na seg¢ao 3, a questao do desenvolvimento local
e regional e das politicas publicas que buscam fomenta-
lo.

Arranjos politico-territoriais cooperativos e
ordenamento territorial

Antes de avangarmos um pouco mais no debate sobre
o problema da cooperagao territorial, convém explicitar
os atributos e os pontos de convergéncia no ambito da
abordagem institucionalista nas analises politicas, ja
que sao muitas as vertentes que se reclamam dessa
perspectiva.

Nos estudos de ciéncia politica, os assim chamados
neoinstitucionalismos se apresentam na segunda
metade do século XX de forma critica as correntes
behavioristas e as andlises em termos de grupos que
influenciaram as ciéncias sociais e, em particular, a
ciéncia politica, nos anos 1960 e 1970. Do ponto de vista
politico, o behaviorismo valorizava a observagao empirica
de comportamentos, notadamente, comportamentos
eleitorais. Além disso, o behaviorismo nao levava em
conta as mediagOes entre instituicoes e os interesses
coletivos, enfocando o carater funcional e neutro das
instituigdes.

O institucionalismo classico, que teve expressao em
finais do século XIX e inicio do século XX, destacava os
aspectos juridicos e a comparagao dos regimes politicos
em uma abordagem tipoldgica de Estados. Tratou-se de
um viés "legalista-formal”, que subestimava o papel dos
atores nos processos decisoérios. O assim chamado novo
institucionalismo representou, portanto, um rompimento
com modelos de andlise fundamentados tanto em uma
racionalidade estritaquanto sobre um certo determinismo
das estruturas sociais e institucionais. Sem recorrer aum



modelo explicativo Unico, as diversas correntes do novo
institucionalismo partem de algumas questdes-chave,
tais como: de que maneira as instituicbes (em sentido
largo) afetam os processos decisorios? Como os atores
politicos tomam decisdes? Por que certos processos
tendem a perdurar ao longo do tempo e outros nao? Por
que, em certos contextos, assistimos a reprodugao de
relagoes mais cooperativas do que em outros contextos,
em que a competitividade parece ser a tonica?

Nessa perspectiva, os processos de elaboragao
de politicas publicas e suas particularidades
contextualizadas constituiram um objeto de analise
privilegiado para se testar hipoteses acerca de regras,
convengodes ehabitos que afetamos processos detomada
de decisoes e seus desdobramentos socioespaciais
(PALIER e SUREL, 2005). Trata-se aqui de enfocar os
constrangimentos (institucionais) e os interesses em
disputa nos processos de tomada de decisao, sem
para tanto atribuir-lhes exclusividade explicativa. E
justamente a valorizagao da dimensao contextual para
a compreensao das multiplas légicas e escalas que
orientam processos de formulagao de politicas que
nos interessam mais detidamente. Os aportes tedrico-
metodolégicos do assim chamado “institucionalismo
alargado"” ou “novo institucionalismo" parecem-nos,
portanto, tanto mais promissores no campo da Geografia
Politica porque se fundam em uma perspectiva
comparativa basilar sobre os desdobramentos e as
mediagdes territoriais que afetam o funcionamento
das instituigbes em sociedades, em recortes e em
escalas distintos. Com efeito, a perspectiva oportuniza
um leque de possibilidades de investigagdes empiricas
fundamentadas em comparagoes internacionais ou no
estudo comparativo de politicas publicas semelhantes
em contextos subnacionais diversos (HALL e TAYLOR,
1997, p. 471).

Importa salientar que, apesar da diversidade
de vertentes do neoinstitucionalismo, em ciéncia
politica identificam-se trés correntes fundamentais:
o0 neoinstitucionalismo histérico, que insiste na
importancia das trajetérias e na temporalidade das
instituicdes; o neoinstitucionalismo sociolégico, que se
volta para os aspectos culturais, construidos e reforgados
ao longo do tempo, capazes de orientar as escolhas
coletivas e individuais; e o neoinstitucionalismo da
escolha racional, ancorado na premissa da racionalidade
presente nas interagoes, visando-se a maximizar ganhos
e vantagens comparativas. Em outras palavras, essas
trés vertentes predominantes apontam para distintas
Iégicas subjacentes ao entendimento de contextos
institucionais mais cooperativos ou competitivos. O
neoinstitucionalismo histérico valoriza o Estado e as
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instituicdes oficiais - ditas pesadas - como quadros de
referéncia progressivamente construidos e legitimados
ao longo do tempo, afetando comportamentos e praticas
que se expressam no ambito de cada sociedade. Ha
aqui um componente de estabilidade e de inércia que
dificultaria a ruptura e a mudanga (PIERSON, 2004).
Como se verd mais adiante, um conceito relevante
nessa perspectiva, revisitado da abordagem econdmica
de Douglas North, é o de path dependency, que se
refere justamente a tendéncia a inércia institucional,
em razao dos custos operacionais e simbolicos que
a aprendizagem e a incorporagcao de elementos de
mudanga podem acarretar’. O neoinstitucionalismo
socioldgico aporta contribuigdes mais vinculadas aos
valores, aos codigos e aos tragos culturais capazes
de perenizar redes de cooperagao e de solidariedade
ou, ao contrario, comportamentos egoistas e relagdes
clientelistas conducentes a praticas pouco colaborativas
e assentes no interesse publico*. H4 também um debate
importante sobre as possibilidades de mudangas em
relagdo as convengoes, cddigos culturais e valores
que se reproduzem ao longo do tempo nas diferentes
sociedades. Enfim, a corrente da escolha racional nos
remete a capacidade dos atores em agir de maneira
estratégica e utilitaria a fim de incrementar seus
beneficios e suas vantagens relativas.

Tais perspectivas nao sao exclusivas umas
em relagdo as outras, e nao se consubstanciam,
evidentemente, em forma pura; porém, a escolha
racional, a cultura e as estruturas se complementam
no entendimento das interagoes travadas entre atores
e instituicdes nos intricados processos de tomada de
decisao. As instituigdes, em sentido largo, tornam-se
nessa perspectiva tanto “variaveis dependentes" — o
fenémeno a explicar -, quanto "variaveis independentes”
— os elementos explicativos — pois afetam e sao
afetadas por essas relagdes (GAZIBO; JENSON, 2004,
p. 203). Em sintese, na busca de compreensao das
relagoes que se dao entre instituigdes, comportamentos
e processos politicos, os neoinstitucionalistas aportam
contribuicoes que evidenciam nao apenas assimetrias
posicionais, como também introduzem temporalidades
e dimensdes intangiveis e irracionais do conflito politico,
que estao longe de se esgotar em légicas unidirecionais
de otimizacao de interesses.

