Finisterra, L, 100, 2015, pp. 107-122
doi: 10.18055/Finis7868

TERRITORIO E POLITICAS DO TERRITORIO.
A INTERPRETACAO E A ACAO!

JosE REis?

I. INTRODUCAO

Neste texto revisito dois mundos: o da interpretacdo e do conhecimento do territério
e o das formas de lidar com ele através das politicas pablicas. Ndo podem ser, como é
evidente, coisas desligadas. Pelo contrario, uma informa a outra e deviam moldar-se reci-
procamente. Mas bem se sabe que nio é assim que acontece na maior parte das vezes.
Porventura, as politicas desligaram-se do territdrio, privilegiando outras deliberagoes e
outros propdsitos, enquanto o territorio carecera, cada vez mais, de um regresso interpre-
tativo que lhe revalorize os fundamentos e a pertinéncia. E esta opcdo que tomo, supondo
que ha razdes para isso. Discuto o que nos levou a formular interrogagdes sobre o territo-
rio e procuro responder a pergunta “o que ¢ o territorio?”. Recuso que seja apenas uma
questdo de escala e acho que ha uma epistemologia do territdrio a construir, para poder-
mos chegar a uma compreensdo adequada do que dd valor a territorialidade. Assumo que
as sociedades sdo estruturalmente polimorficas e nisso se manifestam as relagdes de poder
que as constituem. As duas coisas devem ser centrais numa agenda territorialista.

Justamente porque ¢ de poder que se trata, discuto por que razao ha-de haver neces-
sidade de formularmos politicas do territério se as sociedades sdo, por natureza, espa-
ciais. Por isso me parece que a “politica-politica” é que devia ser, ela propria, a sede da
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territorialidade das politicas. Mas, porque assim nao é na realidade, proponho uma taxo-
nomia de politicas do territério que acolham a proximidade, as densidades, a distdncia e
o polimorfismo. Concluo desejando que toda a governagao e todo o desenvolvimento
fossem territoriais. Para que isso aconteca, ou na medida em que nio acontece, faz sen-
tido que mantenhamos uma agenda territorial capaz.

II. ESPACO E TERRITORIO

Defendi noutro lugar (Reis, 2013) que o desenvolvimento de perspectivas territoria-
listas na economia, da segunda metade do século XX para c4, resulta de um pressuposto
- a importincia da variavel espago no conhecimento -, de um objetivo — a busca de equi-
dade socioecondmica - e de uma ambigdo interpretativa — a avaliacdo do papel dos terri-
torios na formagao das estruturas e das dindmicas sociais contemporaneas.

De facto, as ciéncias sociais comegaram por ignorar o territdrio, nao lhe dando lugar
entre as varidveis necessarias a compreensao das realidades socioecondémicas. Depois,
juntou-se a isso uma dimensdo moral e ética, acrescentando um propésito de equidade, o
qual se alcancaria através da ultrapassagem das assimetrias e das desigualdades sociais
evidenciadas pelo simples uso, na analise, de uma variavel espacial. Ndo tardou, porém,
que um acréscimo de conhecimento marcasse também os estudos territorialistas: interes-
sava aos especialistas saber qual era ‘a razao de ser’ do que acontecia em cada territorio.
Tanto podia ser a mobilidade dos fatores de producio (as pessoas, os bens e os capitais
deslocam-se no espago) quanto a genealogia dos processos, visto que estes ocorrem em
lugares, quer dizer, originam-se e desenvolvem-se em circunstincias locais concretas,
identificaveis e diferenciadas.

Uma coisa e outra obrigam a interpelar o territorio: por que razdo ¢ que ele atrai ou
repele; por que razao se geram ali, e ndo noutro sitio, dindmicas ou défices? A interroga-
¢do sobre a genealogia é mais forte e exige uma resposta mais profunda do que a interro-
gacdo sobre a mobilidade. A razdo consiste nisto: a esta ultima basta considerar o territé-
rio como espago, isto ¢, suporte de localiza¢des, local de recepgdo, enquanto a primeira
atribui ao territdrio - ele proprio - um papel activo, uma acgéo interveniente nos proces-
sos que se pretendem analisar. Esta tltima preocupagaio situa-nos ja num campo radical-
mente novo. Exige uma epistemologia do territorio.

Também defendi noutro contexto que a relagdo entre ‘mobilidades’ e ‘territoriali-
zagdes (Reis, 2001) é uma das tensdes que estabelecem a organizagdo social. Para quem
dedica atencdo as espacialidades do desenvolvimento, esta proposta, num primeiro passo,
nio contém em si mesma nenhuma novidade. E facilmente aceite que os dois lados da
formulagdo sdo elementos presentes no funcionamento dos territdrios. Mas pode ja ndo
ser assim quando se interpreta a logica da relagdo entre ambos os termos e, sobretudo, o
que dai resulta. O problema é, entdo, simples: ou as territorialidades sdo meras formas de
reproducio das mobilidades e das capacidades de dominagdo dos fatores moveis, ou
existe entre ambas uma tensdo que obriga a equacionar o que confere for¢a e poder a
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ambos os lados. Esta tltima possibilidade tem que interpretar o territério de um ponto
de vista que inclua o poder que ele incorpora, as inter-relacdes e os atores que o formam,
as iniciativas que ele gera e as transformacdes a que ele obriga. O problema ndo muda
quando se consideram as ‘hiper-mobilidades’ (Damette, 1980; Hudson, 2004).

Sucede que a perspectiva territorialista tem na sua génese e na sua natureza o
pressuposto de que a arbitragem entre mobilidades (ou fluxos) e territorializagdes ndo
¢ uma simples procura de um equilibrio formal entre as duas fontes de influéncia. Se
assim fosse, tornava-se legitimo perguntar qual era a sua utilidade e a sua razao de ser.
Tratar-se-ia seguramente de um exercicio de bom senso, mas ele seria relativamente
anodino e apenas formalmente relevante. Seria um resultado de soma nula. Nao repre-
sentaria um acréscimo epistemologico. Tratar-se-ia de pouco mais do que de uma deli-
mitacdo de terreno, pois serviria sobretudo para definir o campo de trabalho de um
grupo de especialistas, que assim estabeleceria e defenderia a sua ‘profissao. Terfamos
apenas mais um termo - territério — no cardapio dos recursos discursivos e instrumen-
tais das ciéncias sociais.

