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Resumo: O presente artigo toma como ponto de partida o Programa Nacional para a Coesdo Territorial,
para debater a importancia de modelos adequados de governanca que apoiem a promocao do desen-
volvimento e da coesao territoriais. Mais concretamente, advoga-se que os desafios da coesao territori-
al e a defini¢do de um plano de desenvolvimento para o interior do pais exigem, a par do quadro de
medidas a implementar, a defini¢do de um modelo de governanca que seja alargada e confira o neces-
sario protagonismo aos atores locais na busca de solu¢des para os desafios enfrentados.
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Abstract: This article takes as its starting point the Programa Nacional para a Coesio Territorial [National
Program for Territorial Cohesion], to discuss the importance of adequate governance models that sup-
port the promotion of territorial development and cohesion. More specifically, it is argued that the
challenges of territorial cohesion and the definition of a development plan for the Portuguese inland
territories require, along with the framework of measures to be implemented, the definition of a gover-
nance model that is broad and confers the necessary protagonism to the local actors in the search for so-
lutions to the challenges faced.
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Introducio?

O texto que agora se apresenta toma como propoésito analisar a importancia da gover-
nanga como pratica fundamental no quadro da gestdo de programas de desenvolvi-
mento e de coesdo territoriais. Tal reflexdo é diretamente motivada pela divulgagao,
em finais de 2016, do Programa Nacional para a Coesdo Territorial (ou PNCT), da res-
ponsabilidade da Unidade de Missao para a Valorizagao do Interior (UMVI).
Através do PNCT, o Governo de Portugal produziu um documento progra-
matico que tenta dar sentido a ideia de coesao territorial e a um plano concreto de
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desenvolvimento para o Interior do Pais. Na resolucdao do Conselho de Ministros
n°3/2016, de 14 de janeiro, que fixa a missao e o estatuto da UMVI, o Governo de
Portugal assume

entre os seus objetivos prioritarios a afirmagdo do ‘interior’ como um aspeto central do
desenvolvimento econémico e da coesdo territorial, promovendo uma nova aborda-
gem de aproveitamento e valorizacao dos recursos e das condi¢des préprias do territo-
rio e das regides fronteiricas, enquanto fatores de desenvolvimento e competitividade.

E, na sequéncia, incumbiu a Unidade de Missdo de criar, implementar e supervisi-
onar um programa nacional para a coesdo territorial, assim como de promover me-
didas de natureza interministerial tendentes ao “desenvolvimento do territério do
interior”. O Plano inicial apresentava-se composto por trés pegas principais, a pri-
meira das quais elenca mais de 160 medidas, maioritariamente de iniciativa gover-
namental, a segunda define uma Agenda para o Interior e a terceira providencia
uma leitura atualizada do “Interior em Ntimeros”, ou seja, as bases para um diag-
nostico sobre o pais e a interioridade. Em julho de 2018 o Programa foi objeto de
uma revisdo, adicionando-se-lhe 63 medidas suplementares (UMV], 2018).

Mas, ao mesmo tempo que produz um diagndstico, estabelece uma agenda e de-
fine um vasto conjunto de medidas para a valorizagdo do Interior, o documento em ca-
usa olvida, ou ndo inclui, outra peca essencial, aquela que diria respeito ao processo,
ou “Método”, que sustente estrategicamente a concretizagdo da Agenda delineada.
Mais concretamente, o documento produzido ndo fornece respostas claras para ques-
toes que reputamos de importantes: Como ird ser implementado o Programa nos dife-
rentes territérios? Quais as formas de governacdo ou de governanca a adotar? Qual o
protagonismo das gentes que povoam estes territérios, e das organizacoes que as re-
presentam, na implementacao de um programa que a elas se dirige e que ambiciona
moldar o seu futuro? Em suma, o PNCT nao evidencia devidamente a necessidade,
cada vez mais amplamente reconhecida, de os territérios terem uma intervengao dire-
ta sobre o seu préprio destino. E a propria ex-coordenadora da UMVI quem o afirma,
em artigo de opinido publicado no jornal O Publico de 6 de novembro de 2017:

E urgente um programa integrado de apoio as aldeias e as suas comunidades, susten-
tado em novos modelos de governanca, formal e informal, que aproximem a decisao
do terreno, e que propiciem solugdes articuladas e conformadas aos problemas espe-
cificos destes espacos territoriais.

E precisamente nesse sentido que este texto se orienta, o de sublinhar a importancia
da governanga como um dos motores do desenvolvimento e da coesdo territoriais
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(Torre, 2018) e como fundamento de uma abordagem que valorize o carater endége-
no e os protagonismos locais. Pelo que os seus objetivos passam por analisar o valor
de uma perspetiva territorialista de desenvolvimento, indissocidvel de modelos de
governanca que sejam territorializados, colaborativos e amplamente participados.
Para depois, através do exemplo concreto do PNCT, se concentrar sobre o modo
como as politicas nacionais orientadas para a coesdo territorial incorporam essa dire-
triz e, sobretudo, respondem aos desafios colocados em matéria de governanca. Na
parte final do artigo enfatizam-se algumas opc¢ées que, em nosso entender, devem
influenciar os modelos de governanga a desenhar: interpretar o territério como um
sistema dinamico auto-organizado, operacionalizar sistemas que combinem vertica-
lidade e horizontalidade nos processos de decisdo e na execucdo concertada das
medidas e, ainda, assumir a intervencao territorializada como um projeto de apren-
dizagem (a learning project).

Metodologicamente, seguiu-se um procedimento que comega pela anélise de
documentos oficiais, com particular énfase sobre o PNCT, para, face as opgdes af
identificadas (ou a sua auséncia) em matéria de politicas territorializadas e de mo-
delos de governanca a adotar, sustentar uma reflexao critica sobre orientagdes es-
tratégicas nestes dominios.

Disparidades territoriais e promog¢ao da coesio territorial

Tanto no dominio do conhecimento como no campo da politica concreta, a convi-
véncia com disparidades territoriais (por exemplo, dentro do espago da Unido Euro-
peia) e a percecao de que essas disparidades eram sinénimo de desigualdade, de
fragilizagdo e de depauperamento de alguns territérios face a outros, ndo constitui-
ram s6 por si motivos evidentes para a eleicao da coesao territorial como prioridade
nas politicas de desenvolvimento. Principalmente, no que concerne a concegoes e
opgoes que favorecessem o “desenvolvimento territorial” de espagos ndao-urbanos e
de baixa densidade populacional.

A histéria daincorporagao deste principio nas politicas europeias é conheci-
da e ja foi sendo amplamente sistematizada em varios textos e documentos (Eu-
rostat, 2016; Ferreira e Seixas, 2017; Santinha, 2014; Santinha e Marques, 2012;
Medeiros, 2016; Veiga, 2002). Por outro lado, e ao assumir-se que a politica tam-
bém seja influenciada pelo conhecimento cientifico, pode-se pensar que o atraso e
as indefini¢des na adocao do mencionado principio também tenham a ver com a
resisténcia de algumas teorias ao reconhecimento quanto a importancia da varia-
vel “territério” nas légicas de desenvolvimento, isto é, a territorializagdo das po-
liticas de desenvolvimento.
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Orientacoes teoricas sobre desenvolvimento territorial

Partilhamos a ideia de que o desenvolvimento é, por definicdo, um conceito endé-
geno, faz-se de dentro para fora. Por ocasido da crise grega que em 2010, tal como
em Portugal, colocou o pais na dependéncia de um programa de recuperacao fi-
nanceira conduzido pela Troika (Fundo Monetério Internacional, Banco Central
Europeu e Comissdao Europeia), uma cangdo local continha nas suas estrofes a se-
guinte mensagem: “tenho medo dos que decidem por mim, sem mim”. Tal expres-
sdo é bem denotativa dos traumas gerados por modelos de desenvolvimento (ou
“programas de ajustamento”) exclusivamente exdgenos, que se impdem a vontade
interna e a subjugam. Assim como se tém revelado amitide contraproducentes e de
resultados duvidosos, particularmente no que concerne a ultrapassagem de “ci-
clos viciosos” de persistente ineficiéncia, desigualdade e dependéncia.