Os politélogos Yves Surel e Bruno Palier (2005)°

3Uma das criticas a essa vertente do neoinstitucionalismo se refere justamente as
dificuldades em explicar as oportunidades de ruptura.

“Alguns elementos desse debate podem ser encontrados em Putnam (1993) e na
critica realizada por Sidney Tarrow (1996).

5Segundo Yves Surel, os assim chamados “trés i" constituem trés séries de com-
ponentes de andlise em politicas publicas: as "ideias”, os “interesses” e as "institui-
¢Oes". O autor precisa que a expressao “modelo dos trés i" é por vezes empregada;
porém, trata-se menos de um modelo no sentido estrito do termo do que de um
exercicio de sistematizagdo que busca destacar as relagdes e, portanto, ir além
das clivagens associadas as perspectivas classicas de abordagem das politicas



avancgaram nessa discussao sobre a complementaridade
das abordagens possiveis, destacando a dimensao
temporal como fundamental para a compreensao das
combinagbes dessas diferentes légicas. Precisamente,
tais autores estimam que ‘ideias", ‘“instituicoes"
e ‘interesses" elementos fundantes do debate
neoinstitucional — sao orientados por temporalidades
distintas: as “ideias", quer dizer, o pano de fundo
mais abstrato de crengas, valores e convengdes,
seria ordenado por um tempo longo; as “instituicdes
formais”, orientadas por uma trajetoria histérica de
temporalidade intermedidria; os interesses, por sua vez,
seriam regulados por interagées mais imediatas entre
atores e agentes, inseridos em uma temporalidade curta.
Essa perspectiva é instigante pois, além de reforgar a
premissa da complementaridade entre as abordagens
mobilizadas, conduz-nos a uma reflexao mais refinada
acerca das escalas temporais e das dindmicas das
configuragdes espaciais que dai resultam. Com efeito,
tanto na perspectiva da Ciéncia Politica quanto das
Relagoes Internacionais e da Economia, o problema da
coordenacao de interesses e da cooperagao/competicao
nao é novo; porém, a dimensao espacial dessas relagdes
foi muito pouco explorada nos estudos sobre o tema.
Assim, seguindo a perspectiva apontada por Palier
e Surel (2005), pode-se avangar para indagacoes
acerca das possibilidades da coordenagao politico-
territorial, em temporalidades e em escalas distintas,
que se mesclam e se combinam. Mais precisamente,
um conjunto de convengdes, valores, codigos e cultura
politica conformam o quadro institucional mais amplo
que afeta os modos de coordenagao das relagoes, mais
horizontalizadas, transparentes e assentes no interesse
coletivo oumais hierarquizadas, clientelistas e orientadas
por vantagens particulares. Esse pano de fundo mais
abstrato possibilita-nos buscar elementos referentes aos
processos de constituicdo das diferentes sociedades e,
mais detidamente, dos intricados processos de formagao
dasrelagdes entre Estado, sociedade e territério. Do ponto
de vista formal, é ainda possivel incorporar os desenhos
politico-institucionais que ordenam tais relagdes,
imputando constrangimentos ou abrindo brechas para
mudancgas e novas oportunidades. Ademais, é possivel
incorporar os conflitos de interesses mais imediatos, que
se pautam pela busca de maximizagao de vantagens e
conveniéncias. Tais proposi¢coes sado certamente de
dificil verificagdo e de mensuragdo, mas um numero
consideravel de estudos empiricos vém contribuindo
para consolidar a importancia das dimensoes temporal
e escalar nas analises sobre politicas publicas em

publicas. Nos trabalhos de ciéncia politica, o emprego da expressao "modelo dos
trés i" remete aos trabalhos de Hugh Heclo (1994); e também as publicagdes de
Peter Hall (1997), além do artigo de Bruno Palier et Yves Surel acima citado. Ver
também Yves Surel (2006).
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sociedades e contextos socioespaciais muito distintos
(GIRAUD, 2013; BUSSI, 2009; BAILLY, 2009; KUBLER e
MAILLARD, 2009; FAURE, 2007).

Para nos atermos ao campo da Geografia Politica,
espagos institucionais, malha politico-administrativa
e Geografia Politica dos governos constituiram temas
classicos da disciplina. Nao é preciso lembrar que o
desenvolvimento da Geografia Politica, e da prépria
Geografia, esteve intimamente associado ao processo
de formagao dos Estados Modernos - suas fronteiras,
desenhos e formatos constituiram objetos de analise
classicos dadisciplina®. As criticas certeiras direcionadas
ao excesso de formalismo de uma Geografia Politica
de Estado e ao enrijecimento tematico e escalar (a
escala do territério nacional era, como ja largamente
explorado, a escala privilegiada) dessa perspectiva
tradicional acabaram, por sua vez, por abrir um campo de
discussbes ampliado acerca dos fendmenos vinculados
as diversas formas de exercicio do poder’, entendidas
como relagdes histoéricas e sociais multidimensionais
e, portanto, nao restritas ao aparato politico-juridico do
Estado. No entanto, em algumas abordagens, sobretudo
derivadas da consolidagado da geografia critica marxista
na disciplina, privilegiou-se a economia politica em
detrimento da propria politica (CASTRO, 2005)%. Ademais,
em leituras muito simplificadas, analises tanto dos
desenhos politico-institucionais quanto de politicas
publicas passaram a ser desqualificadas como “pouco
criticas" e afinadas ao status quo capitalista, como se o
puro denuncismo pudesse orientar e legitimar o interesse
investigativo.

Interessa-nos revisitar o debate politico-institucional
na Geografia Politica para a compreensao de
possibilidades renovadas de agao politico-territorial em
espacos que se fundam sobre o principio da cooperacao.
Face adiversificagao das modalidades de recomposigoes
territoriais que reorganizam os espacgos da agao politico-
territorial contemporaneos (BUSSI, 2009), um temario de
pesquisas ganha a cena. Esse temario volta-se para os
agenciamentos de interagdoes conflituosas (de atores
e agentes, de estratégias e interesses, assim como de
visdes de mundo) que caracterizam os processos de
elaboragao de politicas publicas em miltiplas escalas e
6Teméticas associadas ao préprio contexto de institucionalizagdo académica da
Geografia, em um momento histdrico de consolidagao dos Estados nacionais. Des-
tacam-se também as condigdes de povoamento, a capital, a nagao e seu territo-
rio, a relagdo populagao/recursos, a posigao geografica, temas caros ao ambiente
politico e intelectual da época, privilegiados nédo apenas pela Geografia, mas por

muitas ciéncias humanas e sociais. Para uma sucinta, mas valiosa recuperagao,
ver Machado (1991).

