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EM BUSCA DE UMA RACIONALIDADE TERRITORIAL MULTINIVEIS NOS
PROCESSOS DE GOVERNANCA REGIONAL: O EXEMPLO DA REGIAO DO
ALGARVE!

Anténio Manuel Alhinho Covas®
Maria das Mercés Cabrita de Mendonga Covas®

RESUMO

A longo prazo, a competitividade dos subsistemas territoriais, medida pelos seus beneficios de
contexto, precede a competitividade empresarial. Para que isso seja possivel, é necessario que
uma regido disponha de um centro de racionalidade de politicas publicas, onde se realize a
convergéncia e a concertacdo das opgdes de politica regional no médio e longo prazo. Esta,
portanto, em causa a governanga € a pilotagem do territério regional. Vamos, por isso,
converter os territorios regionais em subsistemas funcionais operativos, dotados de um actor-
rede para a sua governanca especifica e para levar a bom porto a sua articulagdo funcional
com outros territorios adjacentes. Para operar esta transformacdo é imperioso voltar a criar
capital social e promover a cooperagdo territorial descentralizada, razao pela qual nos
afirmamos o imperativo categérico da construgdo social dos territorios, a saber, a
cooperatividade interna dos territérios € a produgdo de internalidades como condigdes da sua
competitividade externa.

Palavras-chave: Actor-rede. Competitividade territorial. Construgdo social dos territorios.
Cooperatividade territorial. Governanga multiniveis.

! Este texto é uma versdo revista da comunicagdo apresentada no 19° Congresso da Associagdo Portuguesa de

Desenvolvimento Rural (APDR), Sessao Especial 5 (SS5), em Braga, a 21 de Junho de 2013 (COVAS;
COVAS, 2013a).
Nota do Editor: Mantem-se no texto a forma de escrita da lingua portuguesa, conforme padrdes linguisticos
observados em Portugal, sem atualizag¢@o. Por outro lado, mantem-se também o estilo linguistico ¢ de escrita
proposto pelos autores. Consideramos este texto um ensaio teérico, como uma contribui¢do ao debate sobre o
tema abordado, tanto para Portugal e paises europeus como, mas, em alguns aspectos, com referéncias
possiveis a realidade da regionalizagdo e estruturas brasileiras de gestdo. As notas explicativas que inserimos
ao longo do texto, sdo de nossa responsabilidade e pretendem contribuir para um melhor entendimento, de
parte dos leitores ndo portugueses e/ou europeus.
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Em busca de uma racionalidade territorial multiniveis nos processos de governanga regional: o exemplo da
Regido do Algarve

IN SEARCH OF A MULTILEVEL TERRITORIAL RATIONALITY IN THE
REGIONAL GOVERNANCE PROCESS: THE CASE OF ALGARVE REGION

ABSTRACT

The regions need a substantial improvement of its territorial competitiveness in order to reach,
in long term, a better diversification of its economic and social basis. For that goal, the
regions have to create a public policies rationality center on a territorial basis. As far as the
territorial governance process is concerned, the regions should develop a new set of territorial
experiences at a sub-regional level in order to increase the cooperativeness of its actor-
networking. These cooperativeness and networking are the basis for the new social structure
and, most important, for the creation of the new social capital of the near future.

Keywords: Actor networking. Territorial competitiveness. Social construction of the
territories. Territorial cooperativeness. Multilevel governance.

INTRODUCAO: A RACIONALIDADE TERRITORIAL EM TEMPO DE REGIME
DE AUSTERIDADE E REFORMA DO ESTADO

A médio e longo prazo, a competitividade dos subsistemas territoriais de uma regido,
isto ¢, a estrutura dos seus beneficios de contexto, precede a sua competitividade empresarial.
Para que isso seja possivel, € necessario que uma regido disponha de um centro de
racionalidade de politicas publicas, onde se realize a convergéncia ¢ a concertagdo das
opcoes de politica regional no médio e longo prazo. Estd, portanto, em causa a governanga e a
pilotagem do territdrio regional, ou seja, a conversdo dos territorios regionais em subsistemas
funcionais operativos, dotados de um actor-rede para a sua governanga especifica e para
levar a bom porto a sua articulagdo funcional com outros territdrios adjacentes. Para que ndo
haja equivocos, estamos a falar de Portugal e de uma estrutura politico-administrativa de
caracter unitario, logo, de regides funcionais.

Para operar esta transformagao ou refuncionalizagdo dos territorios, no ambito de uma
regido funcional, ¢ imperioso voltar a criar capital social por via de uma cooperagdo
territorial descentralizada, razao pela qual nds afirmamos o imperativo categérico da
construcdo social dos territdrios, a saber, a cooperatividade interna dos territdrios e a
produgdo de internalidades como condi¢des da sua competitividade externa.

As politicas publicas do territério t€ém uma relagdo umbilical com a politica
macroeconémica ¢ em regime de austeridade convertem-se em instrumentos de gestdo da
procura agregada. Esta ¢ a actual situa¢do da economia portuguesa, sob um regime de
austeridade e de um programa de condicionalidade europeu. Nestas condi¢des, as politicas de
coesdo sdo varidveis endogenas da macroeconomia de curto prazo. Esta ¢, também, a razao
pela qual o governing esta em rota de colisdo com a governance e, em consequéncia, estd em
causa a governability do todo o sistema de politica regional.

Em sintese, de um lado o governing como politica centralista, vertical, hierarquica,
corporativa e clientelar cuja correia de transmissdo €, essencialmente, de natureza politico-
partidaria, de outro, a governance como politica de subsidiariedade, horizontal, heterarquica,
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policontextual e cooperativa cuja correia de transmissdo €, ou deveria ser, uma estrutura de
acolhimento, associativa e/ou territorialista, inspirada nos principios do programa nacional de
politicas de ordenamento do territério mas orientada para a producao de riqueza nos territorios
respectivos’. Num Estado de estrutura unitiria e sob um forte regime de austeridade e
condicionalidade, a auséncia de um nivel intermédio de governo e administragdo regional
deixa desamparados muitas parcelas do territério nacional. A constru¢do de um centro de
racionalidade de politicas publicas do territorio ao nivel regional ¢ o desafio que temos pela
frente.

Assim, importa, em primeiro lugar, debater o rationale da governagao multiniveis, em
segundo lugar, a urgéncia em criar um centro de racionalidade de politicas publicas de ambito
regional, em terceiro lugar, perspectivar a construcao social dos territorios desfavorecidos e,
finalmente, retirar algumas ilagdes em matéria de governanca regional utilizando, para o
efeito, a regido do Algarve.

O RATIONAL DA GOVERNANCA MULTINIVEIS: DO GOVERNING A
GOVERNANCE OU A GOVERNABILIDADE EM TERRITORIO ABERTO

Anténio Covas (2009) no seu livro Integragdo Europeia, Relagoes Ibéricas e Politica
de Regionalizagdo refere que:

a desterritorializagdo dos sistemas de poder transforma, radicalmente, a andlise das
questdes tradicionais ligadas a descentralizagdo e regionalizagdo, vistas geralmente
como questdes de sistema e de estrutura. Na aldeia global e, muito especificamente,
na Unido Europeia, estas questdes deixam de ser questdes de estrutura para
passarem a ser questdes de processo e procedimento, questdes de governabilidade
mais do que questdes de sistema (COVAS, 2009, p. 247).