Esta abordagem endégena, territorialista ou place-based, ao conceito de desen-
volvimento ndo €, ainda assim, pacificamente aceite e mobilizadora de consensos.

Num artigo de opinido publicado no portal VoxEU.org, de titulo “Regional
Development Policies: Placed-Based or People-Centred?”, Indemet Gill (2010), en-
tdo economista-chefe do Banco Mundial para a Europa e Regido da Asia Central,
posiciona-se fortemente em favor de uma abordagem “espacialmente cega” ao de-
senvolvimento regional, argumentando que a politica de base territorial poderia
ser “bondosa e bem-intencionada”, mas contraproducente. Na sua perspetiva”...o
crescimento econdmico [entre regides] serd desequilibrado, e tentar espalhar a ati-
vidade econémica — demais, muito longe ou muito cedo — é desencoraja-la.”. O
que ndo o impede de crer que o desenvolvimento possa ser inclusivo, a partir do
momento em que os decisores politicos apostem em politicas de integracao econé-
mica, ou seja, possibilitem que as pessoas residentes em zonas menos dindmicas
possam beneficiar da crescente concentracao da atividade econémica em alguns
lugares. A alternativa proposta pelo economista-chefe do Banco Mundial é a de
que os governos dos paises apostem em trés instrumentos de integracdo: a melho-
ria das instituicdes “espacialmente cegas”, como sejam a educacao, a satide ou a se-
guranca; o investimento em infraestruturas que facilitem a conexdo espacial
(transportes inter-regionais e servicos de informagao e de comunicagao); e incenti-
vos a determinados “alvos” espacialmente identificados, que podem ser a agricul-
tura, a agroinddstria, os sistemas de irrigacdo ou a formagcéo profissional.

Em resposta ao mencionado artigo de opinido, outros trés economistas,
Garcilazo, Oliveira Martins e Thompson (2010), advogam em contrapartida que a
maximizac¢do do crescimento e do bem-estar obriga a que “em certas circunstan-
cias” as politicas econémicas tenham em consideragao as dimensdes espacial ou
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territorial. A valorizacdo das politicas territorializadas ndo é, na sua perspetiva,
sinénimo de subestimacado dos potenciais beneficios da aglomeragado ou de negli-
géncia quanto ao aperfeicoamento das institui¢des espacialmente cegas. Se as po-
liticas regionais devem preocupar-se com as infraestruturas e o investimento
publico, ndo poderdo todavia descurar os fatores end6genos, onde se incluem o ni-
vel e qualidade do capital humano, a inovagao, a competicao, a regulagdo dos mer-
cados de trabalho e de produtos, o estimulo ao empreendedorismo. E sublinham,
nessa matéria, a importancia do contributo das politicas de desenvolvimento regi-
onal para a criagdo do capital humano e social, necessarios a implementacao de
uma “abordagem de base territorial”.

A dicotomia de posi¢des que estes dois artigos ilustram néo é recente. Pelo
contrario, ela prolonga o debate despoletado pela crise financeira dos anos 70 do
século XX. Em tragos gerais, perante o desafio da espacializacdo do desenvolvi-
mento, o confronto opera-se entre uma visdo “funcionalista”, em que dominam
os conceitos de crescimento polarizado e os modelos tipo “centro-periferia”, e um
paradigma “territorialista”, ou de desenvolvimento territorial, que aponta para a
mobilizacdo do “potencial endégeno” das regides (Braga, 1993; Friedmann e
Weaver, 1979).

A visdo do territério como um espaco plano, prépria do paradigma funciona-
lista, é bem ilustrada no texto de Gill (2010) acima citado. Ou seja, remete para a
integragdo funcional das regides, para a redistribuigdo espacial dos impulsos de de-
senvolvimento a partir do centro para as periferias e por iniciativa das administra-
¢Oes centrais e, ainda, pela secundarizagdo do fator humano face a valorizacao do
fator capital. Como limites a esta estratégia serdo apontaveis, entre outros, a redugao
dos territdrios a condigdo passiva de recetaculo e a acentuagdo das disparidades ter-
ritoriais por via de impulsos de desenvolvimento que néo sao disseminados de for-
ma harmoniosa por todo o espago e penalizam as “periferias” mais distantes. Do
mesmo modo que se regista a prevaléncia de um “eugenismo territorial”, que decor-
re da competicdo inter-territorial pela captacao de investimentos ptiblicos e privados
a par da segregacdo institucional. A sobrevivéncia dos territérios mais fortes repre-
senta novos desequilibrios e o agravamento do fosso entre regides. A titulo de exem-
plo, podem mencionar-se as sisteméaticas deslocaliza¢des dos servigos ptublicos para
os territérios com mais poder de lobby e mais bem defendidos do ponto de vista poli-
tico. Como também a redugdo das redes publicas de ensino e de administracdo da
justica (fechamento de escolas e de tribunais) em nome da sua racionalizacao, penali-
zando territorios ja de si desfavorecidos.

A inversao do sentido do desenvolvimento, agora interpretado como dinami-
zé&vel a partir da base, ndo exclui a valorizacao das politicas nacionais e europeias de
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impulso a esse mesmo desenvolvimento. Do mesmo modo que ndo pode desvalori-
zar o necessario investimento em infraestruturas e servicos publicos de referéncia,
na sua qualidade de elementos harmonizadores da qualidade de vida e das oportu-
nidades em todo o espago nacional. A abordagem territorialista distingue-se da an-
terior pela importancia que confere a identidade e as dindmicas de cada territério na
promogdo do seu préprio desenvolvimento. Ndo se trata apenas de compreender,
ou concretizar, o “onde”, mas também o “como” e “com quem”: “O desenvolvimen-
to territorial designa um desenvolvimento endégeno e espacialmente integrado,
alavanca o contributo dos atores que operam em miltiplas escalas e traz valor incre-
mental aos esforcos nacionais de desenvolvimento.” (Romeo, 2015, p. 17).

Sob um mesmo quadro de referéncia comum, aquele que confere valor & en-
dogeneidade e ao poder dos territdrios, julgamos importante acentuar o modo
como se tém vindo a produzir diferentes entendimentos, ou angulos de aborda-
gem, acerca da desejavel territorializagdo do desenvolvimento: uma perspetiva
que valoriza a identificagdo das vantagens competitivas e das “amenidades” en-
quanto fatores distintivos que impulsionam o desenvolvimento das regides; uma
outra mais centrada sobre a analise da complexidade dos sistemas locais e da sua
capacidade para empreenderem um projeto local de desenvolvimento; e finalmen-
te, a visdo do desenvolvimento territorial a partir da pequena/pequenissima esca-
la, aquela que observa o protagonismo das comunidades locais, ao nivel da aldeia
ou da vila, na gestdo do seu préprio presente e futuro.