7N&o é nosso objetivo realizar uma revisdo dessa literatura, explorada exaustiva-
mente em um nUmero consideravel de trabalhos. Para aprofundamento, ver Lacos-
te (1980); Claval (1979); Raffestin (1980).

8Cabe pontuar que, assim como na Geografia Econémica, na Geografia Politica as
teorias da modernizag&o e o posterior surgimento dos modelos de centro-periferia
passaram a pautar a produgdo académica nesse subcampo. Ver Taylor (1985). Re-
metemos novamente o leitor ao texto de Machado (1991) para outras referéncias e
consideragdes sobre o balango tedrico-epistemoldgico do campo.



promovem novas configuragoes e dindmicas espaciais.

Assim, cabe interrogar em que medida, em contextos
territoriais e ambientes institucionais diversos, os
“lagos fracos, ténues e discretos da coordenagao e
da cooperagao territorial” (BOULINEAU, 2017, p.14)
se estabelecem e se perenizam. Mais além, tais
recomposigdes interrogam sobre a Geografia Politica que
resulta desses agenciamentos e as suas possibilidades
emtermos de ampliagao do acesso a direitos no territorio.

Na Geografia Politica Brasileira é interessante
destacar aampliacdo dos debates acerca das estratégias
de coordenagao e de processos mais horizontalizados de
negociagao e de tomada de decisdes para a conformagao
de consensos politicos. Nesse quadro, inscrevem-
se como objetos de estudos conselhos, associagdes
intermunicipais e interestaduais, féruns, consorcios,
regibes metropolitanas, regides transfronteirigas,
comités e colegiados territoriais, dentre muitos outros
exemplos, que nos interrogam sobre os mecanismos e
instrumentos de coordenagao e de regulagao de agoes
e de decisoes possiveis (ABDALA, 2017; AZEVEDO, 2016;
NUNES; MOSCARELLI, 2015; NUNES, 2010). Ademais,
convidam-nos a investigar por que certos contextos
territoriais se apresentam de modo mais inclinado as
formas de associagao e de solidariedade territorial do
que outros. Nessa perspectiva, ganha relevancia uma
agenda de pesquisas sobre os potenciais e os entraves
para praticas politicas territoriais colaborativas e
coordenadas, em escalas e contornos distintos daqueles
pré-definidos pela malha politico-administrativa e
pelas instituigdes formais do Estado, mas sem, porém,
prescindir delas. Dito de outro modo, se, em um primeiro
momento, a fixidez e o modus operandi dos recortes
politico-administrativos do Estado constituiram objetos
de estudos tradicionais da disciplina, atualmente ganham
relevancia os ajustes e recomposi¢oes que derivam dos
soft spaces® da cooperacgao territorial (BOULINEAU, 2017;
HAUGHTON et al, 2013; ALLMENDINGER; HAUGHTON,
2009).

Entendemos por cooperacao territorial a conformacgao
de arranjos politico-territoriais voltados para ampliar
o0 acesso a direitos, a partir do compartilhamento de
%Em Allmendinger e Haufghton (2009) e Haughton, Allmendinger, Oosterlynck
(2013), os assim chamados soft spaces sao definidos como recortes difusos, fun-
dados em légicas cooperativas e de governanga, de duragado limitada, distintos da
fixidez das légicas hierarquizadas de governo das escalas politico-administrativas
classicas dos Estados. Porém, como os autores bem pontuam, no se trata de um
processo de desmantelamento da malha politico-administrativa, mas de rearranjos
e recomposig¢des que possibilitam novas relagbes para agao politica no territério.
No entanto, os autores associam a emergéncia e a difusdo desses arranjos poli-
tico-territoriais (que podem se dar, inclusive, entre recortes e escalas distintas) a
processos de reescalonamento (rescaling processes) e de reestruturagéo neolibe-
rais. Embora possa ser a ténica em alguns contextos (Allmendinger e Haufghton
enfocam a realidade do Reino Unido), ndo concordamos com esse pressuposto,
pois em muitos contextos tais pactos politico-territoriais sdo fortemente impulsio-
nados e regulados pelos Estados, como forma de ampliar a oferta de bens e servi-
¢os publicos no territdrio. O caso brasileiro € emblematico, haja vista a expansao de
um consideravel nimero e de variadas modalidades de estruturas de cooperagao
territorial (colegiados territoriais, consdrcios e associagdes intermunicipais os mais

diversos) em um contexto federativo de recentralizagéo de recursos, de atribuigdes
e de ampliagdo do papel do Estado no provimento de bens e servigos publicos.
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recursos materiais, humanos, técnicos e informacionais,
em recortes territoriais particulares (NUNES, 2017;
2010). Tais arranjos estao amparados por regras e
constrangimentos formais, mas sao notadamente
balizados por condutas, valores e cédigos informais que
priorizam uma forma de ordenamento colaborativo das
relagbes para enfrentamento de problemas comuns e
para a elaboragao de estratégias conjuntas. O “territdrio
da cooperagao"” assim pactuado &, portanto, nao apenas
afetado por politicas publicas, mas constitui o préprio
referencial das interagdes, que passam a ser ativadas
em limites e escalas flexiveis, cuja temporalidade segue
a duragao dessa relagao contratual. O territério, nessa
abordagem, constitui uma mediagao para a agao; ou, em
outras palavras, o territério é o componente ordenador
da cooperagao (JOUVE, 2007, p. 46; BUSSI, 2009, p. 13).

Nessa perspectiva, a expressao ‘“cooperagao
territorial" é frequentemente mobilizada para se fazer
alusao as estratégias de ativagao das “sinergias” e das
“potencialidades do territério” (FARINOS, 2008; FALUDI;
PEYRONY, 2011; NUNES, 2016). Dentre os potenciais
a serem ativados, inscreve-se uma diversidade de
elementos materiais e imateriais, capazes de estimular
ou dificultar articulagdes em beneficio de interesses
convergentes. Cabe ressaltar, porém, que tais pactos
politico-territoriais ndo se estabelecem sem conflitos
de interesses; antes, é a complexidade da trama de
intencionalidades e de projetos que suscita questdes de
fundo sobre o porqué de se cooperar em contextos de
fortes disparidades e/ou adversidades territoriais que
mais podem contribuir para atuagdes competitivas do
que cooperativas. As praticas de cooperacao territorial
sao, pois, eminentemente marcadas pela conflitualidade.