Neste sentido, o territério deve passar de utensilio descritivo para conceito que
estrutura e diferencia a perspetiva interpretativa em que se inclui - e com isso se junta
a um enorme conjunto de outras discussdes no campo da epistemologia e da metodo-
logia das ciéncias sociais. Isto implica que se atribua a proximidade — e aos comporta-
mentos relacionais e as praticas cognitivas que ela desencadeia - um papel ontoldgico,
e ndo apenas uma utilidade descritiva, um lugar na determinagdo dos processos sociais
de natureza idéntica (a qual ndo significa necessariamente o mesmo peso em todas as
circunstincias) ao de outros determinantes sociais. Implica também que se concebam
as dinamicas socioecondmicas globais como algo que nio esta organicamente estabele-
cido. As hierarquias nédo estdo pré-definidas e ndo tém de ser previsiveis. Pelo contra-
rio, os territdrios tornam-se elementos da genealogia dos processos, conferindo-lhes
uma natureza incerta, contingente e inesperada. O pressuposto funcionalista que ante-
cede muitas das analises sobre a evolugdo dos fenémenos sociais deve recuar, em nome
de uma pergunta verdadeiramente inicial sobre a sua genealogia. E, consequentemente,
deve passar de uma visdo organicista das estruturas sociais para uma nog¢ao que reco-
nheca o seu polimorfismo.

Colocar o territério num contexto epistemoldgico como este é reificagdo do territo-
rio? Parece-me que ndo, pois o que estd aqui em causa ndo é o territoério enquanto con-
junto fisico de paisagens materiais, mas o territorio enquanto expressio e produto das
interagdes que os atores protagonizam. O territdrio, nestas circunstancias, é proximi-
dade, atores, interagdes. E é também um elemento crucial da matriz de relagdes que
define a morfologia do poder nas sociedades contemporaneas.

Assim sendo, ndo me parecem satisfatdrias as propostas que sugerem que uma boa
apreciagdo dos fendmenos sociais exige um simples equilibrio formal entre as variaveis
em presenca. Interpreto assim a proposta de Ray Hudson (2004), quando trata do
entendimento das espacialidades que constituem as economias e as sociedades. Situan-
do-se perante o mesmo problema que formulei acima e a que chamei tensdo entre mobi-
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lidades e territorializacoes, Hudson fala de fixities of spaces e de fluidities of circuits and
flows. Contra as posigdes que defendem que o elemento-chave para compreender as
sociedades contemporaneas estd num destes elementos (sendo o outro necessariamente
subsididrio), a sua proposta é towards a conceptualization in terms of the relations
between circuits, flows and spaces (Hudson, 2004: 99). Uns e outros sdo complementares,
mais do que concorrentes.

Ha muito que sabemos que o territério nao é apenas o espaco fisico. O territério para
que olham os economistas, os socidlogos, os planeadores é um territorio relacional.
A ideia de que, nas sociedades contemporaneas, os territorios sdo matrizes quer sublinhar
esta sua permanente condigdo relacional. A afirmagio da natureza matricial do territério
exige, em primeiro lugar, a afirmagédo da sua relevancia enquanto ordem material e socio-
econdmica: as cidades e os sistemas urbanos sdo realidades materiais e ndo apenas cons-
trugdes concetuais; os recursos e os activos de uma regido, assim como as mobilidades
pendulares que mapeiam o seu sistema de emprego sao identificaveis e geram economias
locais diferenciadas.

A resposta a pergunta “o que é um territério?” exige que consideremos trés dimen-
soes das estruturas e das dindmicas territoriais: (a) proximidade, (b) densidade e (c) poli-
morfismo estrutural.

A proximidade é o contexto e as relagdes que ela propicia: sdo pessoas em co-pre-
senca; sdo ordens relacionais; sdo consolidagoes de culturas praticas e de instituicoes; é
conhecimento e ¢ identidade partilhada de forma colectiva. E este conjunto de circuns-
tancias que desencadeia a formagdo de densidades.

As densidades exprimem-se em interagdes continuadas, em aprendizagens e compe-
téncias (externalidades cognitivas) que coordenam a agao de atores sociais, em multipli-
cagdo ou definhamento de contextos institucionais e de governagao.

O polimorfismo estrutural assinala o facto de a tensdo entre mobilidades e territo-
rializagdes - isto é, o exercicio matricial de que os territérios sdo parte — produzir
diferenciacoes dentro de ordens mais vastas. Quer dizer, o mundo néo é representavel
por uma organicidade sistémica em que tudo-é-explicado-por-tudo, como acontece,
por exemplo com a estrita légica centro-periferia, ou pelas visdes globalistas que dela
sdo tributarias. O mundo é melhor representado pela ideia de polimorfismo, isto é, por
uma visao das coisas em que ha espacos estruturais de iniciativa e de autonomia, cujo
desenvolvimento afirma a sua relevancia propria e exerce efeitos de feed-back sobre
outros espag¢os. Nisto consiste a nogdo de que a incerteza e as trajetorias inesperadas
sdo também parte do mundo.

Argumento, pois, que hd justificacdo de sobra para entender o territério como deten-
tor de um papel e de um significado préprios, ndo apenas complementares e muito menos
derivados de determinagdes com as quais estabeleca uma relagao hierarquica dependente
ou sucessiva.