A primeira das perspetivas exprime-se sob a forma de analise interpretativa
de aglomerados espaciais mais dindmicos que pode ser encontrada, por exemplo,
nos estudos sobre os distritos industriais que tiveram o seu apogeu no inicio dos
anos 90. E, por essa via, procurar possiveis modelos para outras regides. O processo
de identificacdo dos fatores que permitiam a certas regides vingarem em contextos
a partida desfavorédveis conduziu a uma primeira constatacao, a de que os exem-
plos de sucesso ndo nascem de modo fortuito nem apenas por iniciativa das autori-
dades locais, mas resultam, sim, de dindmicas de natureza endégena e do tempo
longo do desenvolvimento. Depois, que a férmula desse sucesso combina tanto es-
timulos de natureza técnico-econémica como socioculturais. Na vertente técni-
co-econémica marcam presencga caracteristicas como a divisao do trabalho entre
PME especializadas, um sistema de regulacao que combina mercado e reciprocida-
de, a constituigdo de redes de produgdo e inovacao, o investimento em politicas de
1&D de base regional ou o estimulo ao empreendedorismo local. Quanto aos esti-
mulos de natureza sociocultural, eles resultam de um “capital social” forte, por sua
vez gerador de uma atmosfera de confianga, de reciprocidade e de capacidade de
trabalho em regime de cooperacdo. Por fim, algumas anélises tém vindo a insistir
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sobre as vantagens competitivas extraidas a partir da exploragdo das denominadas
“amenidades” decorrentes do patriménio natural e cultural: parques naturais, tri-
lhos de fronteira, tradigdes tinicas, bacias hidrograficas, etc..

A segunda perspetiva que identificamos é aquela que aponta a compreensao
dos territérios como sistemas complexos e aos aspetos dinadmicos e de inovagdo
que lhe possibilitam (re)afirmar-se e reagir as perturbagodes, internas e externas,
positivas e negativas. Tal perspetiva ja era vislumbréavel nos estudos sobre os mei-
os inovadores (Maillat, 1998), quando os mesmos se focalizaram sobre os elemen-
tos dindmicos de inovacgao territorial, e o uso dos recursos imateriais (redes,
lideranca, conhecimento, aprendizagem) em favor processos de criacao tecnolégi-
ca. Prolonga-se agora sobre as andlises sistémicas e a concretizagdo da nocédo de
“territério-sistema”. De acordo com Fabienne Leloup (2010), todo o sistema vivo,
onde se inclui o territério, obedece a propriedades especificas, que se exprimem em
termos de totalidade, interatividade, organizagdo e abertura. O principio da totali-
dade ou globalidade implica que o sistema, enquanto um todo, é diferente da soma
das partes. O principio da interatividade remete para a compreensdo de um siste-
ma ndo apenas no que concerne aos elementos que o compdem mas também as re-
lagdes que os juntam. Essas relagdes exprimem lacos de dependéncia, de influenca
e de transformacdo. O principio da organizagdo diz respeito ao agenciamento das
variaveis e a emergéncia de uma estruturacao inerente ao sistema. Todo o sistema
se define por referéncia a um ambiente, ou seja, a outros sistemas e variaveis exteri-
ores ao objeto de estudo, o quarto principio. Traduzida para a aproximagdo aos
“territorios-sistema”, ou a ideia de territério como sistema auto-organizado (Pec-
queur e Peyrache-Gadeau, 2010), esta perspetiva encara o desenvolvimento terri-
torial ndo apenas como o resultado da presenca de componentes produtivas e
cognitivas, mas“... antes de tudo como uma coordenacao de atores” (Leloup, 2010,
p- 692). O que significa atribuir protagonismo a capacidade coletiva de aprender
(learning regions), de erigir e empreender um projeto comumente delineado, e de
estruturar um modelo de governanga democratica que facilite a coordenacao entre
atores (individuos e organizagdes), para além dos outros requisitos exigiveis por
uma dindmica de desenvolvimento territorial. Mais do que as vantagens competi-
tivas, o desenvolvimento territorial depende das dindmicas e processos que levam
um coletivo a organizar-se e a reinventar-se.

A ideia do desenvolvimento local emerge nos anos 70 do século XX como mo-
vimento de resisténcia ou de contestacdo aos modelos economicistas orientados
para a globalizacdo dos mercados e a livre concorréncia. A oposicdo ao modelo
capitalista fazia-se por aquilo que ele significava de producdo de bens supérfluos,
mas, ao mesmo tempo, de agravamento das desigualdades e das bolsas de pobreza,
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de criacao de situagoes de “dependéncia” das economias mais frageis face as econo-
mias mais ricas, ou de subordinacdo dos valores culturais e societais a determinantes
econdmicos (Stohr e Taylor, 1981). Em contrapartida, aquela que se afirma como
uma “corrente territorialista alternativa” estrutura uma proposta de desenvolvi-
mento que repousa em dois pressupostos principais:

anecessidade da inversao da direcgdo dos processos de desenvolvimento (agora vis-
tos como devendo ser a ‘partir de baixo’) e a aceitacao da existéncia de um “interesse
territorial” que retne a populagdo de um dado espago por identifica¢do e por contra-
digdo com os interesses de outros espagos. (Pedroso, 1998)

Alégica associada a esta perspetiva é a de que o desenvolvimento exige um centra-
mento das entidades territoriais sobre si préprias e a concessdo de protagonismo
aos que “14 estao” na identificacdo das necessidades e nos processos de decisdao. Ou
seja, uma referéncia ao carater endégeno do desenvolvimento, que deve ser inte-
grado e exige a participagdo dos interessados, assegurando “...que os participan-
tes tenham o méaximo controlo possivel durante a acdo e eles mesmos devam
adquirir uma capacidade duradora para atuar” (Almeida, 2009, p. 120).

E este o espirito presente no Projeto ASAS — Aldeias Sustentaveis e Ativas
que, entre 2011 e 2013, centrou o seu olhar sobre as comunidades rurais isoladas
que constituem parte fundamental da ocupagao demografica do Interior de Por-
tugal, aquele ao qual se destina 0o PNCT. O contacto com os territérios/aldeias e
sobretudo com quem vive o rural das mais diversas formas permitiu a recolha
de contributos para a definigdo de propostas de linhas politicas de atuacdao que
estimulem a promocao de aldeias sustentaveis. Mais concretamente, a elabora-
¢do de um Programa Minimo de Revitalizacdo de Aldeia (Animar /ADCM /
ICE, 2013). O pressuposto bésico desse Programa é o “... de que uma verdadeira
requalificacdo das aldeias pressupde que todas elas, ou pelo menos a sua maior
parte, sejam tidas em conta” (Animar /ADCM / ICE, 2013, p. 20) e elege quatro
recomendagdes: 1) o estimulo a iniciativa da sociedade civil, elemento vital da
dinamica destes territérios, que o Estado Central (ou desconcentrado) deve dei-
xar de encarar como mediadora das suas politicas mas como sujeitos ativos de
processos de transformagao; 2) que os municipios se assumam ndo como auto-
res mas fundamentalmente como recursos dos atores individuais e coletivos
que promovem o desenvolvimento local; 3) que a necessaria recapitalizagao do
mundo rural, face a sua sucessiva descapitalizagao, se fagando pela mera canali-
zagdo de investimento mas pela revalorizagdo do local, isto é, colocar a ténica no
“valor”; 4) e que os financiamentos de apoio ao desenvolvimento local se diri-
jam a intervengado multissectorial, a combinagado de a¢des materiais com outras
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dirigidas a animacédo de processos e a qualificagdo de pessoas e organizagdes, a
inovagao social, contemplem a existéncia de um plano de governanga, conside-
rem escalas territoriais de intervencio diferenciadas e viabilizem intervencdes
plurianuais sujeitas a avaliagdo periddica.