Isso posto, longe de se pautar por uma via
explicativa univoca, orientada por um unico principio
de racionalidade (REIS, 2015), o debate convida a que
percebamos que os diferentes percursos que orientam
praticas mais colaborativas ou conflitivas iluminam o
principio geografico da diferenciacao territorial (REIS,
2015; 2009, p. 34). Eis um ponto que recupera a discussao
sobre a importancia das trajetérias institucionais
para o desenvolvimento de relagdes de reciprocidade
e de solidariedade, favoraveis a fixagdo de relagdes
de cooperagao e para a produgdao de bens comuns
e coletivos (PUTNAM, 1993). Sao, afinal, complexos
contextos de copresenga em que se articulam atores e
agentes que animam as interagoes mais colaborativas
ou competitivas nos intricados processos de gestao do
territério (REIS, 2009). Enfim, pactos politico-territoriais
cooperativos constituem uma via para ampliar uma nova
forma de concepcao do ordenamento politico-territorial
(FERRAOQ, 2014). Concretamente, formulam-se questdes
sobre arranjos e desenhos politico-institucionais



capazes de acomodar diversas formas de agenciamento
do conflito politico em escalas e recortes variados.

Nesse sentido, estudos empiricos sobre as mediagoes
que constrangem ou oportunizam os processos de
elaboragdo de agOes politicas mais coordenadas e
colaborativas sdao fundamentais, além de “sabermos
muito pouco sobre as interagdes que se estabelecem
entre crengas, valores e modos de aprendizagem e
decisao subjacentes aos processos de policy-making
no dominio do ordenamento do territério” (FERRAO,
2014, p.27). Dai Ferrao (2014) se referir a sistemas de
ordenamento do territério, que compreendem nao apenas
“um conjunto de leis e regulamentos, configuragoes
administrativas e organizacionais, [mas também] [...]
discursos e [instrumentos] de politica” (WATERHOUT et
al, 2009, p. 239 apud FERRAO, 2014, p.33).

Esse debate tem sido fomentado na literatura
recente da Geografia Politica (FARINOS, 2008; FERRAO,
2014; BUSSI, 2009; BOULINEAU, 2017), que focaliza a
emergéncia de formas de coordenacao politica mais
orientadas para a participagao e a conformacao de redes
deatoreseagentes que possibilitem ampliarasinteragoes
entre o poder publico e a sociedade civil, em projetos
que contemplem uma perspectiva de desenvolvimento
mais inclusiva do ponto de vista politico e social. Porém,
em sociedades muito desiguais, interroga-se sobre as
possibilidades de praticas vinculadas a uma cultura
civica (PUTNAM, 1993) de ordenamento e gestdo mais
convergentes. Somem-se a isso as proprias estruturas
institucionais, mais favoraveis ou nao a coordenagao
intersetorial de politicas em arranjos territoriais
particulares (FERRAQ, 2014).

Neste ponto, pode-se avangar para o entendimento
de que uma concepgdo de ordenamento territorial
renovada, dita mais abrangente, vai, portanto, além das
concepgoes burocraticas, verticalizadas e centradas
nas praticas de governo, objetos classicos da Geografia
Politica, para incorporar processos de governanga,
transitorios e marcadamente abertos as interagoes entre
o Estado e a sociedade civil na constituicao de redes
colaborativas. Interessante assinalar a importancia
dos processos de aprendizagem e de partilha de
informagdes promovidas pelo debate sobre perspectivas
de ordenamento colaborativas. Ressalte-se, igualmente,
a concepgao de interesse publico como um processo, em
constante negociagao:

[...] Envolvendo cidaddos, membros da administragéo
e outros atores e grupos de interesse relevantes para
o assunto em debate, o ordenamento do territdrio
colaborativo estimula mecanismos de partilha de
conhecimento, aprendizagem social e capacitagao
civica e institucional, proporcionando resultados
certamente superiores, do ponto de vista qualitativo,
aos dos processos formais de consulta publica
previstos nas legislagdes em vigor (FERRAQ, 2014, p73)
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Em sintese, os processos de aprendizagem e, por
essa via, de construgao inteligente de politicas publicas
(intelligence policy-making) ocupam um lugar central. Ou
seja, formas de governangaamparadas em configuragdes
reticulares para a troca de experiéncias, de informacdes
e de conhecimentos entre atores e agentes seriam mais
propensas a impulsionar mudangas significativas para
um modo de fazer politica mais participativo e inclusivo,
e a criagao de ambientes de confianga. Porém, cabe
questionar em que medida tais mudangas podem ser
frustradas por ciclos mais viciosos do que virtuosos nos
situados contextos em que ocorrem.

A co-ordenacao, no sentido de ordenagao conjunta
é, portanto, longe de ser evidente, consensual e
estanque. Antes, resulta de processos de negociagao
entre atores e agentes possivelmente capazes de
construir prospectivas e de atuar de forma a ativar ou
nao os "“potenciais”, a partir das suas posicionalidades,
das informagoes disponiveis, das formas de interagao
pretéritas e, sobretudo, do ambiente institucional - em
sentido largo - em que se inserem (OFFNER, 2006).
No contexto brasileiro, os nexos que se estabelecem
entre as escalas politico-administrativas, em um pacto
federativo bastante centralizado e setorializado, além
dos constrangimentos inerentes ao funcionamento do
sistema politico-partidario constituem componentes
importantes para se entender alguns entraves para o
fomento de processos politicos mais horizontalizados,
plurais, participativos e inclusivos (ABRUCIO, 2018;
ABDALA; NUNES, 2018). Importa, pois, ampliar os
estudos empiricos sobre formatos, desenhos e
dindmicas politico-institucionais capazes de renovar
as possibilidades de ordenamento do territério no Brasil
contemporaneo. Considerar as diferentes perspectivas
institucionalistas parece, portanto, proficuo em um
didlogo aberto e estimulante com outras matrizes
disciplinares sobre as ldgicas subjacentes aos conflitos,
constrangimentos e possibilidades de convergéncias
que reconfiguram os espagos da agao politico-territorial.