Das trés dimensdes que acabo de propor, duas — proximidade e densidade — formam
a rede matricial interna dos territdrios: representam a identidade, a copresenca e a capa-
cidade dinAmica, assim como o conflito, a auséncia, as tendéncias regressivas. A terceira
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dimensao - polimorfismo estrutural — representa essencialmente as relacdes de poder em
que os territdrios participam (e que podem ser positivas ou negativas, promocionais ou
degradativas) e o modo como esses territorios se inscrevem no mapa estrutural do mundo
(como margens ou como centros; como lugares ascendentes e transformadores da matriz
global ou como lugares descendentes).

Nas discussdes que hoje estdo em cima da mesa sobressaem duas criticas principais
as perspetivas territorialistas: o poder e a politica (as relagdes de poder desiguais, o con-
flito) tém sido descartados do discurso e do quadro interpretativo que aquelas produzem,
em favor da énfase que é dada a regido enquanto lugar comum e, muitas vezes, espago
auto-suficiente. Negligencia-se assim a existéncia de um processo de desenvolvimento
desigual gerido por agentes de governacdo exteriores e com poder estabelecido, pensando
que a a¢do cooperativa localizada é suficiente para fundar e estruturar as evolucdes locais
(produtivas, de inovagao, de aprendizagem).

Niel Brenner (2003: 304) é muito veemente quando interpreta a emergéncia da escala
metropolitana e da sua governac¢do na agenda da organizagdo territorial europeia como
um processo essencialmente crisis-induced, derivado da transformagido da espacialidade
do Estado (um processo de state rescaling) e como a politically mediated outcome of com-
plex, cross-national forms of policy transfer and ideological diffusion. Por isso mesmo, nas
transformagdes territoriais que observamos, regions have become major geographical
arenas for a wide range of institutional changes, regulatory experiments and political
struggles within contemporary capitalism.

Segundo esta visdo das coisas, o problema consiste em saber de que forma social rela-
tions, operating across different geographical scales, interact in the reproduction of the poli-
tical and economic landscape through time. Neste sentido, as regional institutions sao key
institutional channels through which wider regulatory practices are interpreted and ultima-
tely delivered (Cumbers et al., 2003: 335, sublinhado meu).

Nesta linha de pensamento, um programa de investigacio suficiente seria o que se
concentrasse nas conexoes entre os wider regulatory mechanisms and specific social and
political interests within regions (ibid., idem). Os territorialistas seriam, assim, simples
especialistas da micro e meso reprodugdo do macroglobal no territério. Alias, a esta luz,
a materialidade do territorio - e, portanto, o seu significado ontologico - ndo faria
sentido, pois ela é amplamente superada por um outro processo, o da “producio social
das escalas”. As regides nio sdo elas proprias, mas antes “open spaces’, entidades tteis
para a promogdo da inovagdo e da aprendizagem na economia global, que é quem as
molda e lhes define as possibilidades. Esta ideia de que ha relagcdes que precedem e
anulam a materialidade territorial, sendo esta ultima caracterizada por um elevado
grau de volatilidade, no quadro de “espagos abertos”, deixa de lado qualquer possibi-
lidade de entendermos a morfologia, ndo sé do poder, mas também das proprias reali-
dades socioecondmicas.

A nogio de reproducio e a visdo de certos fendmenos e entidades como canais sdo
consequéncias coerentes com o realismo critico (Sayer, 1992), que é a posigio filosdfica
em que as perspectivas que tenho estado a referir se apoiam.
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The crux of the realist position is the ontological claim that there is an independent reality,
made up of social objects and structures, although, crucially, our knowledge and unders-
tanding of this is always partial and provisional, being channeled through discourse and
representation (Cumbers et al., 2003: 334)

Neste quadro, os territorios nao seriam parte daquela “realidade independente”, esta-
riam fora dela e, por isso, seriam essencialmente representa¢des sociais, construgdes dis-
cursivas. Quer dizer, a influéncia do realismo critico é superada por uma agenda que
atribui dignidade ontoldgica a entidades como o poder, o Estado, a racionalidade dos
agentes dotados de mobilidade, mas néo aos territorios. Ora, the idea that territorial diffe-
rentiation within the modern state had been entirely eliminated was always an exaggeration
(Keating, 2014: 240)

A questdo central a que as perspectivas territorialistas tém de responder é a que tem
a ver com a relacio entre o que define um territério - interac¢des de proximidade, con-
textos de co-presenca — e as suas relacdes heterénimas. E af que a questdo do poder e das
relacdes desiguais essencialmente se coloca. Nao basta postular estas duas dimensdes,
nem basta coloca-las lado a lado. O desafio é deduzir as resultantes das suas inter-rela-
¢des: “ndo se trata de postular o local (...) mas de deduzi-lo” (Benko e Pecqueur, 2001: 39).
Para isso, é util a rejeicdo dos postulados da convergéncia (s6 ha one single best way), da
hierarquia funcional utilitdria (os lugares s6 existem numa hierarquia porque sdo tuteis ao
seu vértice) e do entendimento de que os sistemas colectivos se “fecham” apenas através
de um tnico principio de racionalidade e regulagdo. A outro propdsito, Charles Sabel
(2004: 4) escreveu sobre “disruptive technology” para indicar que esta é a superior alter-
native to the currently dominant know how, whose potential escapes the most masterful
producers and users of the dominant method precisely because their experience teaches how
to improve on what they already know; disruptive technologies therefore begin to realize
their potential in secondary or peripheral markets.

I1I. PARA CHEGAR AS POLITICAS: A QUESTAO “INICIAL” E A RAZAO DE SER

O que se diz acima acerca do territorio é, evidentemente, a base para ensaiarmos as
politicas que lhe dizem respeito. Para pensarmos as politicas, o territério tem, pois, que
ser interpretado na sua ossatura e na sua diferenciagdo. Sabemos que ele é distancia e
que ele é proximidade. O territério-distancia é aquele sobre o qual se desenvolvem ati-
vidades e se interligam pontos. O territorio-proximidade é o que aglomera e propor-
ciona a coordenagdo dos atores que nele agem e que, afinal, o constituem. Usarei, por
isso, a proximidade como o principal dos critérios para apontar quais podem ser as
politicas do territdrio.