Todas as mencionadas perspetivas assumem o pendor territorialista do de-
senvolvimento, colocando a ténica no caracter endégeno e nos protagonismos lo-
cais como motores do desenvolvimento. Ainda assim, organizam e interpretam de
modo distinto a equagao desejavel que possa conduzir a dinamizagao dos territori-
os. Na auséncia de uma via tinica, que também nao seria desejavel, crescem em im-
portancia as decisdes e prioridades politicas que irdo transpor os entendimentos
tedricos para o plano da sua efetiva concretizagao.

A interpretacdo politica: Coesdo territorial e governanga local

A consciéncia de que o mosaico da entdo Comunidade Econémica Europeia (CEE)
era marcado por grandes disparidades e ritmos de desenvolvimento diferenciados
entre os Estados-Membro e, no interior de cada um, por idéntica dissemelhanca en-
tre regides, levou a que o compromisso de uma politica comunitdria de Coesao
Econémica e Social fosse inscrito no quadro da adocao do Ato Unico Europeu, em
1986. O combate as disparidades regionais far-se-ia sobretudo tendo como base
uma distribuicao equitativa dos fundos regionais, dotando as regides mais vulne-
raveis de recursos para enfrentarem a concretizagdo do mercado interno e a conse-
quente eliminacdo de fronteiras internas técnicas e fisicas que se opunham a livre
circulacdo dos cidad&os e das mercadorias.

Mas é em 1997, com o Tratado de Amesterdao, que a agenda politica europeia
passa aincorporar de forma explicita o paradigma da Coesao Territorial (CT). Nes-
se documento a mengao ao termo “Coesao Territorial” (artigo 16 do Tratado) surge
juntamente com a expressdo da necessidade em se promover a necessaria Coesao
Econémica e Social do seio do espago comunitario. Ainda assim, ao abrigo de uma
orientagdo que relevava o carater complementar da primeira perante a prioridade
conferida a segunda (Medeiros, 2012).

A partir desse momento, a consideracao do territério como variavel ine-
rente a racionalidade das politicas publicas europeias para o desenvolvimento
passa a ser mais evidenciada nos documentos oficiais, entre os quais se desta-
cam a Agenda Territorial da Unido Europeia (2007), o texto do Tratado de
Lisboa (2007), o Livro Verde sobre a Coesao Territorial (2008) e o relatério inde-
pendente redigido por Fabrizio Barca, de titulo An Agenda for a Reformed Co-
hesion Policy A place-based approach to meeting European Union challenges
and expectations (2009).
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No quadro da adogao da Agenda Territorial (Leipzig, maio de 2007) e conse-
quente definicdo de um Programa de Acao para a sua implementacao (Acores, no-
vembro de 2007), os paises da UE comprometerem-se a harmonizar o crescimento
econdmico sustentavel, a criagdo de empregos e o progresso social e ecolégico, com
a garantia de melhores condicdes e qualidade de vida e uma maior igualdade de
oportunidades, em qualquer ponto territorial da Unido. Para tal, o plano de agdo
organizava-se em torno de seis prioridades territoriais: reforgar o desenvolvimen-
to policéntrico e a inovagdo mediante o estabelecimento de redes entre cida-
des-regides e cidades; criar novas formas de parceria e governanga territorial entre
areas rurais e urbanas; promover conglomerados regionais de concorréncia e ino-
vacdo; reforcar e alargar as redes transeuropeias; promover uma gestdo de risco
transeuropeia, incluindo os efeitos das alteracdes climaticas; reforgar as estruturas
ecolégicas e os recursos culturais, que contribuem com valor acrescentado para o
desenvolvimento (Parlamento Europeu, 2007).

O compromisso de harmonizagado assumido na Agenda Territorial vai poste-
riormente ser transposto para a letra do Tratado de Lisboa, onde o principio da Co-
esdo Territorial surge como terceiro pilar de atuagdo da UE, a par dos pilares da
Coesao Econdémica e da Coesado Social. Ao mesmo tempo que se procedia a elabora-
¢do do dito Tratado, a CE avangou em 2008 para a publicacdo do Livro Verde sobre
a Coesdo Territorial Europeia, com um compromisso desde logo assumido sob a
forma de subtitulo do documento, o de “tirar partido da diversidade territorial”:

Da tundra gelada do circulo polar Arctico a floresta tropical da Guiana, dos Alpes as
ilhas gregas, das cosmopolitas Londres e Paris as pequenas cidades e vilas seculares, a
UE abriga uma diversidade territorial extraordinariamente rica. A coesdo territorial
procura alcangar o desenvolvimento harmonioso de todos estes territorios e facultar
aos seus habitantes a possibilidade de tirar o melhor partido das caracteristicas de
cada um deles. Nessa medida, a coesdo territorial é um factor de conversao da dife-
renca em vantagem, contribuindo, assim, para o desenvolvimento sustentavel de
toda a EU. (Comissao Europeia, 2008)

Deste modo, a interpretacao da coesdo territorial extravasa a tradicional abordagem
da busca de convergéncia entre as varias regides, incluindo as mais desfavorecidas,
para enfatizar a importancia de se tirar partido da diversidade e da identidade terri-
toriais, a favor de dindmicas de desenvolvimento que valorizem as especificidades
de cada territério (Santinha, 2014).

Por fim, e ja com o objetivo do p6s-2013 no horizonte, a Fabrizio Barca é solicita-
da pela Comisséria da Politica Regional Danuta Hiibner a elaboracao de um relaté-
rio independente dirigido a avaliacdo da eficacia da politica de coesdo e portadora de
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propostas para a sua reforma (Barca, 2009). O essencial da proposta avangada no Re-
latério radica na defesa de uma politica de base territorial, enquanto estratégia de
longo prazo destinada a ultrapassar a persistente subutilizagdo do potencial e a pro-
mover a reducdo da exclusdo social persistente em locais especificos, através de in-
tervengdes externas e de uma governanca multinivel. Face a outras estratégias que
nao assumem explicitamente um foco territorial ou mesmo “o escondem atras de um
ecra de auto-proclamada cegueira espacial” (Barca, 2009, p. vii), o seu autor advoga
as vantagens de formas de provisdo de bens e de servicos que sejam integradas e
adaptadas aos contextos, de intervengdes publicas baseadas no conhecimento local,
verificaveis e submetidas a escrutinio, ao mesmo tempo que sdo valorizadas as liga-
¢Oes entre os lugares. Para tal, e segundo Barca (2009), exige-se uma reforma dos mo-
delos de governanga, baseada em dez “pilares”, onde se destacam a valorizacdo do
principio da subsidiariedade, a articulagdo entre varios niveis de decisdo com maior
protagonismo para os niveis locais, a promogdo do experimentalismo e a mobiliza-
¢do dos atores locais, bem como a valorizagao de processos de aprendizagem ali-
mentados por dindmicas de avaliagdo prospetiva e de impactos.

Na sequéncia do relatério de Barca (2009), mas também das orientagdes poli-
ticas saidas do Tratado de Lisboa e da ado¢do do “Método Aberto de Coordena-
¢do” (Borras e Jacobsson, 2004; Daly, 2007), as instancias da Unido Europeia tém
vindo nos altimos anos a reforcar a ideia da governanga como requisito estratégico
essencial a prossecugdo de uma “mudanga de paradigma” em matéria de politicas
europeias de coesdo (Barca, 2009, p. 107). A ambigdo enunciada é a de que aadogao
de praticas de “boa governanca” ou de “governan¢a multinivel” signifique um es-
batimento da centralidade do Estado na condugdo das decisdes publicas, e desloca-
¢do desse poder em duas dire¢des (Monteiro e Horta, 2018): ao nivel vertical, tanto
num sentido descendente, pela transferéncia de alguns poderes para instancias su-
pranacionais (Comissao Europeia e outras), como no sentido descendente, pela de-
legacao de competéncias e responsabilidades do governo central para os governos
sub-regionais; ao nivel horizontal, pelo envolvimento de agentes externos (organi-
zagodes da sociedade civil, movimentos sociais, etc.) no ciclo das politicas publicas,
nao s6 no que concerne a implementagao de medidas e provisao de servicos publi-
cos, mas igualmente na definicdo conjunta das agendas politicas.