Por isso, 0 nosso decélogo da governabilidade em territorio aberto considera que, hoje
em dia, o problema fundamental:

. Nao ¢ de estrutura mas de processo € procedimento;

. Nao ¢ de ordenamento juridico-politico mas de cultura do territério;

. Nao é de direito administrativo mas de cultura administrativa;

. Nao ¢ de cadeia hierarquica mas de responsabilidade pessoal e colectiva;

1
2
3
4
5. Nao ¢ de quantidade de legislacao mas de qualidade da gestdo por objectivos;
6. Nao ¢ de administragdo de interesses mas de aplicacdo do critério democratico;
7. Nao ¢ de consenso presumido mas de debate ptblico efectivo;

8. Nao ¢ de formatagao do destinatario mas de liberdade de iniciativa;

9. Nao ¢ de natureza do prestador mas da qualidade do servigo prestado;

1

0. Nao ¢ de “administracdo segura” mas de administragdo aberta.

No final, a relagdo que estabelecemos entre integracdo europeia, subsidiariedade e
administracao publica, decorre de duas presuncdes que antecipamos facilmente, a saber: em

4 . . . . ~ ’ye
Para mais desenvolvimentos sobre os conceitos de governing e governance ver 4 Transformagdo da Politica de
Daniel Innerarity, 2005.
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primeiro lugar, estd em curso de formacao um sistema de governagdao e administracao
multiniveis, supra e infranacional, em segundo lugar, estd em profunda mutagdo a relagdo
entre a administragdo e o cidaddo, diriamos a “mutagdo do poder em responsabilidade”.
Também nao ¢ dificil antever a nova missdo do nivel nacional como arbitro privilegiado de
relagdes centrifugas situadas acima e abaixo do seu nivel, dessa missdo retirando, porventura,
mais poder efectivo do que anteriormente. Vejamos algumas questdes essenciais que tanto
poderdo informar como contrariar a formagao de uma teoria do multilevel governance e, em
especial, a sua governabilidade intrinseca (COVAS, 2009, p. 248-250):

1* Questao essencial: o desdobramento multiniveis gera inseguranca ¢ desconforto
entre os agentes da administragdo publica, habituados mais as rotinas do que as alteragdes
legislativas, administrativas e funcionais; as resisténcias serao naturais € compreensiveis mas
os horizontes profissionais também serdo mais interessantes (COVAS, 2009);

2* Questao essencial: a administragdo constitui uma verdadeira escola de formagao e
rodagem de quadros politico-partidarios e um dos poucos troféus de luta politica que os
partidos politicos reservam para os seus militantes; ndo admira que a administragdo publica,
ela propria, se torne um aparelho corporativo e que o discurso apologético procure identificar
os interesses da administracdo com o interesse geral (COVAS, 2009);

3% Questao essencial: seja qual for a repartigdo de competéncias entre a Unido
Europeia e os Estados nacionais havera, muito provavelmente, uma cumplicidade entre estes
dois niveis de governo e administragdo, ndo apenas para conter as expectativas dentro dos
recursos escassos existentes, mas, também, para moderar os impetos regionalistas mais
oportunistas (COVAS, 2009);

4* Questao essencial: a reforma da administra¢ao e a mudanc¢a administrativa s6 serdao
aceitaveis quando for clara a distribuicdo de atribuicdes e competéncias no sistema de
governacao multiniveis; ora, esta reparticao estd longe de uma configuracdo definitiva e, além
disso, estou convencido de que, a médio prazo, a repartigdo de competéncias serd muito
diferente da actual, ndo obstante alguns progressos feitos pelo tratado de Lisboa (COVAS,
2009);

5% Questao essencial: na formagao do sistema de administragdo multiniveis € tempo
de reflectir, igualmente, sobre a passagem do centralismo democratico comunitario para um
sistema de governagdo em rede, reunindo espagos descentralizados de integragdo regional e
sub-regional de cooperagdo territorial; acrescente-se a esta cooperacado territorial a “mutagdo
do poder em responsabilidade” e poderemos assistir a “reorganizagcdo da sociedade civil a
maneira de Tocqueville (2002)”, a arte brilhante da associacdo dos interesses difusos dos
cidaddos para cujos movimentos e associagdoes algumas fungdes de interesse publico podem
ser transferidas; em territorios abertos, as associagdes de interesses adquirem, quase
naturalmente, uma vocacao de proximidade de geometria varidvel e sdo, indubitavelmente,
um poderoso factor de mudanca e modernizagdo da administragdo publica (COVAS, 2009);

6" Questao essencial: por necessidades funcionais imperiosas da governacao e
administracdo multiniveis, em especial devido a heterogeneidade das administragdes
nacionais e regionais, poderd ndo ser facil encontrar o ponto de equilibrio entre a
harmoniza¢do minima, o reconhecimento mutuo, a diferenciacao autorizada e a discriminagao
proibida; isto é, o principio de subsidiariedade, sob a forma de descentralizagdo politico-
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administrativa, podera aparecer “traficado” por razdes ponderosas do primado do direito
comunitario, da necessidade de agregacdo e normalizacdo estatistica ou da aplicagdo
transversal de um instrumento financeiro (COVAS, 2009);

7" Questdo essencial: as politicas de inovagdo administrativa serdo decisivas e 0
motor principal da nova administragdo multiniveis; agendas tematicas, cooperagao
interterritorial, equipas multidisciplinares, trocas de experiéncias e boas praticas, redes de
problemas e solugdes, estruturas de missao e de projecto de geometria variavel, visitas de
estudo e de trabalho in loco, serdo a matéria-prima da nova administragdo multiniveis ao
mesmo tempo que as redes multi-locais e multi-regionais se constituirdo num auténtico
laboratorio de experimentagdo politico-administrativa (COVAS, 2009);

8" Questao essencial: mais paises membros € 0 mesmo orgamento (menor como € o
caso para 2014-2020) s6 pode resultar em crescente politizagdo da UE, donde uma
importancia politica acrescida do Conselho Europeu e dos Conselhos de Ministros mais
horizontais, em detrimento das institui¢des mais supranacionais da Unido’; este desequilibrio
interinstitucional politiza, ainda mais, as decisdes das instituicdes; nesta sequéncia, as
administracdes nacionais correm o risco de ser instrumentos de ac¢do politica, mais do que
instrumentos de cooperacao técnica e administrativa consequente, por exemplo, no plano
muito promissor da cooperagao territorial (COVAS, 2009);

9% Questao essencial: uma questdo preventiva da maior importancia diz respeito a
eventualidade de erupgdo abrupta de uma qualquer forma aguda de regionalismo politico;
depois da grande recessao de 2008-2009, que ainda continua, tudo pode acontecer, por isso, a
questdo pertinente, desde ja, ¢ a seguinte: na eminéncia de uma “questdo regional grave” que
medidas preventivas e cautelares podem ser adoptadas e que aspectos particulares pode
assumir uma reforma institucional que traga algum conforto as regides mais problematicas?
(COVAS, 2009);

10" Questiao essencial: o sistema de administragdo multiniveis muda a posi¢do relativa
dos interesses regionais em presenga; neste momento, estamos em “transicdo sistémica” em
matéria de politica administrativa e todos os interesses estio em movimento: organicos,
funcionais, territoriais, difusos e ocasionais; falamos, enfim, de transi¢des fundamentais que
se estendem da autoridade a governa¢do em rede, do acto administrativo a participacdo dos
interessados, da seguranca da administracao a seguran¢a dos cidadaos (COVAS, 2009).

Finalmente, com a governacdo e administracdo multiniveis estaremos na senda do
pluralismo administrativo e a nossa frente estara um painel muito amplo de modos de
administracdo: a administragdo mais convencional, uma administracdo regulatoria
independente, uma administracdo de parcerias publico-privado, uma administracdo de
agrupamentos europeus de cooperacdo territorial, uma administragdo de agrupamentos
europeus de interesse econdémico, uma administragao de simples acompanhamento e consulta,
uma administragdo de tutela de mérito com base numa certificagdo europeia, uma
administracdo comunitaria de missdo e projecto, diversos tipos de administracdo europeia
virtual, administragcdes privadas de interesses publicos europeus, novos institutos e novas
sociedades de direito europeu, etc. Na fase inicial, anarquica como convém, apenas podemos

*Nota explicativa do Editor: O uso pelos autores da palavra Unido (iniciando por letra maiuscula), deve ser
entendida como referéncia a8 Comunidade Europeia, ou também chamada Unido Europeia.
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vislumbrar o sentido da mudanga e, talvez, adiantar que o seu conteudo sera, doravante, muito
mais determinado pela cooperagdo e pela partilha dos poderes soberanos do que
anteriormente.