O desenvolvimento regional sob a perspectiva
institucional

Uma outra problematica de pesquisa para a qual
os aportes institucionais tém proporcionado novas
ferramentas analiticas, enriquecido os debates tedricos
e ampliado o instrumental metodoldégico de investigagao
refere-seaodesenvolvimentolocaleregionaleaspoliticas
publicas implementadas para aprimorar a sua qualidade.
O desenvolvimento territorial € uma problematica basilar
para o pensamento geografico namedida que abusca por
explicagOes para a diferenciagao dos territérios, através



daandlise dasrelagdes e dinamicas econdmicas e sociais
que os caracterizam, tem sido um elemento crucial da
identidade epistemoldgica da Geografia (PIKE et al, 2017).
Para refletir sobre como uma abordagem institucional
permite repensar as politicas de desenvolvimento local e
regional é necessario, primeiramente, um breve excurso
acerca da questao da diferenciagao territorial e de como
sua compreensao pode ser enriquecida com um olhar
atento as instituigoes.

Tal como salientado nas segdes anteriores, um dos
principios que diferenciam o enfoque institucional, no
que tange ao problema da diferenciacao, refere-se a sua
maior sensibilidade aos contextos sociais que emolduram
as relagoes entre os atores e produzem arranjos sociais
particulares em cada recorte territorial, facilitando
ou bloqueando os processos de desenvolvimento
social e econémico. Esta orientagdo de pensamento
se distingue de toda uma tradigdo — nao circunscrita
a um enfoque tedrico em particular — que procurou
pensar a diferenciagao territorial a partir de um nimero
circunscrito de variaveis, frequentemente operantes
em niveis elevados de abstragdo, que resultariam em
determinada configuragao espacial — marcada seja pela
assimetria, seja pelo equilibrio, conforme a perspectiva
tedrica adotada.

No ambito da teoria neoclassica, por exemplo,
o crescimento econdmico é abordado como um
fendbmeno que encerra tendéncias ao equilibrio de
longo prazo. Traduzida a analise espacial, a concepgao
neoclassica entende que o funcionamento adequado
do mercado tende a corrigir as disparidades espaciais
existentes através da mobilidade espacial dos fatores
capital e trabalho. Para muitas das teorias regionais
do pds-guerra, influenciadas pela obra de Keynes, as
diferenciagdes econdémicas do territério nao tenderiam
necessariamente a diminuir, visto que decorreriam das
externalidades que sao colocadas em marcha quando
os produtores de uma determinada cadeia produtiva se
aglomeram no espaco, gerando ganhos de eficiéncia
ou rendimentos crescentes. Em outras palavras, sao as
interdependéncias e economias de escala geradas pela
proximidade espacial entre grupos de produtores que
promoveriam os processos de concentragao territorial,
em uma dindmica de causagao cumulativa, nos termos
do economista Gunnar Myrdal (PIKE et al, 2006).

De maneira similar, embora sob pressupostos
politicos muito distintos, parcela do pensamento de
extragdo marxista teoriza as diferengas e assimetrias
territoriais a partir de loégicas sistémicas abstratas, em
larga medida responsaveis por posicionar cada territorio
em particular nas estruturas espaciais mais amplas
do capitalismo, segundo os requisitos funcionais que
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desempenham na reprodugao global do capital. Aqui
as diferengas territoriais sao menos o resultado das
economias de aglomeragao e das eficiéncias que
engendram do que um produto do intercambio desigual
entre os territorios, inerente a ldgica capitalista, que
beneficiaria sistematicamente aqueles espacos que
produzem bens mais sofisticados, em prejuizo das
regioes de produgao primaria. Sdo estes movimentos
sistémicos que dividiriam a geografia do capitalismo,
em suas diferentes escalas, em centros, semiperiferias e
periferias, a cada qual correspondendo um certo nivel de
desenvolvimento econdémico.

Nao se trata de subestimar, aqui, a contribuicao
destes aportes para elucidar, em toda sua complexidade,
as forcas que produzem diferenciagOes territoriais
nas diferentes escalas espaciais, haja vista que seria
um equivoco ignorar a existéncia de logicas mais
amplas, de carater sistémico, que articulam os distintos
territérios, estabelecendo as diregcbes gerais da
mudanga econdmica e circunscrevendo, em boa medida,
os limites do possivel em termos de desenvolvimento
territorial. Deve-se ressaltar, outrossim, que muitas
destas tradicoes de pensamento foram atualizadas e
ganharam maior sofisticagdo para pensar as dindmicas
e diferengas regionais ao longo das ultimas trés décadas.
Basta pensar, por exemplo, no caso da economia, no
modelo que Paul Krugman (1993) desenvolveu no livro
Geography and Trade, relacionando economias de escala,
custos de transporte e retornos crescentes para explicar
a tendéncia da industria manufatureira a se concentrar
em pontos especificos do territério. Na Geografia
Econdmica, Allen J. Scott (2006) relacionou as mudancas
na divisao do trabalho, decorrentes da desverticalizagdo
das industrias (crescente subcontratagao e terceirizagao
de atividades) na esteira da reestruturagao do fordismo,
com o processo de aglomeragado espacial, expandindo
a teoria dos custos de transagao de Ronald Coase para
incluir a distancia espacial como um importante custo
de transagao. Para o autor, em um contexto de incerteza
de mercado, caracterizado por oscilagbes de curto prazo
no nivel e perfil da demanda final, haveria uma tendéncia
dos produtores se aglomerarem para minimizar custos
de transacgao. Estes ultimos envolveriam nao apenas o
transporte, tradicional nas analises convencionais da
economia espacial, mas também o custo de prospectar
potenciais fornecedores e, principalmente, de monitora-
los no caso de segmentos produtivos nos quais os
atributos qualitativos dos produtos sdo sutis e complexos,
0 que exige a interagao mais frequente entre comprador
e fornecedor. Em outras palavras, segundo Scott, quanto
mais complexo forumbem final, mais diretaéacorrelagdo
entre distancia espacial e custos de transagao, de modo



que a aglomeragdo seria uma resposta racional as
exigéncias competitivas. Finalmente, deve-se destacar
também a renovacgao da teoria marxista, no que tange ao
problema da diferenciagao territorial, com as reflexdes
de autores como Neil Smith (2010[1984]) e David Harvey
(1999[1982]) acerca do desenvolvimento geografico
desigual. Ainda que ambos deem primazia, em seus
trabalhos, as l6gicas mais amplas da acumulagao e aos
fluxos de capital que percorrem sem cessar o espago em
busca de maiores taxas de lucro, é pertinente sublinhar
que, nos dois casos, a teorizagdo do processo de
desenvolvimento desigual foi bastante enriquecida pela
inclusao de outras categorias espaciais,como ade escala
(no caso de Neil Smith) e a de regido e regionalidade (no
caso de Harvey).