Ja se sabe que as sociedades, as nagdes, as comunidades, a economia, a vida indi-
vidual, as empresas se desenvolvem num espago, assentam em territdrios, ndo sao pontos
sem dimensio. Nédo ha, por defini¢io, paises sem espaco. As sociedades sdo por natureza,
entidades espaciais. A primeira razdo pela qual os territérios confrontam necessaria-
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mente as politicas publicas é, portanto, uma razdo “natural’, “constituinte” Tomar em
conta o territorio deveria ser, pois, uma simples questao de administragdo, a maneira das
que motivaram a formagéo inicial das na¢des ou qualquer outra forma de ocupacio ter-
ritorial e que, por exemplo, levaram os poderes em busca de soberania a criar cidades de
fronteira, a construir castelos ou a estabelecer a justica e formas locais de a administrar.
E ndo é por um territdrio ja estar constituido que ele deixa de ser a base do exercicio do
poder e da organizagdo, assim como do funcionamento organico das comunidades. Por
isso mesmo, também as sociedades contemporaneas tomam decisdes que decorrem, por-
ventura, da mesma necessidade de pressupor o territorio que correspondeu aquelas deli-
beragdes mais ancestrais. Por exemplo, conectar os pontos nucleares de um espago orga-
nizado através de infra-estruturas que possibilitem uma mobilidade adequada e garantam
a presenca, pelo menos potencial, em todas as partes que constituem um espaco é, evi-
dentemente, uma indica¢io da existéncia estrutural e incontornavel do territorio. Assim
sendo, a questdo da inclusdo do territorio nas politicas ndo deveria ser um problema ou
mesmo um “assunto”. Ndo deveria ser preciso estar sempre a regressar ao inicio do
mundo. Mas é. Ha um eterno problema de concecéo territorial das politicas. Porqué?

O argumento anterior inclui uma questio que também deve ser dilucidada: esta
presenca do territdrio nas agdes que organizam o espago é para que sobre ele incida um
poder e uma relagdo de heteronomia, ou para que cada territorio seja composto, ele pro-
prio, pelas mesmas condi¢oes e pelos mesmos valores que definem o conjunto, e na
auséncia dos quais estarfamos perante uma ébvia demonstragio de fragmentagio? E para
que o territorio seja objeto ou sujeito? Coletar impostos, sujeitar populagdes a um sobe-
rano ou distribuir “juizes de fora” foram formas de considerar a existéncia de territérios
dentro de um espago em construgdo. Mas foram essencialmente relagdes de dominio. Ja
a constituicdo de poderes locais, ainda que instituidos por forais, podera ter sido uma
maneira de assumir os territorios na sua condi¢do de parte propria de um coletivo.

Por que razio, em sintese, é que ha politicas territoriais? Porque hd um Estado local,
fruto da evolugdo democratica, e hd atores politicos locais que o exigem? A existéncia de
um Estado local ¢, ela mesma, a condigdo para que existam politicas do territério ou elas
existiriam sem ele? Ou existem politicas territoriais porque, sendo as sociedades entidades
territoriais, se deve promover a justica espacial? Mas, nesse caso, elas deverdo ser encara-
das como simples politicas redistributivas, uma espécie de alocagao top-down de recursos?
Ou o pressuposto de que a riqueza ndo esta bem distribuida é essencial e as politicas terri-
toriais tém de existir para que o processo de criagdo de riqueza seja, na sua origem e na sua
natureza, tdo robusto que inclua ele proprio, a partida, a justica espacial, na medida em
que de modo equilibrado valorize todos os recursos territorialmente disponiveis? A res-
posta mais adequada a dar é, defende-se aqui, a que torne as politicas do territério num
elemento bésico da delibera¢do publica e ndo um suplemento mais ou menos forcado.

Esta relagdo necessaria das deliberagdes politicas com o territdrio, em vista da circuns-
tancia “natural” de as sociedades serem entidades territoriais, assim como a presenga con-
flitual e muitas vezes dificilmente dilucidavel da condigdo de objeto ou de sujeito, clarifica
pelo menos uma coisa: as politicas, tendencialmente todas as politicas, tém incidéncias
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territoriais. As diferentes evolu¢des do ordenamento espacial exprimem sempre o “movi-
mento” do territdrio, seja ele positivo ou negativo, reactivo ou endogeno. Por esta razdo, a
solugdo dicotdémica de distinguir, por exemplo, politicas sectoriais de politicas territoriais
merece ser discutida. Desde logo porque é frequente estabelecer-se uma espécie de relagio
subsididria das segundas em relagdo as primeiras, da qual resulta que estas seriam as verda-
deiras deliberagdes, enquanto aquelas seriam compensagoes ou formas de mitigagdo. Isto
acontece, por exemplo, no modo como se entende o papel a desempenhar por certas politi-
cas (ambientais ou “territoriais”) relativamente a influéncia, supostamente negativa, de
politicas sectoriais especificas (como as de transportes ou as agricolas) sobre as dindmicas
territoriais, devendo entdo convocar-se, para minorar as consequéncias, politicas de orde-
namento do territério, de desenvolvimento regional ou de conservagao da natureza. A fina-
lidade das politicas territoriais e ambientais seria entdo “gerir os efeitos desencadeados por
politicas sectoriais”. Ora, na verdade, esta distin¢do nio é aceitével, se nos colocarmos numa
posicdo que pretenda discutir as questdes a partir de uma base territorialista.