Todavia, a facil adesdo a muitos dos principios que tendem a estar-lhe associ-
ados bem como a sua promogao ativa sob a forma de termo-solugado perante a cres-
cente complexidade dos problemas sociais e a necessidade de encontrar novas
respostas para velhos problemas (Jessop, 2007), ndo evitam que a ideia de “boa go-
vernanga” continue a ser ambigua e a traduzir-se em férmulas de gestdo muito di-
versas. A semelhanga do que sucede com a apropriagao do conceito de “territério”
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e as interpretagoes relativas a territorializagdo do desenvolvimento, a adogdo da
ideia de governanca tem-se concretizado em distintos cenérios, com consequénci-
as muito distintas no que concerne a formatacao dos processos de implicagao e de
deliberagédo (Jessop, 2007; Vaillancourt, 2007).

Entre as modalidades de coordenacao de interesses adotadas, conta-se a op-
¢do por um formato de governanga publica, em que a implantagédo de servigos cole-
tivos ou quasi-coletivos é organizada diretamente pelos poderes publicos ou
delegadaaatores privados no quadro de uma regulacdo tutelar e hierarquica. Rela-
tivamente as formas classicas de governo, um tal modelo de gestdo territorial dis-
tingue-se pelo descentramento dos poderes em favor da sua re-territorializacao,
pela retirada do monopélio da execugdo das politicas as entidades politicas eleitas
e pelaimplicacao crescente de atores locais nas dindmicas de desenvolvimento. Em
contrapartida, a circunstancia da prossecucdo de politicas de desenvolvimento e
de promocgao da coesdo territorial continua subordinada a uma hierarquia de co-
mando imperativa e burocratica, com os centros de decisdo a manterem-se no go-
verno nacional e respetivas estruturas politico-administrativas. Aos agentes locais
caberé a gestdo desconcentrada das medidas, dos recursos e dos servicos, adapta-
vel as necessidades e condi¢des concretas de um territério mas sempre orientada
para a concretizagdo de prioridades coletivas determinadas a partir de cima.

Outra férmula que tem sido ensaiada é a da governanca quasi-mercantil, que
coloca em concorréncia os potenciais prestadores de servicos (organizagdes da so-
ciedade civil e prestadores privados com fins lucrativos) no acesso as subvengdes
atribuidas pelos poderes ptiblicos para a producdo de servicos coletivos ou qua-
si-coletivos. Tal opgdo decorre essencialmente da busca por uma mais eficiente
alocagdo dos recursos e servicos, na linha das ideias associadas a governanga em-
presarial e a nova gestdo publica (John, 2001; Kooiman, 2003). A contratualizagao e
consequente externalizagdo da provisdo de servigos, em regime concorrencial e
aberto a participacdo de organizagdes privadas e parapublicas, significa igualmen-
te o envolvimento de novos agentes na implementacdo de medidas concretas, bem
como pode contribuir para o refor¢o do empreendedorismo local. Assim como
concorre para a potencial mercantilizagdo e privatizacao da prestagdo de servicos
publicos. O que tem levado alguns autores a invocarem um nexo relacional entre o
conceito de “boa governanca” e a ideologia neoliberal: uma hostilidade geral a pre-
senca do Estado na regulagdo social e a sua substituicdo por mecanismos nédo esta-
tais, nomeadamente o mercado; e a preferéncia pela regulacdo social nacional e
internacional por via de mecanismos ndo coercitivos, voluntariamente assumidos
(cédigos de conduta, boas praticas, soft law) (Santos, 2016). O que Guy Peters (2003)
designa como possibilidade de uma “governanca sem governo”.
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As hesitacdes e indefinicdes que tém rodeado a implementacdo de modelos
de governanca ndo sera seguramente estranho o facto ela interferir diretamente
comlégicas de poder. Tal como referem Astrém, Granberg e Khakee (2011) ao faze-
rem recurso da “metéfora da tarte de maca”, todas as partes poderdo tender a con-
cordar com a importancia da implementagdo de mecanismos de governanga,
conquanto essa férmula ndo inclua uma “dentada” na sua fatia, ou seja, uma redis-
tribuicdo do poder. E, particularmente, enquanto tal ndo signifique a partilha de
poder de deliberacdo com agentes exteriores ao arco do poder publico, central e lo-
cal. Antevé-se, assim, um longo caminho a percorrer no que concerne a estabiliza-
¢do deum “método” que estabelega um nexo virtuoso entre praticas de governanca
e promogao da coesdo social.

Transposto agora o debate para o espago nacional, o que tem sido feito em
Portugal no que concerne a tradugdo prética do conceito de governanca? Como
estd a ser interpretado no contexto de politicas de coesdo territorial? E, mais ainda,
que avancos na incluséo de novos atores no ciclo de politicas publicas? E no sentido
de procurar respostas para estas questdes que julgamos ser pertinente analisar, ao
nivel nacional, como as politicas orientadas para o desenvolvimento e promogdo
da coesdo territoriais incorporam essa diretriz e, sobretudo, respondem aos desafi-
os colocados em matéria de governanga. Para tal, iremos servir-nos do exemplo do
PNCT, na qualidade de politica explicitamente dirigida para os propdsitos acima
sublinhados.

Portugal e a Agenda para a Coesao Territorial

Se em matéria de politicas de coesdo territorial os documentos da Unido Europeia
tracam as grandes linhas orientadoras e designam as prioridades da intervencao,
fica ainda por dar um grande passo, aquele que permitira converter esse programa
politico em medidas concretas. E uma tarefa que compete a cada pais assumir, in-
clusive porque é reconhecido que a Agenda Europa 2020 néo tera sido especifica-
mente orientada para estratégias de politica regional e local (Eurostat, 2016). Em
Portugal, a tarefa de concretizagdo do principio da coesao territorial foi sendo adia-
da e carece de alguns procedimentos importantes, a crer na investigagao feita por
alguns autores. A partir da andlise dos principais instrumentos de orientacao estra-
tégica, onde se inclufam o Programa Nacional de Desenvolvimento Rural —
PENDR 2007-2013, os Planos Regionais de Ordenamento do Territério (2007-2011),
o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional — Portugal 2007-2013 e a Estratégia
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel — ENDS 2015, Santinha e Marques
(2012) identificaram a existéncia de trés dimensdes analiticas comuns a
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generalidade dos documentos no que concerne a promocao do desenvolvimento
territorial, a saber, a promoc&o de ligacdes em rede e organizacédo policéntrica do
territério, a equidade no acesso a Servigos de Interesse Geral e a aposta na gover-
nanga territorial, na ética de articulacdo de atores e politicas. Mas, ao mesmo tem-
po, atestaram a inexisténcia de medidas politicas concretas, de intervencao, que
permitam a operacionalizacdo do principio de Coesdo Territorial. Por outro lado,
Ferreira e Seixas (2017) constatam a predomindncia nos Programas Nacionais de
uma linha de politica cujos objetivos/fins sdo territoriais e centrados sobre as pes-
soas, mas o0s instrumentos e meios sdo concebidos como institucionais e geridos
por peritos. Exemplificam essa tendéncia a partir da domindncia de um glossario
do desenvolvimento territorial que é estabelecido de cima para baixo e é apenas
dominavel por uma rede fechada de peritos e decisores politicos, pela orientagdo
de fundos estruturais para entidades territoriais (NUTS III) que resultam de uma
nomenclatura estatistica mas ndo possuem identidade socio-territorial especifica,
ou ainda pela criagdo de entidades gestoras dos fundos, as comunidades intermu-
nicipais, também elas carentes de uma clara identidade socio-territorial. Todos es-
tes sintomas acarretam evidentes prejuizos para a necessaria democratizacdo dos
mecanismos de decisdo e o envolvimento de novos protagonistas, que nao os “sus-
peitos do costume”, na interpretagdo e operacionaliza¢do das medidas de politica
territorial.