Estes foram avangos bastante importantes
para pensar as assimetrias espaciais que resultam
invariavelmente da integragcdo econ6mica sob a
economia capitalista. Persiste, todavia, o fato de que
muitas destas teorias tentam explicar estas assimetrias
partindo de formulagdes bastante abstratas e gerais,
que perdem de vista as particularidades sociais e
institucionais que caracterizam os diferentes territorios.
Em especial no caso das teorias de inspiragao
neoclassica ou neokeynesiana, trata-se de visdes que
privilegiam explicagdes baseadas naquilo que Storper
definiu como interdependéncias transacionais [traded
interdependencies], ou seja, as relagdes insumo-produto
que vinculam empresas, os seus fornecedores e os
profissionais no mercado de trabalho. A aglomeragao
espacial seria, sob este prisma predominantemente
microeconémico, uma resposta racional dos atores
econdmicos a necessidade de reduzir custos variados
ou de maximizar sua rentabilidade. A parte a premissa
questionavel de mobilidade espacial irrestrita dos
fatores subjacente a algumas destas abordagens, nas
suas vertentes neoclassicas estes modelos carregam
como pressuposto a ideia de que os atores econémicos
agem a partir de principios racionais que sao operantes
onde quer que o mercado adquira um papel relevante
na alocagao da riqueza produzida. O problema deste
pressuposto é que, ainda que a competicdo seja
uma forga vital sob o capitalismo, premiando certas
condutas e inibindo outras, o resultado raramente é uma
convergéncia do comportamento dos atores em torno de
um modelo de agao racional universal (BOURDIEU, 2005;
REIS, 2011; BATHELT; GLUCKLER, 2003; ABRAMOVAY,
2004; NORTH, 2018). Antes, subsistem motivagbes
heterogéneas para a agao, enraizadas em tradigbes
culturais, predisposi¢des psicoldgicas ou convengdes
sociais diversas, o que suscita questionamentos a
respeito do alcance pretendido por estas teorias para
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explicar a diferenciagao territorial.

Entende-se que um percurso analitico de inspiragao
institucional abre o caminho para se considerar com
maior rigor e atenc¢ao, nas investigagées da Geografia
Econdmica acerca do desenvolvimento territorial, as
dinamicas sociais e politicas enddgenas aos territorios,
sem que isto implique, evidentemente, ignorar que estes
territorios também estao sujeitos a forgas externas
sobre as quais exercem pouco ou nenhum controle.
Na perspectiva institucional, estas forgcas enddgenas
referem-se as instituicdes que as sociedades criam e
reiteradamente alteram e aprimoram com o propdsito
de orientar, influenciar, regular e restringir as interagoes
entre individuos e organizagoes, reduzindo assim as
incertezas e regulando os conflitos. Deve-se sublinhar
que as instituicoes sao produtos de compromissos
e pactos sociais que expressam relagdes de poder
vigentes no momento de seu surgimento ou criagao;
uma vez estabelecidas, no entanto, as instituicbes
tendem a perdurar mais tempo do que aqueles pactos
ou compromissos politicos que lhes deram origem,
restringindo as opgoes de escolhas futuras — uma ideia
que foi condensada sob o conceito de dependéncia
de trajetdria [path dependence]. De que forma se pode
enriquecer a compreensao da economia dos territérios a
partir deste enfoque?

A literatura em Geografia Econdmica progrediu muito
no sentido de compreender como o ambienteinstitucional
vigente em um determinado recorte territorial influencia
no seu desempenho econémico (FAROLE et al, 2017,
GERTLER, 2010; RODRIGUEZ-POSE, 2013). Por muito
tempo, o desenvolvimento econémico foi compreendido
sob uma otica estritamente material, como resultado da
difusao de capital fisico na forma de novas tecnologias
produtivas e equipamentos de infraestrutura. Esta
compreensao subsidiou politicas de desenvolvimento
regional cujo eixo norteador centrou-se na concessao de
incentivos fiscais e créditos subsidiados para empresas
que se instalassem em regides menos desenvolvidas,
na esperanga de atrair capital e tecnologia para estes
territorios, deflagrando assim um ciclo virtuoso de
crescimento. O resultado mais comum destas politicas,
todavia, foi gerar aquilo que Ann Markusen (1996)
denominou ‘“plataformas-satélite”, ou seja, enclaves
produtivos sob o comando de empresas distantes que
geram poucos efeitos dinamizadores sobre o tecido
produtivo da regiao onde se instalam. Sob a influéncia
de avangos conceituais em disciplinas como Sociologia
e Economia, a Geografia Econdmica colocou em questao
esta abordagem estritamente fisico-material acerca
do desenvolvimento, enfatizando dimensdes sociais
mais intangiveis e relacionais na compreensao do



desempenho econémico de regides e nagdes.

Um marco neste deslocamento tedrico foi a
teorizagao de Storper (1997) sobre o que designou
“interdependéncias extramercado”, em contraposi¢cao a
ideia de interdependéncias transacionais acima referida.
Diferentemente destas ultimas, aquelas referem-se a
convengdes socialmente produzidas que unificam os
atores locais e regionais em torno de determinadas
rotinas organizacionais, praticas cotidianas e trajetoérias
de acao coletiva. Esta-se falando, uma vez mais, do
ambiente institucional enquanto uma construgao
coletiva, que se consolida a medida que as organizagdes
atuantes em um determinado territério internalizam
seus principios, traduzindo-os em determinados modos
de conduta. Desde entdo, avangou-se bastante na
compreensao de como o ambiente institucional vigente
nos territorios favorece ou inibe praticas econémicas
propicias a aprendizagem tecnoldgica, a inovagao e a
reatividade da estrutura produtiva e organizacional face
as mudangas recorrentes do ambiente econdémico mais
amplo (MASKELL; MALMBERG, 1999). Michael Storper
explica que

a existéncia de convengdes e relagdes que permitem
a reflexididade sao algo como ativos para as
organizagbes e regides que delas dispoem [.].
Regides e organizagdes que as possuem usufruem de
vantagens porque estas relagdes e convengdes — muito
mais do que estoques de capital fisico, conhecimento
codificado ou infraestrutura — sdo dificeis, demoradas
e custosas de reproduzir, e as vezes impossiveis de
imitar. A condigao da regido nao é mais de um mero
locus de externalidades pecuniarias, mas também um
local de importantes estoques de ativos relacionais
(STORPER, 1997, p. 44).