O ideal seria que se assumisse, tendo em conta o nosso pressuposto inicial, que difi-
cilmente se pode admitir a nogao de que ha politicas territoriais e politicas nao-territo-
riais. E verdade que hé diferentes sensibilidades das politicas ao territério, mas todas
deveriam ser, enfim, territoriais. Admitamos que a politica diplomatica e de relagdes
externas, assim como a de defesa, sdo, salvo casos especificos ou extremos, de incidéncia
ndo-territorial. Mas ja ndo é possivel dizer-se, nos dias que correm, que a de justica’ ou da
seguranga (que compde com a restante, as chamadas funcdes de soberania) cabem nesse
conjunto. Isto remete-nos, alids, para a ideia de que a estrutura essencial do Estado e da
administracio, independentemente das fun¢des de que estejamos a falar, é intrinseca-
mente territorializada e tem, portanto, necessarias incidéncias territoriais. Ha evidente-
mente deliberagdes que, podendo estar parala de cada territdrio e podendo considerar-se
“sectoriais”, tém Obvia incidéncia territorial. O exemplo mais imediato ¢ o das grandes
infraestruturas de transporte ou da energia. Nao é apenas porque elas ocupam e transfor-
mam o uso do territdrio. E porque eles comportam légicas de acesso e de ordenamento,
no primeiro caso, e de alteragdo da hierarquia do uso de recursos, no segundo.

IV. AS POLITICAS DO TERRITORIO

A classificagdo das politicas do territério que vou propor assenta em quatro catego-
rias principais, a que acrescento uma quinta, de natureza geral. Encontrei razdes para
autonomizar um conjunto de politicas a partir da sua natureza territorial e definir aquilo
que contribui para tal qualificagdo. Mas defendo que, na verdade, a distin¢io entre estas
politicas e outras que se poderiam considerar como néo-territoriais deveria ter escassa
justificacdo e, para além de certas condi¢des, até se pode ter por indesejavel. De facto,
sendo as comunidades humanas entidades territoriais, poucas hdo-de ser as politicas que
ndo sdo do territdrio. E ndo terfamos de chegar a esta conclusio apenas pelas incidéncias
espaciais que todas as politicas tém, mas pela sua concegéo inicial.
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A apresentacido de uma taxonomia elementar de politicas do territério, para além do
que este objetivo representa em si mesmo, da também lugar a uma visao pluralista sobre
a forma de organizagdo das economias e das sociedades. Com efeito, em vez da ideia de
que os capitalismos se organizam apenas através da coordenagao pelo mercado, é mais
razoavel supor que hd varios mecanismos para atingir esse fim e que é dai que resulta a
organizag¢do socioeconomica: ha mercado, ha Estado, ha empresas e hierarquias empre-
sariais, ha associagdes e ha comunidades e hd, em concreto, comunidades territoriais".
E é de tudo isto que resultam as deliberagdes e os comportamentos individuais, assim
como as dindmicas coletivas.

1. Uma definic¢ao: as condi¢des da territorialidade de uma politica

Refiram-se entdo as condi¢des que devem ser tomadas em conta para se considerar a
territorialidade de uma politica. Podemos considerar que as politicas do territério sio
aquelas em que a coordenagdo entre atores se faz predominantemente pelo territério e ndo
por quaisquer outros mecanismos. Courlet (2008: 46) distingue trés tipos de coordenagio:
a que se faz pelo mercado, a que corresponde a uma ordem hierarquica - seja publica,
seja dentro de uma grande empresa - e a territorial, resultante de interdependéncias entre
agentes ou entre agentes e institui¢cdes, que originam dindmicas especificas. E na medida
em que, na sua origem e nas suas finalidades, estabelecam lagos entre atores locais, estru-
turem e capacitem o territorio, desenvolvam o capital social e déem coeréncia a politicas
tidas por setoriais que ha politicas que assumem a qualidade de territoriais. Nao deviam
ser assim todas as politicas, na medida em que sejam politicas de desenvolvimento?
Deviam, certamente. A propria abordagem horizontal ndo devia ser exclusiva de algumas
politicas, entdo ditas territoriais, antes devendo ser matéria presente em qualquer meto-
dologia de formulagio e concretizagdo de politicas.

Em todo o caso, admita-se que politicas territoriais sdo, tendo em conta a defini¢do
proposta, as que, no plano global em que se inserem (regional, nacional, europeu), pro-
movem o policentrismo, intervém na organizagdo dos meios territoriais a que se dirigem,
assentam em redes de proximidade e consolidam institucionalmente as diferentes compo-
nentes espaciais de um todo.

Estas trés condi¢des sdo, por assim dizer, condi¢des da territorialidade de uma poli-
tica. Se a logica policéntrica (seja qual for a escala de intervengio) é posta em causa, pode
estar a desfazer-se o que é mais intrinsecamente territorial numa politica: a relacdo com
um espaco estruturado, relacional, polimoérfico. Se a condigdo de organizagdo dos meios
se perder, dificilmente é a politica constituinte do territério que recuard para a mera con-
digdo de espago anddino de recepgio de inputs externos. Se uma politica ndo pressupuser
e ndo tiver como finalidade densificar relagdes dentro do territério a que se destina, valo-
rizando a proximidade, sera certamente uma politica no territério mas néo do territorio.
A condi¢io final, a defini¢do da natureza territorial de uma politica, deve observar-se
no plano institucional. Ndo apenas das institui¢ées formais (politicas, juridicas...) mas
também das institui¢des materiais, aquelas que revelam a capacidade organizacional,
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o desenvolvimento de vinculos substantivos entre as pessoas e as estruturas da economia
e da sociedade: sistema de emprego, formagéo e qualificagdes, escola, actividades em que
predominem as formas de learning by doing, por exemplo.