Porque de idéntico teor, cabe ainda dar relevo a mensagem transmitida pela
equipa de avaliagdo do Programa Nacional de Ordenamento do Territério (PNPOT),
liderada por Cristina Cavaco, que, no &mbito da avaliacdo do Programa de Agdo
2007-2013, menciona:

O PNPOT teve o mérito de, pela primeira vez, envolver num esforgo conjunto os di-
versos setores da administragdo responsaveis por politicas ptblicas com incidéncia
territorial, com vista a sua traducéo integrada numa politica de desenvolvimento de
base territorial. Todavia, os sete anos de vigéncia do PNPOT evidenciam o fosso cul-
tural e de mentalidades que, no &mbito da governanga territorial e da territorializacdo
das politicas publicas setoriais, é ainda um fator limitador a utilidade deste instru-
mento. (DGT, 2014, p. 16)

Pelo que, no quadro de uma revisdo do Programa de Agdo, incluem nas suas recomen-
dagdes a de “Investir numa estrutura de governanga permanente que assegure a ade-
quada cooperagdo institucional e mantenha a atualidade e o agenciamento vertical e
horizontal das opgdes estratégicas de base territorial do PNPOT” (DGT, 2014, p. 25).
Em suma, ndo s6 o principio da Coesao Territorial integra hoje a expressao

N ~

politica das prioridades nacionais no que concerne a promogdo de um
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desenvolvimento harmonioso do espago e de ultrapassagem das condigoes de
sistematico desfavorecimento que alguns territérios ainda enfrentam, como
gradualmente se foram reconhecendo os principais pilares da sua promogao:
coesdo econdmica e social, policentrismo, sustentabilidade ambiental e mode-
los adequados de cooperacdo/ governanca multiniveis (Medeiros, 2012). Mas o
ciclo esta longe de completo, na medida em que sdo simultaneamente reconhe-
cidaslacunas e indefini¢des em matéria de medidas concretas. Nomeadamente,
no que concerne a operacionalizacdo do principio da governanga, como a seguir
se vera pelo exemplo do PNCT.

PNCT: O diagnéstico e a agenda para o interior

“O territério continental portugués apresenta importantes diferengas no que res-
peita aos niveis de desenvolvimento econémico e social, diferengas essas que se
traduzem, no caso de algumas regides, em importantes défices no plano da coe-
sdo econdmica e social” (MEPAT, 1999, pp. V-74). Quase vinte anos passados
sobre a afirmacdo feita no quadro da elaboracdo de um Plano Nacional de Desen-
volvimento Econémico e Social 2000-2006, o cenario exposto na parte do PNCT
que corresponde ao Diagnéstico sobre o pais e a interioridade aponta para um
agravamento das condicdes de desfavorecimento enfrentadas por “cerca de 2/3
do territério nacional”, acentuando-se o despovoamento, envelhecimento e em-
pobrecimento dessas regides, numa “trajetéria insustentdvel” que urge ser con-
trariada. Na circunstancia, o entendimento de “Interior” é o de um territério que
partilha uma caracteristica demografica comum, a da baixa densidade popula-
cional. E que, associada a esta, revela outros aspetos que configuram um “ciclo
vicioso”: outros tragcos demogréficos (forte emigracao e envelhecimento), econé-
micos (escassez e fraca diversidade de atividades econdémicas, elevada taxa de
desemprego), urbanos (insuficiente dimensao da maioria dos seus centros urba-
nos), institucionais (reduzido leque de entidades com atribuigdes e competéncias
de proximidade) e relacionais (fracas redes de parcerias e deficientes taxas de
participacdo e envolvimento da populagdo) (UMVI, 2016, Anexo, 5-6). A situagdo
descrita correspondera a 165 concelhos num total de 278 que compdem o territ6-
rio continental, identificados

Sobre possiveis estratégias (um Programa) que permitam inverter esta ten-
déncia, a posicdo assumida pela UMVI é a de que o investimento deve ser feito em
direcdo ao reconhecimento das especificidades dos territérios do Interior, assim
como através da busca e implementacdo de medidas de discriminagéo positivas ca-
pazes de produzir essa inversao:
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Figura 1 “Ciclo Vicioso” dos territérios de baixa densidade

Fonte: UMVI, 2016, Anexo, 6.

Sdo vérias as teorias de crescimento e desenvolvimento endégeno, e quase todas enten-
dem o capital humano e a acumulagdo de conhecimento e de progresso tecnolégico
como alavancas. O quebrar do ciclo vicioso da baixa densidade passa, essencialmente,
por dois mecanismos charneira: inversao das tendéncias demogréficas e investimento.
A fixagdo das populagdes, a formagédo do capital humano, a inovacao e o desenvolvi-
mento e as cidades funcionais sdo genericamente entendidas como a base para um cres-
cimento e desenvolvimento territorial coesivo, inteligente, inclusivo e sustentavel.
(UMVI, 2016, Anexo, 8)

Destas opcdes programaticas decorre a eleigdo de um conjunto de mais de cento
e sessenta Medidas concretas, que visam a operacionalizagao de cinco Eixos de
Intervengao: Eixo 1. Um Territério do Interior + Coeso, orientando a a¢do para
promocgado dainclusdo social e a equidade entre territérios; Eixo 2. Um Territério
do Interior + Competitivo, que passa pela valorizagdo dos recursos locais e in-
cremento da atratividade; Eixo 3. Um Territério do Interior + Sustentavel, so-
bretudo através da valorizacdo da diversidade geografica e das amenidades

SOCIOLOGIA ON LINE, n.° 19, junho 2019, pp. 127-151 | DOI: 10.30553/sociologiaonline.2019.19.6



TERRITORIOS DO INTERIOR, COESAO TERRITORIAL E MODELOS DE GOVERNANCA 143

Ganho de escala

e aglomeragao
do tecido urbano

Baixa densidade
I populacional /

Niveis criticos de

Forte emigracdo e infraestruturas e

envelhecimento

servicos
Inversao dos fluxos Atragao do
migratorios e das investimento e
dinamicas = — produgao de‘
demograficas riqueza endogena
Fraca oferta de Fraco
emprego empreendedorismo

Especificidade
do investimento

Figura 2 A quebra do “Ciclo vicioso”
Fonte: UMVI, 2016, Anexo, 8.