A CONSTRUCAO DE UMA “CENTRALIDADE REGIONAL E DE UM ESPACO DE
RACIONALIDADE TERRITORIAL”: O PROBLEMA DA AUTO-REGULACAO
REGIONAL

A governacdo e administragdo multiniveis, para serem consequentes, requerem a
constru¢ao de uma “centralidade regional e de um espago de racionalidade territorial”. Agora
que se discute a reforma do Estado e a reducao da despesa estrutural do Estado-administragao,
este ¢ o momento oportuno para voltar ao debate publico sobre a estratégia de
desenvolvimento regional e territorial, num contexto em que a Unica certeza ¢ aquela que
afirma que ¢é possivel “fazer mais e melhor com menos recursos”. Neste ambiente, ¢ numa
versdo de “minimis”, julgamos que ¢ fundamental debater o rationale das politicas publicas
de incidéncia territorial, mesmo que polarizadas em duas versdes: por um lado, o debate mais
ideologico entre unitaristas e regionalistas acerca das concepcdes do estado e da
administracdo publica, por outro, o debate mais utilitarista e pragmatico, acerca do
experimentalismo de uma politica de regionalizacio no quadro de uma governagdo
multiniveis. Nesta acep¢ao de “minimis” territorial, versdo “espaco de racionalidade regional
de politicas ptblicas do territorio” o nosso ponto de partida é o nivel NUTS II°. A
centralidade regional e a racionalidade territorial das politicas publicas sdo, pois, um
imperativo categorico da governagdo e administragdo multiniveis. A implicagdo
policontextual desta asser¢do ¢ evidente, vejamos, por isso, algumas condi¢des associadas
(COVAS, 2009, p. 251-258).

Em primeiro lugar, ndo ha nenhum determinismo territorial na forma de ocupar o
espaco. O desenvolvimento ¢, antes de mais, um problema de solidariedade e de perspectiva.
A forma como o poder politico e a administracdo se relacionam com o territdrio, por
intermédio do planeamento, determina, desde logo, o grau de aproveitamento de recursos e de
coesdo interterritorial. A escassez de recursos €, acima de tudo, um problema de politica de
desenvolvimento, ou seja, a perspectiva global da abordagem, a motivacao territorial e a
tecnologia podem resolver, pelo menos parcialmente, o problema da escassez (COVAS,
2009).

J4 sabemos que a globalizagdo e o mercado Unico tornam mais dificil a
endogeneizagdo da base econdmica regional em virtude de os investimentos serem cada vez
mais extrovertidos. Este movimento significa, também, que a regido deve realizar uma parte

% Nota explicativa do Editor: As NUTS (Nomeclatura de Unidades Territoriais - para fins Estatisitcos) designam
as sub-regides estatisticas em que se divide o territorio dos paises europeus, incluindo Portugal. De acordo com
o Regulamento (CE) n.° 1059/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Maio de 2003, relativo a
instituicdlo de uma Nomenclatura Comum das Unidades Territoriais Estatisticas (NUTS), estas estdo
subdivididas em 3 niveis: NUTS I, NUTS Il e NUTS III. No caso de Portugal, as NUTS I referem-se a Portugal
Continental, Regido Auténoma dos Agores e Regido Autonoma da Madeira. As NUTS II: Norte; Centro;
Lisboa; Alentejo; Algarve; Regido Autdnoma dos Acores e Regido Auténoma da Madeira. As sete NUTS II,
por sua vez, se subdividem em 30 NUTS III. Exemplos de NUTS III: Serra da Estrela, Grande Lisboa, Baixo
Alentejo e Peninsula de Settbal.
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importante das suas actividades no exterior das suas proprias fronteiras, pelo que as
competéncias regionais devem ser acrescidas de forma correspondente. Isto significa que, no
quadro do mercado Unico europeu, a actividade do planeamento, como instrumento de auto-
regulacdo territorial, ndo faz sentido sem uma politica de desenvolvimento regional e uma
politica de relagdes exteriores da regido.

Em Portugal, como sabemos, as regides funcionais que temos ndo se podem fixar a si
proprias uma intencionalidade politica clara na forma de uma politica de desenvolvimento
regional ou de uma politica de relagdes exteriores da regido. Nestas condi¢des, o planeamento
¢, acima de tudo, uma forma esquematica e simplista de integracdo e controlo dos varios
aparelhos desconcentrados da administragdo central que t€ém na sua posse uma “tabela” de
todas as necessidades mensuraveis.

No fundo, o Estado-administragdo s6 estd politicamente comprometido perante si
proprio. O Plano de Desenvolvimento Regional (PDR), que deveria ser um momento
exaltante do processo de planeamento, transforma-se num exercicio entediante e quase
leviano de fazer planeamento, resumindo-se a uma simples programacdo de investimentos
publicos ¢ a uma lista de elegibilidades possiveis. Sem uma intencionalidade, porque o
planeamento nao se faz com proclamacdes semanticas, também nao ha resultados mas apenas
despesas. Sem resultados ndo ha avaliagdo, ndo ha planeamento “iteractivo” e interactivo.

Sabemos, também, que o small is beautiful nao pode ser um critério relevante para o
planeamento tal como ele ¢ hoje entendido. Uma suspei¢do fica, por isso, langada sobre os
territorios locais e regionais, a saber, o Estado-administracdo relaciona-se com os municipios,
quase hipocritamente, porque sao formagdes demasiado restritas para poder “competir” com o
poder central. E neste ponto, também, que a adopgdo de um sistema multiniveis de governo e
administracio pode ser algo perversa visto que a negociagio com Bruxelas’ ¢ conduzida,
digamos, a um nivel elevado de agrega¢do e racionalizagdo de objectivos e propostas. A este
nivel, o poder central, para ganhar consisténcia politica e técnica, vai progressivamente
perdendo, no plano local e mesmo regional, informagdo relevante a medida que procura
sistematizar e racionalizar a sua propria estratégia negocial. Como ndo existem estruturas
politicas regionais que retenham a informac¢do politicamente pertinente a esse nivel, todo o
esfor¢o de participacdo acaba por ser uma tarefa ingrata e ingloria, sem compromisso firme
entre as partes e, portanto, inconsequente. As “restrigdes conjunturais”, a “complexidade dos
problemas”, a “urgéncia das decisdes”, as “exigéncias da negocia¢cdo comunitaria”, sdo
factores que desgastam o sistema de administragdo multiniveis e o colocam, porventura, na
defensiva. O resultado final ¢ conhecido: um excesso de bens publicos locais, nao
transaccionaveis, para descansar a ma consciéncia dos politicos do centro, e uma distribui¢do
de recursos publicos escassos com um elevadissimo custo de oportunidade.

Em segundo lugar, e no que diz respeito a “auto-regulacao territorial” das economias
locais e regionais, estas apresentam, em dose variada e variavel, dois tipos de mecanismos de
funcionamento: de integragao intra-regional e de articulacao supra-regional. Com a integragao
europeia, o problema maior consiste, justamente, em garantir, duradouramente, a coeréncia
destes dois mecanismos tendo, ao mesmo tempo, sobre os seus resultados um controlo
territorial suficiente. Em tese, a questdo essencial poderia ser enunciada nos termos seguintes:

"Nota explicativa do Editor: A mengéo feita pelos autores 4 Bruxelas é uma referéncia as orientagdes dos érgios
da Comunidade Europeia, que tem sua sede nesta cidade.
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no quadro do mercado nico e da unido econdémica e monetaria europeia, como transformar o
“corporativismo regional”, um conceito com fronteiras, em “cooperagdo inter-regional”, um
conceito sem fronteiras, e dessa cooperagao territorial exterior retirar uma parte importante da
estratégia regional (COVAS, 2009)?