2. Uma taxonomia

Uma taxonomia de politicas do territério é sempre redutora. E-o especialmente se
tivermos em conta o que ja se discutiu sobre a necessaria consciéncia e inteligéncia terri-
torial de quase todas as politicas. No entanto, o compromisso com a defini¢do anterior-
mente proposta autoriza um exercicio classificatério como o que se segue, através de
quatro categorias e de uma adicional.

a) A politica de ordenamento e infra-estruturagio

O territdrio apresenta-se, por natureza, em varias escalas. Hd, em cada escala, macro
territorios, isto é, os territdrios que contém territérios. A defini¢do do quadro trans-escalar
com que se concebe o territorio é, porventura, o nivel mais amplo de construcédo de politi-
cas: sdo politicas de ordenamento que se constituem através dos quadros concetuais que se
estabelecem, dos espacos de delibera¢ao que se instituem e da infra-estruturagdo que pro-
movem. A politica de ordenamento e estruturagdo do conjunto composto por todos os terri-
torios inclui, por isso, o quadro de programacio por que se opta, assim como a politica de
desenho da rede de equipamentos e de infra-estruturas e as relagdes de mobilidade e os
transportes. E neste 4ambito que ganha todo o sentido a ideia de promogio do policentrismo
e dos principios da descentralizagdo que sdo proprias da logica territorial.

Pode dizer-se que nao apenas se tornou consensual que a gestdo e o ordenamento do
territdrio constitui um problema relevante da sociedade, como também que ha justifica-
¢Oes de sobra para a convic¢do de que essa é a forma de dedicar atengdo ao territorio
entendido como recurso e como um contributo para a solugdo de certos défices persisten-
tes nas nossas sociedades. E, por isso, que ¢ essencial consolidar uma visdo do territério
e identificar os espagos pertinentes de racionalidade das politicas publicas. Cremos poder
defender que ha hoje em Portugal um consenso suficiente acerca do modo como se
podem identificar esses espagos, isto é, como constituir uma escala sub-regional apro-
priada a um correto entendimento das relagoes entre desenvolvimento e territério. Mas
ndo ¢é claro que esse consenso resulte em politicas coerentes.

O PNPOT - Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio — foi um
exercicio de defini¢do, de um ponto de vista substantivo, desses grandes espagos perti-
nentes. Procurou-se, de facto, identificar a ossatura territorial existente. Fez-se isso, por
exemplo, através dos grandes sistemas urbanos consolidados, ou dos que representassem
novos dinamismos territoriais, assim como dos espagos de baixa densidade, ou dos terri-
torios de “fronteira’, quer na acegdo territorial do termo, quer para significar que sdo
“fronteiras” de desenvolvimento.
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b) A politica urbana

A politica urbana é, tem de ser, uma pandplia de varias politicas. No quadro de qual-
quer discussdo, e muito particularmente na que estamos a propor, s6 pode ser encarada
de forma global e integrada. E isso que decorre do principio da coordenagdo pelo territé-
rio. Se isto é verdade para qualquer meio territorial, é-o de forma particularmente intensa
para os meios urbanos. Na verdade, as cidades, os conjuntos urbanos, as metropoles, sao
casos de particular intensidade territorial. Sdo ainda representa¢des singulares da forte
convergéncia entre politicas de intervengao fisica (no desenho territorial, no edificado,
nas relacdes de mobilidade) e agdes de natureza relacional, como as que dizem respeito a
qualificacdo das pessoas, a inclusdo social, a promocéio de atividades ou a capacitacdo
institucional. Na verdade, para além do ébvio significado territorial, material e de dimen-
sdo, um meio urbano ou metropolitano é essencialmente relevante pelo seu poder insti-
tucional e pela sua posigdo relacional face a outros espacos, sejam eles de poderio maior
ou equivalente, sejam menores. A politica urbana combina assim de forma particular-
mente intensa aspetos fisicos (concentrando interven¢des complexas que dificilmente se
podem encontrar noutros lugares), processos imateriais de incidéncia local e formas ins-
titucionais e relacionais com contextos externos. Os meios urbanos tém ainda a singula-
ridade adicional de combinarem tempos historicos muito distintos e sobrepostos. A coa-
lescéncia de diferentes temporalidades nas capacidades contemporaneas de uma cidade
é, porventura, a sua marca mais distinta.

No conjunto, as cidades e as intervengdes politicas de natureza territorial que elas e
os meios metropolitanos suscitam resultam de uma circunstincia absolutamente central
na analise territorial: a presenca de aglomeragdes e a gestao da proximidade. O mais pode-
roso exemplo de uma economia de proximidade é, evidentemente, uma grande metro-
pole. Através da forma como a condigdo urbana se consolida no territdrio revela-se a
espessura e a estrutura do proprio territorio. As cidades ou, numa ace¢do mais ampla, os
sistemas urbanos' sdo, de facto, uma forma lapidar de constitui¢do do territdrio, e isso
tem sido demonstrado para Portugal em muitos estudos que, simultaneamente, tipificam
as principais estruturas urbanas do nosso pais. Ja se sabe que a urbanizag¢do é um feno-
meno marcante das sociedades contemporaneas porque a ele estao ligados muitos dos
factores que influenciam a geragdo das mais relevantes dindmicas: comunicagéo, cultura,
poder, aprendizagem e conhecimento, inova¢do ou consumo. As cidades e os sistemas
urbanos sdo, através das economias de aglomera¢do em que assentam e que geram, a
grande ossatura do territdrio. Pela co-presenca ativa e pela proximidade sdo espagos de
dinamismo e de mudanga.

Numa sociedade como a portuguesa estas questdes sdo particularmente relevantes.
Por um conjunto de razdes. Em primeiro lugar, porque as dreas dindmicas da economia
sao mapeadas pelas principais estruturas urbanas — a “regido metropolitana de Lisboa”
e a “aglomeragdo metropolitana do Norte litoral”, bem assim como o “poligono urbano
do Centro do pais ou a aglomeragéo algarvia” — e aqui residem muitos dos fatores espe-
cificos de qualificacdo e diferenciacdo positiva, designadamente os que resultam do
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conhecimento, da criatividade, da conectividade e, em geral, dos recursos imateriais.
A cidade é, pois, um meio especialmente qualificado. Em segundo lugar, os espagos
urbanos sao relevantes porque o bem-estar das pessoas, designadamente quando lhes
estd associada uma economia de servicos e o acesso a equipamentos é, em muitos aspec-
tos decisivos, beneficidrio da proximidade & cidade e as fun¢des urbanas. Em terceiro
lugar, a cidade e a organizagdo urbana sdo elementos criticos de ordenamento do terri-
tdrio, de coeréncia da rede de equipamentos e de infra-estruturas, de comunicagdes e
mobilidade, de capacidade logistica. Finalmente, porque a propria articulagdo dos dife-
rentes espagos do pais — designadamente a articula¢do do interior - tem nos meios
urbanos um instrumento principal.