rurais; Eixo 4. Um Territorio do Interior + Conectado, nas dimensdes lito-
ral-interior, de fronteira e com a didspora; e o Eixo 5. Um Territério do Interior +
Colaborativo, pela promogao da atuagao interministerial, valorizacao das lide-
rangas locais e capacitagdo institucional. O PNCT integra ainda uma “Agenda
para o Interior”, constituida por oito iniciativas direcionadas para questdes e
desafios que se colocam ao desenvolvimento dos territérios do Interior: Enve-
lhecimento com Qualidade; Inovacdo da Base Econémica; Capital Territorial;
Cooperacao Transfronteirica; Relacdo Rural-Urbana; Acessibilidade Digital;
Atratividade Territorial; Abordagens, Redes e Participagdo. Se no caso das
Medidas a sua principal caracteristica é a de serem precisas (fichas de caracteri-
zagdo), a sua operacionalizagdo ser sobretudo atribuida a iniciativa governa-
mental e ja se apresentarem calendarizadas, ja as Iniciativas da Agenda apelam
a criagdo de oito grupos de trabalho, com participagéo alargada, que irdo poste-
riormente proceder a um diagnéstico prospetivo da realidade e consequente
proposta de um quadro de agao futura.
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O objetivo deste texto ndo é o discutir o PNCT na perspetiva das tematicas
que elege para atuacdo prioritaria (composicdo da Agenda para o Interior) e das
medidas concretas selecionadas como potenciais promotoras do desenvolvimen-
to. Deixamos essa tarefa para quem, entre economistas regionais, planeadores do
territorio e outros investigadores, tem maior sensibilidade analitica sobre a maté-
ria. Ainda assim, parece-nos importante sublinhar a similitude entre propostas
distanciadas por quase 20 anos. Ou seja, entre o PNDES 2000-2006 e o PNCT man-
tém-se constantes as intengdes de privilegiar a formacdo do capital humano
(emprego e qualificagdo dos recursos humanos), os ganhos de escala e o desenvol-
vimento integrado entre os centros urbanos e os meios rurais, o investimento na
produtividade local assim como no correto aproveitamento dos recursos do terri-
torio, o fomento da competitividade global, a aposta na criatividade e na inovacao,
ou a exploragdo das potencialidades transfronteiricas. O que nos deixa expectantes
sobre quais as novas condi¢des criadas, ou a criar, que permitam desta vez empre-
ender a desejavel inversdo da tendéncia para a deterioracao das condi¢des de vida
e das oportunidades no Interior do pafs.

PNCT e modelo de governanga: Da lacuna ds possibilidades

Daleitura do PNCT, ressalta a sua organizacdo em dire¢do a um conjunto de pri-
oridades estratégicas e de medidas a operacionalizar no tempo estipulado e pe-
los promotores para tal designados. Mas, do mesmo modo que se focaliza sobre
o desafio dos instrumentos e solugdes a implementar, ndo concretiza de forma
explicita o “Método” adequado a essa implementagdo. Ou seja, do sistema de
governanca que reporta a malha institucional sobre a qual pode repousar o res-
tante do espirito reformista. Apenas num ponto breve, de trés paginas, sobre
“Implementacdo, acompanhamento e monitorizacdo”, é esclarecido que “A
concretizagdo das cento e cinquenta Medidas, dentro dos horizontes temporais
fixados, estd, sobretudo, dependente da atuagdo dos Ministérios que tutelam
aquelas areas de governacdo bem como dos principais promotores, em ambos
os casos identificados narespetiva ficha.” (UMVI, 2016, p. 145). Ao longo do res-
tante documento constata-se a imputacdo da execucdo da maioria das medidas
ainiciativa governamental, é feita mengdo a “desejada articulagdo com os agen-
tes presentes no territério” (UMVI, 2016, p. 6) ou a criacdo de grupos de trabalho
para a operacionalizacdo da Agenda para o Interior. A informagao é muito es-
cassa e revela uma lacuna importante em matéria de elucidagdo quanto ao mo-
delo de governanca que ird sustentar a implementagdo deste Programa nos
territorios.
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Perante a auséncia de um quadro estratégico explicito, julgamos legitimo
pensar-se que a execucao do PNCT ira ser concretizada seguindo a interpretagdo
genérica dada pelo Estado portugués ao conceito de “governanga multinivel”. Isto
é, privilegiando a implementagdo de mecanismos de delegacdo de competéncias
entre o governo central e as entidades (inter)municipais, segundo uma légica que
investe sobretudo no municipalismo e na verticalidade dos processos de decisdo
(Monteiro e Horta, 2018). Num pais com uma forte tradi¢do municipalista, o mode-
lo de governanca multinivel portugués é apresentado como comportando trés ni-
veis (AD&C, 2018, p. 138): o nivel central é constituido pelo governo, os servigos da
Administracdo Publica Central e as respetivas estruturas desconcentradas; o nivel
local é composto pelos municipios; o nivel sub-regional é assegurado pelas entida-
des intermunicipais (duas dreas metropolitanas e 21 comunidades intermunicipa-
is), que surgiram em 2013 para colmatar as limitacdes de escala enfrentadas pelos
municipios considerados singularmente.

Partindo da iniciativa governamental, o PNCT volta a ser um exemplo de de-
cisdo centralizada. E de posterior delegagdo nas instancias regionais e locais para a
sua execugdo, com particular incidéncia nas autarquias (municipios e freguesias),
associagdes de municipios, comunidades intermunicipais (CIM) e Comissoes de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR). Ou seja, como nos fazem
questdo de lembrar projetos como o ASAS, a abordagem ao desenvolvimento e a
coesao territoriais ndo contempla um conjunto de outros recursos/requisitos que
potenciam uma maior capacidade de transformacao. Entre eles, e sobretudo, a for-
¢a propulsora da cooperagdo entre um amplo leque de atores locais, tanto ao nivel
da interpretacao da realidade local nas suas especificidades — a “desocultagdo do
oculto” (Animar/ ADCM/ICE, 2013) — como de mobilizagdo das sinergias em di-
recdo a projetos coletivos e da capacidade para aprender a empreender e a inovar.
Um regime de cooperagdo que se torna tdo mais proficuo quanto mais estabeleca
uma forte conexao entre verticalidade e horizontalidade nos processos de decisao e
na execugdo das solucdes, envolvendo representantes da sociedade civil e dos seto-
res produtivos e outras forcas locais na totalidade dos momentos que compdem o
ciclo de deliberacdo. E, simultaneamente, use o exercicio concreto da politica como
via para o refor¢o de uma cultura de participacao.

De acordo com a nossa interpretacdo necessidades (Monteiro, 2015; Monteiro
e Ribeiro, 2008), a concretizagdo de uma politica de base territorial e de uma gover-
nanga territorializada e participada implicam trés opgdes fundamentais: como pri-
meira, a de encarar o territério ndo como espago administrativo neutro, mas como
um constructo e um sistema dotado de vitalidade e de interesses préprios; como se-
gunda, a de entender a concecdo (co-elaboragdo e co-construcdo) das politicas
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publicas como resultado da imbricacdo de diferentes niveis de poder, desde os in-
franacionais aos transnacionais; como terceira opgao, a de assumir a intervengdo
territorializada como um projeto de aprendizagem, isto é, que se ultrapasse a fre-
quente cativacdo do debate ptiblico por uma minoria de grupos de interesse bem
organizados e a participacdo seja alargada a novos protagonistas (¢ participando
que se aprende a participar), a par do exercicio permanente da autoavaliagao e re-
visdo das praticas em funcdo da aprendizagem adquirida.