Em Portugal, existem duas regides autonomas, nas ilhas, e cinco regides-funcionais no
Continente. Esta diferenca de estatuto constitucional tem um impacto significativo sobre a
“auto-regulacdo” territorial das economias locais e regionais e, em particular, sobre o
potencial de motivacdo ao servico das regides. Com efeito, os conceitos de autébnomo e
funcional exprimem duas formas diferenciadas de entender e praticar o relacionamento do
poder politico com o territorio e, por isso, também, dois modos diferentes de inscrever no
territorio um programa regional mobilizador.

A auto-regulagdo de um territorio depende, simultaneamente, de trés ordens de
factores que interactuam fortemente: a solidez da base econdémica regional, o grau de
autonomia politica e a qualidade da politica econdmica regional. O primeiro factor pode
medir-se, genericamente, pela capacidade da regido em absorver ou endogeneizar, sem
dificuldades, os choques externos, quer especificos, quer gerais. O segundo factor tem a ver
com a independéncia dos territérios medida pela descentralizacdo politica ja conseguida e,
bem assim, com a clarividéncia politica e estratégica dos titulares respectivos. O terceiro
factor refere-se a gestdo da interdependéncia regional, a projeccdo da regido fora das suas
fronteiras naturais, ao seu poder de atrac¢do especifico num contexto dindmico de integragao
socio- espacial (COVAS, 2009).

A abertura de fronteiras ¢ a liberdade de circulagdo colocam em concorréncia nao
somente as empresas € as actividades econdmicas mas, também, os territdrios politicos onde
elas se localizam. A regido, que quer ser um ferritorio politico, sera confrontada com a
pressdo do mercado Unico para se transformar num espago funcional, um espago abstracto e
permedvel, provavelmente ao servico e em beneficio de outras regides e interesses exteriores
mais poderosos. O mercado Unico ird, pouco a pouco, insinuar-se nas economias locais e
regionais, umas vezes reconstruindo outras vezes destruindo o tecido econdmico e social. Nas
“regides ineficientes”, iremos assistir a uma substituicao gradual de actividade produtiva por
actividade comercial, com uma rarefac¢do populacional nos ntcleos urbanos de suporte da
actividade produtiva e um crescimento dos nucleos prestadores de servigos e comércio. E
neste momento que a autonomia politica se afigura relevante para a proteccdo dos espacos
regionais e locais, sobretudo, se houver clarividéncia bastante para elaborar uma politica
econdmica regional de “interface” e compromisso inter-regional e comunitario. Quer dizer,
estamos obrigados a falar, pela forg¢a dos factos, da “subjectividade positiva” que o territorio €
capaz de produzir, da qualidade da sua imagem ou representagao territorial.

Em terceiro lugar, e apesar da tradicdo municipalista, as populagdes nunca tiveram a
liberdade de pensar o “seu territdrio”. Na versao administrativista predominante, o territorio
apresenta-se como uma realidade exterior as populacdes que o habitam dado que s6 a
administragdo pode “produzir territério” que, de resto, confunde, voluntariamente, com a
producao de infra-estruturas e equipamentos, assim se auto legitimando (COVAS, 2009).

Historicamente, pode, mesmo, dizer-se, o confronto entre o poder central e o poder
local esvaziou os territdrios regionais, qual terra de ninguém. Os seus sucedaneos imediatos,
os distritos e as provincias, pouco mais serviram do que praticar um regionalismo de ocasido.
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Esta caréncia fundamental, que mergulha longe na historia portuguesa, ndo permitiu o
desenvolvimento do processo de auto-identificagdo territorial. Os ciclos de emigragdo, o voto
com os pés, sdo a ilustragdo mais vincada desta auséncia de producao de territorio regional. A
actividade econdmica ficou, igualmente, prisioneira desta dicotomia politica: de um lado, o
“abuso de posi¢ao dominante” do poder central atrofiou a capacidade de empreendimento, do
outro, a proliferagdo do poder politico local, paroquial e corporativo, foi impotente para
promover investimentos estruturantes do espacgo intermunicipal e supramunicipal (COVAS,
2009).

Neste contexto, ndo surpreende que as regides funcionais portuguesas se defrontem
com sérias dificuldades em elaborar uma imagem que seja representativa do interesse
territorial. Muitas questdes pertinentes ficam sem resposta: quem elabora o projecto de futuro
do territorio regional, qual o espaco projectivo do interesse territorial, como organizar e
comprometer os interesses contraditorios, qual o horizonte temporal da estratégia de
desenvolvimento, qual a metodologia de planeamento mais adequada a politica de
desenvolvimento regional, que mecanismos de regulagdo e controlo da autonomia regional
num quadro de forte interdependéncia sistémica?

Se a estas limitagdes de natureza politica se juntar a precariedade da base econdmica
regional, qual o desempenho que podemos esperar das regides funcionais portuguesas no
quadro dessas imagens racionalizadas, despidas de sentimento regional ou territorial,
chamadas PDR/QREN/QEC (COVAS, 2009)?"

Além do mais, se nas regides funcionais portuguesas ndo existe um poder politico
legitimado que promova o interesse predominante, o conflito de interesses pode neutralizar
completamente o territorio. Factor decisivo, nestas condigdes, para ordenar o interesse
territorial, tornando-o mais nitido e consensual, ¢ a capacidade de lideranga pessoal ou
institucional, ou seja, a gestdo eficaz das competéncias informais que residem na regido ou
territorio. Se a regido-funcional ndo conseguir reunir estes factores, o mais provavel € aceitar,
talvez displicentemente, o sucedaneo técnico-burocratico que lhe oferecerd a administracdo
central sob a forma de um Plano de Desenvolvimento Regional (PDR).

Como acontece mais uma vez com o QREN, a administrag¢ao central facultara, de bom
grado, as regides-funcionais uma ‘“imagem racionalizada” para a sua reprodugdo. Os

¥ Nota explicativa do Editor: O Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) constitui o enquadramento
para a aplicagdo da politica comunitaria de coesdo econdmica e social em Portugal, no periodo 2007-2013. Por
politica comunitaria, entenda-se as politicas de apoio aos paises, privindas dos o6rgidos da Comunidade
Europeia, dirigidas aos paises membros. Ver maiories informagdes em: http://www.qren.pt/np4/qren. O QEC
(Quadro Estratégico Comum), serd o programa sucessor do atual QREN e enquadrara os apoios estruturais da
Unido Europeia entre 2014 e 2020, tendo como prioridades o setor privado e o emprego. O uso da abreviatura
PDR, faz referéncia a Plano ou Programa de Desenvolvimento Regional definido pelo governo de Portugal para
as regides dos NUTS II. CCDR, ¢ uma referencia a Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional,
que sdo estruturas do governo de Portugal sediadas em cada uma das NUTS II, com coordenagdes para as
diferentes politicas de desenvolvimento. Exemplos: Coordenagdo de Educac@o, de Turismo, de Cultura. Ja o
uso da abreviatura PDM ¢ uma referéncia a Plano Diretor Municipal, que ¢ um componente do plano municipal
de ordenamento do territério, ou seja, um documento regulamentador do planejamento e ordenamento do
territério de um dado municipio em Portugal. O PDM ¢ elaborado pela Camara Municipal e aprovado pela
Assembleia Municipal. Cadmara Municipal em Portugal, aproxima-se ao que no Brasil chamamos de Prefeitura
Municiapl, e Assembleia Municipal, a Camara Municipal de Vereadores dos municipios brasileiros. A
diferenca observada na estrutura organizacional do Estado portugués e brasileiro, deve-se ao fato de que
Portugal ¢ um pais unitario, enquanto o Brasil ¢ um pais federativo.
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mediadores ou intermediarios do interesse territorial ndo estdo acreditados nem sdo ouvidos
na “corte”. Esta falta de um espaco de referéncia para experiéncias territoriais infranacionais
pode ter um efeito contraproducente, qual seja, o de remeter para o localismo a
responsabilidade de se exprimir em nome dos territdrios regionais. Chegados aqui, estamos
perante duas imagens contraditorias: a imagem “QREN”, uma abstrac¢do racional produzida
no centro da representagdo nacional, e a imagem ‘“PDM”, uma representagdo corporativa do
territorio municipal de iniciativa camararia (COVAS, 2009)°.