E bem sabido que o meio urbano, em Portugal, carece de organizagio, de qualificagio
e de articulagio e que hd problemas de exclusdo graves relativamente ao que deveria defi-
nir a prépria cidade, nos termos acabados de referir. Os problemas urbanos sdo, pois,
importantes tanto pelo défice como pelo excesso. Pelo défice, porque ha problemas
ambientais por resolver, ha problemas de qualidade do meio construido e do espago
publico, ha problemas sociais, ha uma légica local que perdura, ndo deixando tratar
muitos dos problemas a escala intermunicipal exigida pelo facto de os sistemas urbanos
que formam o territério serem aglomeragdes de varios municipios ligados pela proximi-
dade. Pelo excesso, porque hd problemas de congestdo, de redundéncia na conce¢io das
estruturas urbanas devido a falta de concegido de cada sistema urbano como um todo, ha
problemas de sustentabilidade de equipamentos e de infra-estruturas, hd articulacdes que
¢ necessdrio promover.

¢) A politica para a baixa densidade

As duas condigdes apontadas anteriormente para compreender as politicas urbanas
— aglomeragdes e proximidade — conduzem-nos, na mesma légica, a que deve ser uma
outra grande categoria de politicas do territdrio: a que se dirige aos espagos de baixa den-
sidade, aqui entendida nio apenas como baixa densidade demografica mas essencial-
mente como rarefagio socioecondémica. A ideia de que hd uma finalidade de gestdo da
proximidade mantém-se, evidentemente. Mas agora encontramos o simétrico da aglo-
mera¢do. Mas nem por isso é menos territério o que se qualifique como territério de
baixa densidade. Ele deve ser na mesma sujeito de politicas e elemento de coordenagao
de atores. Claro esta que a estas politicas presidem fins proprios: estruturacio territorial,
organizacio e valorizagdo de recursos especificos, defini¢ao de condi¢des de bem-estar e
acesso a padrdes gerais de sociabilidade, qualificagdo institucional.

Os espagos de baixa densidade, tal como foram definidos anteriormente, constituem
a mais ampla fatia do territério nacional mas representam menos de 14 da populagdo do
pais. Sdo constituidos por espagos urbanos de pequena dimenséo, sem proximidade fisica
e socioecondmica com outros espagos urbanos (pensa-se nas sedes de concelho néo inte-
gradas em sistemas urbanos plurimunicipais), e por espagos ndo-urbanos de caracteristi-
cas rurais profundas ou tributérios dos anteriores. A sua importincia para a organizagdo
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do pais mede-se por dois indicadores: o papel que desempenham na ocupagio e articula-
¢do do territorio (coesdo territorial) e o modo como se constituem em lugares de vida de
uma parte da populagio portuguesa (coesdo social). E justamente na medida em que
estes espagos sdo espagos de articulagdo do conjunto do territério e lugares onde tem de
ser garantido o acesso dos cidadios que ai residem a servi¢os de natureza universal que
eles sdo relevantes para as politicas publicas. As politicas que se lhes dirigem tém reco-
nhecido estes aspetos e ddo lugar especial a natureza dos recursos (endogenos) que as
caraterizam e diferenciam.

d) A politica para os sistemas produtivos localizados

O territério manifesta-se também através da economia, isto é, através de especiali-
zagdes produtivas assentes em economias de proximidade e através da localizacido de
recursos produtivos relevantes, de matérias-primas, de forca de trabalho ou de conheci-
mento. De facto, as relagdes entre territério e economia supdem uma op¢do activa e
voluntarista pela estrutura¢ao da nossa economia a volta de sistemas produtivos locali-
zados, entendidos como redes polares de qualificacido das actividades em que a especia-
lizagao regional pode ser desenvolvida. Sdo sistemas diferenciados, que atendem a natu-
reza estrutural de cada regido, aos seus factores de competitividade especificos e a
capacidade institucional instalada.

A condi¢do para que a economia e a sua especializagdo produtiva possa superar a
sua natureza frequentemente limitada e tecnicamente balizada (“segmental” e frag-
mentdria), as quais ¢ dificil atribuir impactos globais e efeitos de arrastamento cruciais
no conjunto da economia, é, porventura, a sua valorizagdo no quadro de sistemas
regionais concebidos de forma articulada, propiciadores de condi¢des competitivas
horizontais e estimuladores da criagdo de plataformas organizativas comuns a varias
atividades. Este parece ser um bom caminho para a geragdo de dinamicas de nivel
superior. Ora, esta ¢ uma tarefa que obriga a dar muita ateng¢do a organizagdo, as eco-
nomias de eficiéncia colectiva.

Um pressuposto forte é que a inovagdo, sob as suas diferentes formas, pode ser alta-
mente influenciada pelo territério. Na sequéncia da influéncia de Alfred Marshall, os
economistas usam a no¢ao de economias externas. De facto, este economista identificou,
no inicio do século XX, trés grandes forcas de aglomeracio espacial da atividade produ-
tiva: um mercado do trabalho localizado dispondo de méao-de-obra numerosa e qualifi-
cada (mercado do trabalho regional); uma oferta local e regional de bens intermédios e
servicos especializados (por extenséo, oferta de bens e servigos de produgio, em geral);
uma maior facilidade de circulagdo da informacéo a curta distdncia. Cada um destes trés
fatores ¢é susceptivel de proporcionar externalidades positivas aos produtores, funcio-
nando como for¢a indutora de atividade econdmica no local/regido.