Esta compreensao mais relacional da aprendizagem
tecnoldgica e do desenvolvimento regional suscita
uma gama de questoes para as quais as tradigdes
estabelecidas de pensamento pouco atentaram, uma
vez que privilegiaram a oferta de determinados recursos
fisicos (infraestrutura de transporte e comunicagoes,
equipaments de produgao, etc) como fundamento para
explicar as diferengas de desempenho das economias
regionais. Algumas destas implicagdes sao discutidas
por Amin e Thrift (1994) sob o conceito de densidade
institucional, entendido como um atributo fundamental
para a prosperidade das regides. Para os autores,
a densidade institucional diz respeito ndo apenas a
guantidade de instituicoes que estao presentes em
um determinado recorte regional, mas principalmente
a qualidade e durabilidade dos lagos de cooperagao
travados entre os atores locais e regionais no sentido
de encaminhar solugdes coletivas para os problemas
que os cercam. Muitas pesquisas demonstram que
regioes caracterizadas pelo predominio de relagdes
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hierarquicas e de dependéncia muito rigidas entre
os atores locais, principalmente sob o comando de
grandes firmas externas ou oligarquias regionais, sdo
também aquelas que mais dificuldade tém de renovar
o tecido produtivo diante dos desafios colocados pela
integragcao econdmica e pela mudanga tecnoldgica. No
limite, estas regides podem ingressar em ciclos viciosos
de esclerose institucional caracterizados pelo bloqueio,
por parte de coalizbes dominadas por elites regionais,
de saidas inovadoras para desenvolver competéncias
assentadas em recursos locais nao explorados e, assim,
gerar emprego e renda (BATHELT; GLUCKLER, 2010). Em
contrapartida, as regides mais abertas a cooperacgao,
quer devido a existéncia de lagos comunitarios ou
tradigdes civicas mais soélidas, quer em decorréncia da
presenca de instituicdes e organizagdes que estimulam o
didlogo cotidiano entre os principais atores e favorecem
a confianga, sdo também aquelas onde as possibilidades
de aprendizagem tecnoldgica e renovagao produtiva sdo
mais auspiciosas (AMIN, 1999; FAROLE et al, 2011).

A medida que dimensdes mais relacionais e tacitas
passaram a ser entendidas como condicionantes
importantes do desenvolvimento regional, ganhou
relevancia, em termos de politica publica, a questao
de como fomentar lagos cooperativos e horizontais
entre Estado e diferentes grupos da sociedade civil,
incluindo associagdes civis, empresas pequenas
e médias, sindicatos, universidades, agéncias de
desenvolvimento etc. O fortalecimento destes lagos
permitiria ativar recursos latentes presentes no territério
(COURLET; PECQUEUR, 2013), abrindo perspectivas mais
promissoras para a inser¢ao das regides na economia
global. Conforme abordamos na segao anterior, aqui
as prescricoes em termos de politica publica incluem
desde ideias mais tangiveis e simples, como a criagao
de comissdes ou féruns de discussao, de carater
consultivo, que sejam inclusivos e representativos dos
diferentes grupos que compdem a sociedade civil e a
economia locais, a fim de subsidiar politicas publicas
sensiveis as especificidades econdmicas do territorio;
passando por politicas de ampliagdo e fortalecimento
das arenas de participagao democratica na gestao do
setor publico, através de mecanismos como orgamentos
participativos, bem como maior transparéncia as agoes
do poder publico; até objetivos de mais longo prazo no
sentido de promover uma cultura territorial civica mais
solida, baseada em lagos de confianga entre os atores,
que sirva de estimulo a multiplicagao de experiéncias
de colaboragao para a inovagao. Depreende-se dai que,
a diferenca das politicas comumente preconizadas
por agéncias internacionais de desenvolvimento, esta
abordagem privilegia o longo prazo em detrimento



do curto prazo, uma vez que o objetivo ndo é apenas
alterar o quadro regulatério sob o qual operam os atores
locais, mas fomentar novas praticas e conveng6es mais
propicias a qualidade e durabilidade do desenvolvimento.

Ao se adotar um enfoque institucional para abordar
questoes de desenvolvimento regional, convém, contudo,
evitar algumas armadilhas muitas vezes presentes
na literatura do assim chamado novo regionalismo,
armadilhas estas que foram discutidas, sob diferentes
angulos, por autores como Cumbers et al (2003), Brandao
(2007) e Fernandez et al (2012). A principal critica, a qual
subscrevemos, é que muitos dos autores que discutem o
desenvolvimento regional sob perspectivas institucionais
ignoram ou subestimam as relagdes de poder que
estruturam o ambiente institucional, relagbes estas
que obstruem certas alternativas politicas que, embora
certamente plausiveis, ndo correspondem aos interesses
regionais dominantes. Do ponto de vista analitico, seria
importante, portanto, resgatar as formulagées dos
regulacionistas acercado papel de determinados arranjos
institucionais — modos de regulagao, na linguagem
regulacionista — em reproduzir relagbes de poder e
dominacgao entre grupos de interesse, classes sociais ou
fragdes de classe (CUMBERS et al, 2003; BOYER, 2009).
Isto coloca sob outra luz algumas das prescrigées da
literatura sobre desenvolvimento regional. Por exemplo,
por importante que seja a ideia de fomentar lagos
cooperativos na escala regional visando a aprendizagem
e inovagao, nao se pode prescindir de compreender o
contexto das relagdes de poder subjacentes ao quadro
regional. Com efeito, muitos dos caminhos propugnados
pela literatura regionalista — cooperagao, participagao,
transparéncia, etc. — pressupdem, para ganhar alguma
aderéncia e relevancia, a ruptura de hierarquias de poder
fortemente arraigadas na escala local, o que nao se faz
exclusivamente pela criagdo de féruns e outros espagos
de consulta e deliberagdo, mas exige a construgao de
aliancas politicas regionais que confrontem certos
interesses estabelecidos. Finalmente, colocar em
perspectiva as relagbes de poder na escala regional
significa também perscrutar e problematizar a dimensao
distributiva dos arranjos institucionais, inclusive
daqueles casos supostamente bem-sucedidos do ponto
de vista da inovacdo e do crescimento econémico (ver
também MacKINNON et al, 2009).