Outras “subjectividades positivas” produziriam, seguramente, outras imagens ou
representacdes territoriais, porventura, mais eficazes: um associativismo intermunicipal mais
assertivo, as NUTS III, as comunidades intermunicipais, a criagdo de regides politico-
administrativas. Na auséncia destas reformas politico-institucionais que teriam, pelo menos, o
mérito de produzir uma “nova fixacdo emocional” das populagdes, imprescindivel para
desencadear outras motivagdes, ndo se conhece qualquer “ponto de acostagem” entre as duas
figuras de planeamento, o PDR/QREN e o PDM. O globalismo e a integra¢do europeia ja
referidos, deveriam, pelo menos, reforcar a legitimidade administrativa das Comissdes de
Coordenagdo e Desenvolvimento Regional, 6rgdos de gestdo das regides-funcionais, no
sentido de proporcionar maior consisténcia as iniciativas supramunicipais e sub-regionais ou
transfronteiricas e inter-regionais. A prioridade atribuida a estes niveis seria uma forma de
estimular a producdo de territério, criando novos espacos de referéncia, descobrindo novos
“potenciais” e mediadores do interesse territorial. De resto, junto das CCDR funcionam
conselhos consultivos que poderiam, justamente, ser mobilizados para esse efeito (COVAS,
2009).

Por ultimo, no quadro de uma estrutura unitaria de poder politico, com regides
funcionais, a politica econdmica regional, em rigor, ndo existe. De um ponto de vista
metodoldgico estamos num sistema de governo e administracao a varios niveis, com situagdes
regionais muito diversas, que se alongam desde o nacionalismo regional até as regides
funcionais, e que afectam, naturalmente, a qualidade da politica econdmica regional. No caso
portugués a domindncia pertence a politica regional nacional, logo, a orientagdo politica
oscilard, basicamente, entre a correccdo dos desequilibrios regionais € o ajustamento
estrutural a escala nacional. A politica regional nacional continuard a predominar porque
constitui uma condicao basilar de funcionamento do sistema politico nacional, pelos efeitos
redistributivos que lhe pode proporcionar. E esta correspondéncia directa entre o sistema
politico e o sistema de politica regional que determina, em ultima instancia, a domindncia
deste nivel de politica regional sobre os restantes (COVAS, 2009).

Ha, ndo obstante, uma ambiguidade latente ou emergente acerca da questdo regional
quando entendida no quadro europeu. O regionalismo ¢, cada vez mais, o contraponto de uma
politica de regionalizagdo imposta de cima para baixo. Se esta politica de regionalizagdo passa
a ser sugerida também por Bruxelas, o regionalismo pode mesmo acentuar-se porque
aumentou o défice democratico da politica regional.

A Europa das Regides esta definitivamente prisioneira do esfor¢o de ajustamento
permanente que lhe impde o regime ‘“globalitario” e do papel que a Unido pretende
desempenhar na regulagdo internacional desse esfor¢o de ajustamento. Quer dizer, deixada em
roda livre a globalizacdo torna-se predatoria e agressiva e a Unido nunca tera os meios

*Nota_explicativa do Editor: O uso pelos autores da expressio camardria é uma referéncia as Camaras
Municipais, em Portugal.
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suficientes para acorrer a “tanta regiao”; logo, deixa esse problema para os Estados nacionais
que, por sua vez, organizam, a seu modo, o seu proprio esfor¢o de ajustamento em condigdes
nacionalmente muito diversas e discriminatérias. Estamos, aparentemente, num impasse.
Cada Estado trata do seu especifico esforco de ajustamento e financiamento. No mesmo
sentido, no uso da sua capacidade de arbitragem, o Estado nacional podera condicionar ou
reforcar a sua tutela sobre as colectividades territoriais (COVAS, 2009).

A politica econdmica regional, neste contexto, deve compreender duas componentes
essenciais ja antes referidas: uma integragdao intra-regional, uma espécie de microcirurgia
regional do relacionamento s6cio-comunitdrio, € uma articulagdo supra-regional, uma macro
cirurgia reconstrutiva do espaco territorial que projecte a regido para fora das suas fronteiras,
onde se conta, naturalmente, o seu relacionamento internacional que ¢, de resto, um factor
poderoso de estabilidade interna. E util lembrar que, a0 aumentar o nimero potencial de
policy-instruments ao dispor de uma colectividade territorial, as relagdes exteriores retiram
argumentos ao regionalismo como forma nostalgica e isolacionista de afirmag¢do (COVAS,
2009).

A COOPERATIVIDADE INTERNA NA CONSTRUCAO SOCIAL DE TERRITORIOS
DESFAVORECIDOS

A governagdo multiniveis e a constru¢do de uma nova centralidade e racionalidade
territoriais sdo condi¢des necessarias para fazer a abordagem compreensiva dos territorios
desfavorecidos, mas ndo sdo condi¢des suficientes. Em Portugal, neste momento, estamos a
assistir a desconfiguragdo do territorio nacional e a formagao de um pais arquipelagico. Nao ¢
apenas a descontinuagdo das politicas publicas de base territorial em virtude do programa de
austeridade em vigor. Talvez mais importante, estamos a malbaratar todo o lastro historico-
social que construimos nas ultimas quatro décadas depois do 25 de Abril de 1974, isto é&,
estamos a malbaratar o capital social acumulado pelo regime democratico'”.

Neste contexto, por isso mesmo, ¢ imperioso que recuperemos a regionalizagdo do
continente como centro de racionalidade de politicas publicas de dmbito regional no quadro
mais geral da governacdo multiniveis em que estamos envolvidos. E ¢ justamente neste
contexto que se deve entender a construgdo social de territorios desfavorecidos, na nossa
acepcao de articulagdo/cooperacdo de subsistemas funcionais ou funcionalizados. Deste
entendimento decorre, também, o nosso conceito de competitividade territorial, isto é, a
formagdo de ecossistemas de acolhimento e respectivos beneficios de contexto territoriais
como pressupostos da competitividade empresarial.

""Nota explicativa do Editor: E uma mengio dos autores a chamada Revolugio dos Cravos, para referirem-se a
um periodo da historia de Portugal resultante de um golpe de Estado militar, ocorrido a 25 de abril de 1974, que
depos o regime ditatorial do Estado Novo, vigente desde 1933, e que iniciou um processo que viria a terminar
com a implantagcdo de um regime democratico em Portugal, com a entrada em vigor da nova Constituicdo, a 25
de abril de 1976. Em sintese, a Revolu¢do dos Cravos foi o movimento que derrubou o regime salazarista em
Portugal, em 1974, de forma a estabelecer as liberdades democraticas promovendo transformagdes sociais no
pais. Apds o golpe militar de 1926, foi estabelecida uma ditadura em Portugal. No ano de 1932, Antonio de
Oliveira Salazar tornou-se primeiro-ministro das financas e virtual ditador. Salazar instalou um regime
inspirado no fascismo italiano. As liberdades de reunido, de organizacdo e de expressdo foram suprimidas com
a Constituigdo de 1933.
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Tomando como exemplo a regido do Algarve, isto significa que sem uma melhoria
substancial da competitividade territorial da regido ndo havera condigdes efectivas para
aumentar a diversificagdo da sua base econdmica e, portanto, o bem-estar da regido. Para que
seja possivel, ao mesmo tempo, o desenvolvimento territorial € empresarial, ¢ necessario que
a regido disponha de um “centro de racionalidade de politicas publicas”, onde se realize a
convergéncia e a concertacdo das opgdes de politica regional no médio e longo prazo. Estd em
causa, portanto, a governanga ¢ a pilotagem do territério regional. Esta, também, em causa a
missdo, a centralidade e a funcdo da Universidade na organizacdo e estruturagdo desse centro
de racionalidade de politicas publicas. Estd também em causa a missdo, o papel e a fungao do
poder autarquico, assim como a racionalizagdo e o destino da despesa publica autdrquica no
seu conjunto. Recordamos, a propdsito, que a terceira republica portuguesa ¢ um Estado de
estrutura unitdria. No actual quadro juridico-constitucional apenas podemos introduzir
algumas melhorias incrementais nas nossas regides funcionais. Vamos, portanto, melhorar os
territorios regionais que temos, aprofundando a sua intensidade-rede e dotando-os de um
actor-rede inteligente orientado para a governanca especifica de um novo espago publico
regional e inter-regional (INNERARITY, 2010).