De modo geral, quer a criagdo de conhecimento (Vale, 2011), quer a absor¢do por
uma empresa de conhecimento externo (difusdo), requerem recursos humanos alta-
mente qualificados. Estd demonstrado que a existéncia de infra-estruturas cientificas e
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tecnologicas numa regido, isto é, a curta distincia, é indutora de inovagdo ao nivel da
empresa por estas duas ultimas vias. A manifestacdo mais expressiva desta influéncia do
territorio na inovagao encontra-se no fenémeno dos clusters, ou seja, dos grupos de agen-
tes economicos (empresas, instituicoes de I&D, entidades de interface) fortemente inter-
ligados, numa base local e regional, por fluxos de inovagido ou atividade conjunta reali-
zada neste dominio.

A proximidade facilita a circulagido do conhecimento. Esta influéncia, para além de
poder realizar-se através da partilha de conhecimento produzido em conjunto (pelo pro-
cesso ja descrito a propdsito da primeira for¢a de aglomeracio de Marshall), manifesta-se
ainda através da transferéncia de conhecimento ja existente. E particularmente relevante,
neste ultimo caso, a circulagdo do conhecimento fdcito, pois este carece de contactos pre-
senciais e extravasa de uns agentes para outros, ndo so pela via dos mecanismos do mer-
cado, mas também, em parte, através de canais exteriores ao proprio mercado. A sua
transferéncia realiza-se, nomeadamente, sob a forma de cooperag¢do informal.

Um sistema regional de inovagdo ¢ caracterizavel do seguinte modo: no vértice estdo
as atividades de investigagdo e desenvolvimento do sistema de ensino superior e dos cen-
tros tecnoldgicos, conjugadas com as parcerias e as estratégias de internacionalizagdo que
as empresas foram capazes de concretizar; a base é constituida por setores ou, numa
ace¢ao voluntarista, por clusters que sdo o resultado da acumula¢io de saberes e capaci-
dades formados na sequéncia de ja longos processos de especializagdo. O essencial do
sistema de inovag¢do ndo estd, contudo, nem no seu vértice nem na sua base, considerados
em si mesmos: o essencial estd no desencadear de processos criativos, em relagdes emer-
gentes que beneficiem das articulagdes entre o vértice e a base. Assim sendo, a “econo-
mia” dos territorios — a especializagao que os caracteriza e os recursos que ai se aglome-
ram - deve ser retida como um elemento crucial da governagdo das politicas publicas.

e) A politica-politica

Ha politicas que sdo qualificiveis como do territério e este texto debruga-se sobre
elas. Mas é também claro que ha outra politica que, na medida em que ¢ o lugar das gran-
des deliberagdes que organizam a sociedade, ndo é em nada alheia ao territério. E o que
podemos chamar a politica-politica. Ou, noutra perspectiva, o quadro institucional que,
tanto no plano formal, como nos da cultura e dos comportamentos coletivos, organiza e
qualifica uma sociedade e a ordem relacional em que ela assenta. E aqui, evidentemente,
que se fica a saber o que vale o territdrio. Se ele é sujeito ou objeto. Se é uma restrigdo a
que tem de se atender ou valor que serve para estabelecer interagdes ou finalidades.

E também neste quadro que, enfim, ficamos a saber se ¢é preciso falar de politicas do
territorio, forcando dicotomias indispensaveis, ou se se assume ja que, afinal, todo o
desenvolvimento é desenvolvimento territorial e, por isso, estamos ja para além dessas
dicotomias e estamos perante politicas que, ab initio, valorizam recursos e promovem a
justica, sem qualificativos.
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V. CONCLUSAO

Ha, pois, boas razdes para dispormos de uma nogédo pratica e ttil de governagio
territorial. Algo que explicite 0 modo como os diversos niveis espaciais sdo integrados
no modelo institucional de organizacdo da decisdo, como a articula¢do territorial das
politicas — tanto as sectoriais como as territoriais — é alcancada e como o modelo de
administracdo e gestdo das politicas publicas se inscreve no territorio e o assume. Tudo,
afinal, o que nos permita supor que todo o desenvolvimento é concebido como desen-
volvimento territorial.

Trata-se, sem duvida, de uma escolha adequada das escalas territoriais pertinentes
para a macro-conce¢ao de um quadro global de atuagao. Mas trata-se também da relagdo
a estabelecer entre cada medida de politica e a escala territorial em que elas se planeiam,
decidem e executam (o dmbito territorial de cada politica) ou das esferas da administra-
¢do estatal que se elegem como agentes ativos de concegio, gestdo e decisio ou, ainda, da
relagdo a estabelecer com os atores sdcio-politico-econdémicos, tanto publicos como nio-
-publicos. Evidentemente que estas consideragdes resultam do pressuposto de que o ter-
ritério é um elemento da governagdo das politicas publicas. Isto supde que é possivel
definir com clareza qual é a materialidade do territorio e de que modo é que ela é um
fator de operacionalizagdo daquelas politicas.
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regional development policy. In A. Pike,

i

Tem-se obviamente presente a questdo do mapa judicidrio na discussdo nacional recente.

i Para uma aproximagao as varias formas institucionais de governagao das economias veja-se Reis (2009).
i Um sistema urbano é uma realidade territorial sub-regional com as seguintes caracteristicas: uma aglomeragdo de pessoas,
uma situagdo de proximidade (é o espago-tempo que melhor serve de medida para a distancia), uma economia de tipo urbano (estio
nestes sistemas as universidades, os institutos politécnicos e as escolas secunddrias; estdo os hospitais; estdo os principais servigos;
estdo os centros de consumo e de lazer; estio também as bacias de emprego secundrio e tercidrio: e todas estas caracteristicas se
sobrepdem e articulam num mesmo espago), uma situago caracterizada por relagées intensas e pela mobilidade (dentro destes espa-
¢os, em distdncia curta, muitas pessoas deslocam-se e interagem diariamente).