Em segundo lugar, deve-se ter clareza quanto ao
alcance e, por extensao, os limites das politicas de
desenvolvimento regional a partir de um reconhecimento
mais explicito da multiescalaridade das instituigoes e do
aprofundamento das conectividades entre localidades
(BATHELT, 2006). Com efeito, uma parcela consideravel
da literatura do novo regionalismo é suscetivel a critica
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de que abraga um viés localista bastante miope as
multiplas maneiras pelas quais instituicdes e forgas
econdmicas operantes em escalas geograficas mais
abrangentes influenciam as opgbées em termos de
desenvolvimento regional. No limite, esta énfase
restritiva na escala local acaba por legitimar uma agenda
de politicas publicas que responsabiliza em grande
medida as regides pelo sucesso ou fracasso do seu
desenvolvimento econémico, ignorando que, em muitos
casos, as capacidades institucionais das regides estao
muito aquém dos requisitos necessarios para deflagrar
um processo mais duradouro de desenvolvimento. Um
exemplo claro disto pode ser vislumbrado dirigindo o
olhar para as politicas de inovacao: ainda que muitas
regioes subnacionais tenham desenvolvido capacidades
para atuar com eficacia no financiamento e coordenagao
da inovagao localizada, segue sendo uma regra geral
gue um sistema de inovagao mais complexo dificilmente
pode se desenvolver a revelia de uma atuagao decisiva do
Estado central ou federal (ARBIX, 2010) — uma realidade
que, diga-se de passagem, é ainda mais significativa
no caso brasileiro, tendo em vista as caracteristicas
centralizadoras do nosso federalismo. Nesse sentido, e
sem dispensar uma atengao a qualidade das instituigdes
nas escalas local e regional, é desejavel que uma
abordagem institucional para o desenvolvimento regional
incorpore uma perspectiva analitica multiescalar,
problematizando, de uma parte, as complexas interagoes
entre as instituigoes regionais e aquelas vigentes nas
demais escalas politicas, em especial a escala do Estado
nacional, que segue sendo uma arena relevante de
formulagao, coordenagao e financiamento de politicas
publicas (MacKINNON et al, 2009; RODRIK, 2013;
ZUKAUSKAITE et al, 2017); e, de outra parte, a interagao
entre estes arranjos institucionais multiescalares e
os fluxos de capitais, tecnologia e conhecimento que
atravessam as regioes. Essa perspectiva multiescalar
suscita questdes de pesquisa relevantes, referentes, por
exemplo, as capacidades diferenciadas de coordenagao
vertical entre esferas de governo; aos conflitos entre
interesses politicos com representatividade maior em
escalas institucionais distintas; e a relagdo mais ou
menos contenciosa entre atores econdmicos externos,
posicionados em redes globais de produgao de valor, e as
agendas e politicas de desenvolvimento implementadas
na escala regional. A ideia de "densidade institucional”
propugnada por Amin e Thrift (1994) ganha, assim, novos
contornos a medida que se incorpora a cooperagao entre
niveis institucionais como um pré-requisito fundamental
para a eficacia das politicas de desenvolvimento regional
(ZUKAUSKAITE et al, 2017).

Por fim, deve-se evitar transformar aquilo que sao



em esséncia principios norteadores para pensar o
desenvolvimento regional e as politicas que lhes sao
atinentes em modelos prescritivos do tipo one-size-fits-
all, que poderiam ser replicados, com bons resultados,
sem muita consideragdo aos contextos heterogéneos
em que sao implementados. Um breve olhar sobre
a bibliografia em torno do desenvolvimento local e
regional nos ultimos anos mostra que muitos conceitos
potencialmente Uteis para explicar e problematizar
certas realidades econdmicas particulares se tornaram,
nas maos de consultorias, especialistas e think tanks, em
prescrigdes generalizantes de politica publica as quais
muitos governos locais se aferram com a esperanga
de reverter trajetdrias de deterioragdo econémica. Esse
é o caso das politicas de clusters, popularizadas na
década de 1990 com as publicagées de Michael Porter,
ou das politicas de cidades/distritos criativos, que
tornaram célebre o gedgrafo Richard Florida. Aplicadas
a contextos sociais muito distantes daqueles onde
foram concebidas, muitas destas politicas podem
até mesmo ter efeitos nocivos, direcionando recursos
publicos escassos para subsidiar atividades e politicas
de renovagao urbana pouco propensas a gerar efeitos
multiplicadores significativos (SANFELICI, 2017).

A atengao a estas ressalvas e criticas é imprescindivel
para evitar certas armadilhas ao se mobilizar o enfoque
institucional para pensar a economia regional. Também
é preciso ressaltar que ha muito ainda a ser feito no
sentido de aperfeicoar as ferramentas metodoldgicas
pertinentes a andlise da qualidade das institui¢coes e seus
efeitos sobre o desenvolvimento territorial. No entanto,
permanece o fato de que este enfoque, com sua énfase
na durabilidade dos arranjos institucionais e na forma
como estes Ultimos constrangem e habilitam a agao
econdmica, tem o potencial de abrir uma via proficua
para renovar os estudos sobre a dimensao territorial da
economia.

31

Ambiente institucional e diversidade territorial: consideragbes para uma agenda de pesquisa

Consideragoes Finais

Este texto teve por objetivo apresentar a atualidade
da perspectiva institucionalista em um debate sobre
as possibilidades de desdobramentos empiricos e
metodolégicos em tematicas particulares da Geografia,
vinculadas a Geografia Politica e a Geografia Econdmica.
Mais especificamente, realizamos uma discussao sobre
a pertinéncia de se abordar tematicas caras a Geografia,
como o problema da coordenagcdo em politicas de
ordenamento territorial e do desenvolvimento regional,
a luz da pluralidade das contribuicbes tedrico-
metodoldgicas de uma perspectiva institucionalista
alargada. Esta abordagem nos é tanto mais promissora
porque nos possibilita pensar na complexidade das
escalas temporais e espaciais que afetam as relagoes
nos diversos contextos em que se apresentam.
Ademais, ha um leque de perspectivas comparativas
possiveis, capazes de focalizar a importancia de regras,
convengoes, cédigos formais e informais na dinamica
das relagoes que se dao em realidades socioespaciais
muito distintas. Retoma-se aqui, ainda que sob um
registro epistemoldgico distinto, a preocupagao com a
diferenciagao espacial, um dos principios constitutivos
da Geografia, como componente incontornavel para
explorar novos caminhos investigativos. Cumpre
ressaltar, para finalizar, que nosso objetivo também
foi o de fomentar um debate sobre as interlocugdes
tedrico-metodoldgicas possiveis entre os subcampos da
Geografia Econdmica e da Geografia Politica. E a prépria
concepcgao da economia como processo instituido — nos
termos de Polanyi — que torna indispensavel pensar a
economia e a politica como dimensdes interdependentes
da pratica social.
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