Para operar a refuncionalizagdo dos territérios mais desfavorecidos, ¢ imperioso voltar
a criar capital social nos territorios, isto €, promover a cooperacao territorial descentralizada e
despertar a inteligéncia territorial adormecida, razdo pela qual nés afirmamos o imperativo
categorico da “cooperatividade interna” na construgdo social dos territdrios como condi¢do da
sua “competitividade externa”.

Em inumeras situagdes e circunstancias, ¢ no minimo estranho que a cooperagdo mas,
também, o mutualismo, a entreajuda e a solidariedade interterritoriais ndo sejam um
instrumento privilegiado de actuagdo e de vantagem competitiva dos territorios, por maioria
de razdo os territorios e as regides mais desfavorecidos. Sabemos que ndo vivemos numa
economia de bem-estar ¢ que a economia dominante continua a ignorar as internalidades
(trocas directas), a socializar os prejuizos das suas externalidades negativas e a exportar o seu
risco moral para dentro do orcamento do Estado, mas nada impede que os “territdrios
vizinhos” possam aprender mutuamente através da cooperacdo e da troca de capital social,
numa espécie de economia da comunhdo e da reciprocidade onde a troca de internalidades
assume um “valor sem preco”.

A construcdo social de territorios, por via da cooperacado territorial descentralizada e
da troca de capital social, e os respectivos processos de ordenamento e governanca sdo, nesta
acepcdo, uma nova missao para as organizagdes, as empresas € os territorios. Neste sentido, a
cooperatividade (a centralidade da cooperacao) e a producdo de internalidades (a troca interna
directa) sdo um imperativo epistémico e metodoldgico e uma condigdo determinante para a
construgdo social dos territorios e para a produgao de “territdrio novo”, na sua grande maioria
territérios com as propriedades de um territério-rede (HAESBAERT, 2006) em que a
configuragdo de um actor-rede ¢ a nova fronteira a alcangar.

Inspirados num quadro histdrico-conceptual mais amplo acerca da Natureza do
Espag¢o (SANTOS, 2006), estamos agora em melhores condi¢des para desenhar um quadro
tedrico-pratico que acomode a nossa perspectiva para a construgdo social dos territorios
desfavorecidos:
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1°. O “paradoxo da vizinhanca”; tdo perto e tdo longe, porque ¢ que os “territorios
vizinhos” cooperam tdo pouco? Porque € que o capital social com origem na cooperacao
inter-organizacional atrai tdo pouco as organizacdes e as empresas? Por que ¢ que as
organizagdes parecem preferir a impessoalidade do mercado a aparente intersubjectividade da
cooperacao territorial?

2°. Novos quadros analiticos para o desenvolvimento rural e territorial: a
sociologia econdmica, a teoria do actor-rede e a teoria das conveng¢des ajudam a
criagdo/producdo de “beneficios de contexto territoriais” que promovem a competitividade
territorial (um ecossistema de acolhimento) e favorecem a competitividade empresarial
(WILKINSON, 2008);

3°% A “cooperatividade” (as condi¢des/estimulos que levam a coopera¢ao) como
imperativo categérico da cooperacio territorial descentralizada e condicdo fundamental
para a promog¢do de um “ambiente policontextual favoravel” ao desencravamento de
territorios desfavorecidos;

4°. A producao de “internalidades” (estimulos a troca directa) para reduzir custos
de contexto e de transac¢do no quadro de uma economia da reciprocidade;

5° A criacao de uma economia de fluxos e visitacdo, em especial as actividades
criativas e culturais, como factor de animag¢ao e dinamizagdo de um sistema produtivo local;

6°. A criacdo de um actor-rede como agente-principal do novo territorio-rede para
a mediacao e intermediagdo no quadro da multi-level governance em que se movimenta;

7°. A criacio do centro de racionalidade de politicas piiblicas no quadro regional
para a refuncionalizacdo, articulagdo e consisténcia de territorios que sdo considerados
subsistemas funcionais da regido.

De um ponto de vista mais operativo, usemos o exemplo da regido do Algarve para
tracar uma primeira tipologia relativa a constru¢do social de territorios, se quisermos, a
producdo de territdrio novo a partir de estratégias de cooperagao territorial descentralizada e
horizontal.

I - Territorios-rede da 2? ruralidade: redes de aldeias, amenidades rurais, corredores
verdes, territorios de produgdo cooperativa, por exemplo, a constru¢do da rede de aldeias do
barrocal algarvio''.

II - Territorios e sistemas agro-alimentares locais: clubes de produtores e
consumidores, circuitos curtos, parques agro-ecologicos, indicagdes geograficas de
proveniéncia (IGP), convencgdes locais, sistema agro-alimentar local (SAL), por exemplo, a
constru¢do do SAL da campina de Faro.

III - Territorios urbanos e reordenamento do espaco publico: a politica dos 3R, a
reabilitacdo urbana, a certificacdo energética renovavel, a ecopolis e a rede de cidades, por
exemplo, a construcao da rede urbana (ecopolis) de Faro-Loulé-Olhao.

" Para aprofundar estes temas ver as obras: (COVAS; COVAS, 2013a), (COVAS; COVAS, 2013b), (COVAS;
COVAS, 2013c), (COVAS; COVAS, 2012a), (COVAS; COVAS, 2012b), (COVAS; COVAS, 2011).
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IV - Territérios integrados na rede nacional de areas protegidas e rede natura
2000: o territorio ITI, o territorio ZPE, o territorio SIC, a rede de corredores verdes, a
estrutura ecoldgica municipal, por exemplo, o territorio do Parque Natural da Ria Formosa ou
a construcdo do territorio das Intervencdes Territoriais Integradas (ITI) do interior algarvio e
no quadro do PROTAL.

V - Territorios socio-terapéuticos, recreativos e comunitirios: areas-problema,
territorios-problema, grupos-alvo, projectos de voluntariado, associativismo e projecto de
desenvolvimento, por exemplo, a constru¢do de um projecto de voluntariado ou um projecto
de desenvolvimento comunitario com uma associacao de jovens desempregados, por via de
uma cooperativa de servi¢cos ou uma cooperativa de reabilitagdo urbana.

Esta tipologia pode ser operacionalizada através de convengoes de participagado-
cooperagdo e metodologias de investiga¢do-ac¢do em interaccdo com as populacdes e os
gmpos—alvolz. Eis alguns exemplos de aplicacdo/criacao de territorio novo.

Projecto n° 1: A construcdo social de um condominio industrial: modelo de
ordenamento ¢ prestagdo de servigos comuns num parque industrial ou empresarial. Em
colaboragdo com o Nucleo Empresarial da regido do Algarve (NERA) e com 2 ou 3 parques
industriais.

Projecto n° 2: A construcdo social do territério-rede da Ria Formosa: modelo de
prestacdo de servicos ecossistémicos e modalidades de pagamentos por servigos
ecossistémicos prestados (estimagdo do valor econdomico dos servigos ecossistémicos
prestados pela Ria Formosa). Em colaboragdo com o Parque Natural da RF e o Instituto da
Conservacao da Natureza e da Floresta (ICNF).

Projecto n° 3: A construcdo social de um territério-rede no &mbito de uma unidade
territorial prevista no PROTAL: estratégia de desenvolvimento e modelo de governanca, por
exemplo, a costa vicentina, a serra algarvia, o baixo guadiana. Em colabora¢do com a CCDR,
a DRAP e o IEFP.

Projecto n° 4: A constru¢do social de um sistema alimentar local (SAL) e a
agricultura periurbana da campina de Faro: modelo de ordenamento, governanga e gestdo. Em
colaboragdo com a DRAP, a CMF e uma associagao local de produtores.

Projecto n° 5: A construgdo social de um territorio terapéutico, recreativo e cultural
para o turismo acessivel e sénior. Em colaboragao com um empreendimento turistico, o [CNF,
as CM e outras entidades turisticas ligadas ao turismo acessivel e sénior.

Projecto n° 6: A construg¢do social de um sistema agro-florestal (SAF) no ambito de
uma ou mais ZIF da serra algarvia. Em colabora¢do com a DRAP, o ICNF e as associagdes
florestais da serra do Caldeirao.

'2 Para aprofundar estes temas e as respectivas metodologias ver as obras (COVAS; COVAS, 2013a), (COVAS;
COVAS, 2013b), (COVAS; COVAS, 2013c), (COVAS; COVAS, 2012a), (COVAS; COVAS, 2012b),
(COVAS; COVAS, 2011).
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Projecto n° 7: A construgdo social de um projecto de voluntariado com
desempregados de longa duragdo (DLD), na area da gerontologia social, cuidadores seniores,
por exemplo. Em colaboragdo com a igreja, as IPSS e o IEFP e uma associagao de DLD.

Projecto n° 8: A constru¢do social de um projecto de desenvolvimento com uma
associacao de DLG, a igreja, as IPSS e o IEFP na area da agricultura comunitaria, da
reabilitacdo urbana ou dos servigos sociais de apoio a terceira idade, por exemplo. Em
colaboragdo com a igreja, as IPSS e o IEFP.

Projecto n° 9: A construcdo social de um de banco de terras em meio rural: modelo de
ordenamento e gestdo. Em colaboracdo com a DRAP, as freguesias implicadas e uma
associacdo local de proprietarios e produtores.

Projecto n° 10: A construcao social do territorio-rede das aldeias do barrocal algarvio:
modelo de ordenamento, governanga e gestdo. Em colaboragdo com as Camara Municipal, as
freguesias envolvidas e as associagdes locais.

A GOVERNANCA TERRITORIAL NUM ESTADO DE ESTRUTURA POLITICA
UNITARIA: O EXEMPLO DA REGIAO DO ALGARVE

Comecemos com algumas condigdes prévias que julgamos fundamentais para “impor
ordem” nas estratégias de governanga territorial (COVAS, 2009, p. 268-270).

a. A imprescindibilidade de wuma lei-quadro da descentralizagdo politico-
administrativa para enquadrar todos os sectores que contam para o processo de
regionalizagdo/territorializacdo: para evitar uma regionalizacdo furtiva, casuistica,
contingente e de intensidade varidvel consoante as conjunturas, que nos revele a
posi¢do relativa de todos os sectores envolvidos, a sua articulacdo estrutural e
funcional e, bem assim, a monitorizacdo dos seus contributos para o processo de
regionalizacdo/territorializagdo; falamos dos municipios e das suas associagdes, das
comunidades intermunicipais, das d&reas metropolitanas, dos agrupamentos
europeus de cooperacdo territorial, das comunidades de trabalho transfronteiricas,
das redes territoriais e urbanas de todo o tipo que congestionardo o territorio se nao
houver uma lei-quadro que esclarega o gradualismo do processo e as transacc¢des
(atribuigdes, competéncias e meios) entre niveis de governo e administragdao
(COVAS, 2009);

b. Na sociedade da informacao e do conhecimento em que vivemos, a “auto-estima
regional” supde que as regides possuam uma imagem positiva e assertiva de si
proprias, que a sua energia positiva seja mobilizada na direc¢do certa, que possam
usufruir da sua liberdade plena para se pensarem a si proprias, correndo todos os
riscos e consequéncias que essa assertividade pode acarretar e implicar; neste
contexto, o lema “fazer mais e melhor com menos recursos” pode ser um estimulo
forte e uma motivacao acrescida para uma estratégia de desenvolvimento regional
inovadora, em especial, por via da sua “politica de relacdes exteriores” (COVAS,
2009);
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c. Confrontada com a estratégia de fazer mais e melhor com menos recursos, ¢
imperiosa a necessidade de subir na cadeia de valor da programacdo e do
planecamento regional, a partir de uma ideia global e consistente de
desenvolvimento regional, que ndo seja um mero somatorio de candidaturas sem
qualquer ligagdo entre si no espago e no tempo (COVAS, 2009);

d. Quanto mais o pais se internacionaliza, mais urgente se torna a necessidade de criar
regiodes fortes; face a pentria de meios financeiros, as regides precisam de liberdade
para que todo o seu capital humano e material seja adequadamente valorizado por
intermédio de um modelo de governo mais autondémico, competitivo e relacional;
ndo ha que ter medo das regides assim constituidas, as leis da republica e a politica
regional multiniveis continuam a ser os reguladores da “nova sociedade” (COVAS,
2009);

e. E imperioso desfazer o equivoco que confunde centralizagdo com centralidade e
racionalizacdo com racionalidade; cridmos um “pais pendular” que balanga ha trinta
anos entre os niveis central e local, sem querer perceber que os territorios regionais
podem ser excelentes centros de racionalidade e centralidade de politicas publicas;
precisamos de demonstrar a nds proprios que a regionalizagao/territorializagdo pode
corrigir este velho e anacronico pais pendular (COVAS, 2009);

f. E imprescindivel reconhecer, para nio ser surpreendido, que o éxito do processo de
regionalizagdo ¢, antes de mais, uma questdo essencial de cultura politica no seu
sentido mais nobre, que mergulha fundo na macrocefalia ancestral do pais, sempre
renovada por novas formula¢des imaginativas (institutos, agéncias, observatorios,
comissoes), etc.; todavia, se o processo de regionalizacdo for bem conduzido
teremos, porventura, dado um contributo decisivo para uma mudanca substantiva e
substancial da cultura politica em Portugal, sem ignorar que ele pode ser,
igualmente, um processo impertinente e conflituoso, ao sabor das politicas
conjunturais e das maiorias de ocasido (COVAS, 2009);

g. E imperioso reconhecer que as Comissdes de Coordenacio e Desenvolvimento
Regional (CCDR) sdao uma boa base de partida para a politica de regionalizacao,
pois constituem uma “interface” de referéncia para todos os servicos regionais do
Estado e dispdem de uma legitimidade funcional e operativa para a condugdo da
politica regional; depois da infra-estrutura administrativa, e a partir daqui, a
regionalizagdo/territorializagdao ¢ um processo eminentemente politico, pois podem
ensaiar-se diversas vias, mais curtas ou mais longas, para converter as CCDR em
orgaos de governo e administragdo (COVAS, 2009);

h. E imperioso reconhecer que sera dificil consolidar uma politica interna de
regionalizagdo/territorializagdo de politicas publicas se ndo forem criados
beneficios de contexto pelo sistema de politica regional no quadro da coesdo
territorial da Unido Europeia; este facto € particularmente relevante se tivermos em
conta as actuais condi¢cdes de funcionamento, conjunturais e estruturais, da
economia portuguesa no quadro do programa de assisténcia econdémica e financeira
da Troika e, bem assim, o que resulta da aplicacdo do tratado orcamental para a
gestdo das finangas publicas portuguesas (COVAS, 2009);
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i. E imperioso reconhecer a importancia fundamental do império de proximidade em
que se traduz a cooperagdo transfronteirica no quadro peninsular, as dificuldades
politicas e operativas e os equivocos que resultam da assimetria institucional
existente e, bem assim, o arsenal de soft policy regional disponivel que ndo ¢
aproveitado em profundidade e onde ja& se inclui a cooperagdo interregional
descentralizada, a formacao de euroregides e de euro-cidades, a utiliza¢do da figura
dos Agrupamentos Europeus de Cooperagao Territorial, etc. (COVAS, 2009).

Dito isto, que ¢ muito, ¢ na linha de minimis territorial que afirmamos desde o
principio, sdo possiveis varios cenarios de governanga territorial, com varios graus de
ajustamento e incrementalismo face ao status quo vigente. O exemplo que escolhemos para a
regido do Algarve ¢ uma variante desta estratégia de minimis.

1°. Cenario conservador: modelo dual do tipo relacées centro-periferia

Trata-se de um cenario conservador que transforma a politica de estruturagdo do
territorio numa variavel endogena da politica de ajustamento econdémica e de gestdo
conjuntural da procura agregada. Na relacdo centro-periferia ou central-local ndo ha lugar
para espagos de racionalidade intermédia (middle level approach) que facam a gestdo da
multi-level governance (MLG). Neste cenario nao ha, digamos, a presenga unitaria do Estado
na regido. E, em sintese, um cenario de recentralizagio do modelo de governanca, justificado
pela politica de austeridade. Tudo se resume a coordenagdo funcional de politicas nacionais
verticais. A existéncia da administragdo local so serve para confirmar esta relagdo funcional
verticalizada.

2°. Cenario intermédio: modelo incrementalista de natureza gestionaria

Trata-se de um cendrio utilitarista e pragmatico, de natureza gestiondria, que procede
por melhoramentos incrementalistas seja na concepcao das politicas publicas, na organizacao
administrativa do Estado ou na auscultacdo dos parceiros regionais (administragdo de
consulta), que procura ter em conta os interesses regionais. Nao ha ainda uma presenga
unitaria do Estado na regido mas ja se leva em linha de conta, aqui e ali, a relagdao de forgas
entre os interesses regionais.

3° Cenario reformista: modelo “centro de racionalidade territorial” das politicas
publicas

Trata-se de um cendrio onde ja se faz notar a presenca unitaria do Estado na regido
através de uma estratégia de desenvolvimento regional e de um programa operacional proprio
que “territorializa” as politicas publicas nacionais e desenvolve um espago de racionalidade
das politicas publicas e de gestao do MLG.

Vejamos uma aplicacao deste ultimo cenario a regidao do Algarve, valida, por exemplo,
para o proximo periodo de programagao plurianual dos fundos europeus 2014-2020.

1. Através de uma resolucao do conselho de ministros (RCM) ¢ atribuida as CCDR a
missdo de preparar a estratégia regional e coordenar a execug¢do de um plano de
accdo regional (PAR) para cada NUTS II; a RCM define as linhas gerais de
atribuicdo dessa missao; para o efeito, a CCDR consulta um conselho regional onde
estao representadas todas as forcas vivas da regiao;
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2. Para o efeito, o presidente da CCDR ¢ equiparado a Secretario de Estado com
fungdes de coordenacdo e supervisdo de toda a administragdo publica regional no
que diz respeito a preparagao e execucado do PAR; para tanto, ¢ criada uma
comissdo executiva regional,

3. O Presidente da CCDR ¢ o interlocutor funcional tnico do Ministro-Adjunto e do
Desenvolvimento Regional no que diz respeito aos assuntos do PAR e de acordo
com o mandato expresso na RCM superintende os servigos publicos regionais nesta
matéria;

4. No plano sub-regional, o PAR considera o modelo territorial contido nos Planos
Regionais de Ordenamento do Territério (PROT) como um bom ponto de partida
para uma estratégia de intervencao sub-regional que visa conciliar ordenamento do
territorio com desenvolvimento sustentavel;

5. Para a governacdo das unidades territoriais do PROT podem ser nomeadas
estruturas de missdo com um mandato preciso formadas por técnicos superiores
oriundos dos servigcos regionais envolvidos e outros interesses regionais (por
exemplo, a universidade);

6. As estruturas de missao referidas constituem uma administracdo dedicada da sub-
regido com fungdes de planeamento do territorio, extensdo rural e promog¢ao
empresarial, executam na sub-regido as orientagdes do PAR sob a forma de uma
intervengdo territorial integrada (ITI) e, em especial, estdo incumbidas de lancar e
aprovar uma carteira de novos projectos de interesse local e regional, assim como a
promog¢ao de uma nova geragdo de jovens empresarios € respectivas estruturas
associativas.

CONCLUSOES: DO MERCADO DE INTERESSES REGIONAL AO MODELO DE
GOVERNANCA TERRITORIAL

A criagdo de um sistema de governagdo e administragdo multiniveis segmenta o
mercado dos interesses nacionais, regionais e locais. Ha, portanto, uma nova geografia do
poder em formagdo (RAFFESTIN, 1993). H4 interesses com pouca mobilidade, o seu campo
de ac¢do termina na camara municipal mas andam a boleia de outros interesses e alimentam
as varias logicas de accdo colectiva. Ha interesses multi-regionais e nacionais, o seu campo de
accdo vai até aos corredores do poder na capital. Estes sdo os interesses mais convencionais
mas, também, os mais criticos visto que se encontram em perda continuada de poder e
influéncia. H4, por altimo, aqueles que se movem no plano europeu e internacional e que, em
cada momento, avaliam qual ¢ o melhor nivel para proteger os seus interesses. Estes
interesses tanto podem aproveitar uma boleia do seu Estado-administragdo como usar os
tribunais europeus para accionar uma ac¢ao contra o seu proprio Estado.

Quer dizer, a criagdo de um sistema de governacdo e administragdo multiniveis
aumenta a segmentacao e o conflito de interesses e estes dois factos ndo podem ser ignorados
pelo proprio conceito e modelo de multi-level governance a ser criado pelos Estados nacionais
e as instituicdes europeias. Nesta matéria, o comité das regides ¢ um regulador importante
mas, ainda assim, de segunda ordem.
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Assim sendo, enquanto o sistema multiniveis ndo tiver feito a sua rodagem, a
governabilidade das economias em territdrio aberto pode sempre ser posta em causa. Por
exemplo, na sequéncia da grande recessao economica de 2009 ha uma clara regressao da
“questdo regional e territorial”. No entanto, hd regides e municipios que usam bem o
instrumento juridico comunitario designado Agrupamentos Europeus de Cooperacao
Territorial (AECT), para langar algumas experiéncias que sdo, na sua génese, exemplos
concretos de governabilidade em territorio aberto, por via da cooperagdo territorial
descentralizada entre autoridades publicas.

Finalmente, se a crise sistémica internacional provocou, imediatamente, um refor¢o da
intervencdo dos Estados nacionais e das instituigdes internacionais e, portanto, uma
recentralizagdo ditada pela forca das circunstancias, ndo podemos concluir, por ai, que a
autonomia e a energia vital dos territdrios esta “irremediavelmente” posta em causa. Todavia,
0 que se questiona, desde ja, ndo ¢ a forma como o Estado entrou na regido, por causa da
crise, mas a forma como o Estado ira sair da regido, apesar da crise (COVAS, 2009,
contracapa). E este “pequeno detalhe” pode fazer toda a diferenca.

De facto, por virtude da crise sistémica mas, também, pela forma como o Estado se
relaciona com as regides em recessdo, a distdncia entre a regionalizagdo e o regionalismo
podera encurtar-se dramaticamente. Por isso, os proximos anos serdo fundamentais para
perceber se o acervo da Europa das Regides e da Cooperacdo Territorial foi beliscado pela
conjuntura adversa dos anos de recessao ou, pelo contrario, se a oportunidade foi aproveitada
pelas institui¢des europeias, os Estados nacionais e as proprias regides para incentivarem a
recuperagdo ¢ requalificacdo dos territorios e, por essa via, as politicas de bem-estar e
cidadania.
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