Da interpretacdo do territério como um sistema dindmico auto-organizado,
ou “territério-sistema”, ja foi dado relevo num ponto anterior deste texto. Recor-
da-se que

neste contexto, os limites do territério nao sao apenas definidos por referéncia a um
perimetro politico-administrativo (aspeto politico) ou como um fragmento de um sis-
tema produtivo nacional (aspeto econémico), eles definem o lugar de interseccao de
redes (fisicas ou humanas, formais ou informais), de estratégias e de interdependén-
cias entre parceiros ligados entre si, o lugar de producao, de negociacdo, de partilha
de um devir comum. (Leloup, Moyart e Pecqueur, 2005, p. 326)

Entre outras vantagens, esta abordagem potencia uma mais facil identificagdo dos
problemas comuns, o aproveitamento das sinergias préprias a sistemas ja au-
to-organizados e a apropriacao dos recursos ndo valorizados do territério.

A implementacdo de um modelo de governanga territorializado implica arti-
culacao entre fluxos horizontais e verticais de decisdo, capazes de garantir um ba-
lango de poder entre a democracia representativa e a democracia participativa. Ao
Estado nacional continua a caber a funcdo essencial de estabelecer prioridades
para o pais e garantir coeréncia entres os diversos dominios e instancias de gover-
no. Espera-se ainda dele que confira sentido e direcao as decisdes nacionais, refle-
tindo a insercdo do pais em contextos globalizados, do mesmo modo que, numa
postura flexivel e dialogante, transmita orientacdes claras para os agentes locais e
informe uma visao integrada sobre o futuro. Por sua vez, as decisdes locais ndo po-
dem ser reduzidas a atos de gestdo, sem coeréncia nem consequéncias, mas tam-
bém destituidas de recursos que possibilitem a sua concretiza¢do. Pelo contrario, a
territorializagdo das politicas ptblicas s6 ocorrera a partir do momento em que aos
atores locais e outros relevantes (contemplando ndo s6 as autarquias e CIM, mas
também representantes da sociedade civil em toda a sua amplitude), seja reconhe-
cida a necessaria autoridade para tomarem decisdes. A institui¢do de um novo mo-
delo de organizacdo implica desde logo uma nova alocagdo de responsabilidades,
tanto ao nivel da co-elaboragdo das medidas de politica como da co-construgao de
instrumentos de gestdo e execugao, naturalmente consonante com a natureza dos
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problemas enfrentados (Greffe, 2005). Concerne igualmente ao desenho institucio-
nal de instrumentos que possibilitem a atuacdo em parceria e em rede, ndo sé ao ni-
vel da troca de informagdes como da articulacdo estratégica entre decisdes. E
remete ainda para a necessidade de instrumentos de coordenagdo de exercicios e
dos recursos humanos, financeiros, legais e fisicos.

Um dos maiores desafios dos modelos de governanga em ensaio consiste na
prossecucao de formas alargadas de deliberagdo publica e de compromisso abran-
gente no quadro das dindmicas de desenvolvimento. Contudo, a tendéncia sisté-
mica registada é a de uma divisdo clara e desproporcional entre um pequeno
nimero de organizagdes, grupos ou cidaddos que se envolvem num grande nime-
ro de dindmicas de governanca, e largos setores da sociedade escassamente impli-
cados e marginalmente influenciadores das decisdes finais. Alguns alegam que,
focalizados na participacao de um grupo restrito, se agilizam decisdes, se consegue
a participacdo dos mais capazes e se evitam processos longos e cansativos que difi-
cilmente geram consensos. Contudo, também importa ponderar outros argumen-
tos, como a perda de recursos potencialmente aportados por outros agentes, a
fragilizacdo das legitimidades ou a desresponsabilizagdo das populacdes. Garantir
o alargamento do campo de atores implicados implicard investir em contextos e
processos (nomeadamente, metodologias) que favorecam a participagdo mais alar-
gada. Mas também garantir a existéncia de mais momentos em que essa participa-
¢do se torna possivel, na medida em que é participando que se aprende a participar.
E preciso experimentar e aprender com essa experiéncia.

Ainda em favor de uma pedagogia da aprendizagem, importa investir em pro-
cessos continuados de autoavaliagdo e de monitorizagao sobre a qualidade e eficacia
dos mecanismos de governanca implementados. A realidade das iniciativas e das
experiéncias locais revela em muitos casos uma fragil atencdo a eficacia e eficiéncia
das politicas ensaiadas. A informalidade caracteriza muitos processos consultivos e
de deliberagdo, ndo se isolam objetivos concretos a atingir em cada etapa, ndo se en-
saiam novas metodologias participativas, carece-se do recurso mediadores qualifi-
cados que organizem e facilitem os processos. Como consequéncia, é fragil a
capacidade para racionalmente analisar os resultados obtidos e operar em tempo
atil as devidas correcdes, em favor da mobilizacdo dos interesses territoriais.

Conclusoes

A adocao de novas praticas de governanca é atualmente reconhecida como uma
das vias fundamentais a necessaria renovagdo das politicas que promovam o de-
senvolvimento territorial. O denominador comum as varias interpretacdes, que
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nao deixam depois de se traduzirem em diversas formas de proceder a sua imple-
mentacdo, é o de que a exploracdo do potencial transformador dos territérios im-
plica a mobilizagdo de novos intervenientes e recursos, uma parte significativa dos
quais com origem local e experimentados na vivéncia direta dos problemas e ne-
cessidades em resolucao.

OPNCT apresenta-se como uma iniciativa cujo foco é o de inverter o “ciclo vi-
cioso” de exclusdo, de imobilismo e de deterioragdo enfrentado pelo Interior do
pais, e promover um vasto leque de politicas publicas — medidas especificas e se-
toriais — que conduzam a “afirmar pela positiva” os territérios em causa. Territori-
os esses que correspondem a 165 municipios do espago continental. No quadro do
grande desafio imposto, que é estrutural e teima em agravar-se, ndo bastara segu-
ramente a declaragao de principios e a renovagao dos compromissos. Urge empre-
ender acdo concreta, tdo concreta nas medidas a implementar quanto no “Método”
a adotar para a sua concretizacao.

Da leitura dos documentos que expdem o Programa, divulgado em 2016 e obje-
to de uma pontual revisdo em 2018 pela adigdo de novas medidas a executar, e onde
se afirma o compromisso com “... uma nova abordagem de base local, mais colabo-
rativa e mais proxima...” (UMVI, 2016, p. 4), constata-se que o mesmo carece de ori-
entacdes quanto ao modelo de governanca a implementar. O que nos faz depreender
que, na auséncia de um modelo dedicado, o Estado portugués ira prosseguir a abor-
dagem da “governanca multiniveis” como consonante com a centralizacao da capa-
cidade de decisdo no governo nacional, e posterior delegacao de competéncias de
execugdo e de provisao a entidades locais, privilegiadamente de natureza publica e
intermunicipal. Isto é, ainda aquém de uma abordagem que, em favor da territoriali-
zagdo das politicas, da articulagdo entre fluxos horizontais e verticais de decisdo, e do
alargamento da participacdo a agentes exteriores ao arco do poder publico, seja mais
congruente com os principios do desenvolvimento e da coesdo territoriais.

Assim, sublinha-se a pertinéncia da governanga territorializada e partici-
pada como modo de coordenagao, por sua vez subordinada a trés op¢des: enca-
rar o territério nao como espago administrativo neutro mas como um sistema
dindmico auto-organizado, operacionalizar sistemas que combinem verticali-
dade e horizontalidade nos processos de decisdo e na execucdo concertada das
medidas e, ainda, assumir a intervencao territorializada como um projeto de
aprendizagem que contempla o alargamento da participacdo a novos atores
portadores de renovados interesses e recursos. Em suma, um Programa que evi-
dencie a importancia de os territérios e as comunidades que os compdem terem
uma palavra a dizer sobre o seu proprio destino, e tomarem-na.
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Nota

Por decisdo pessoal, o autor do texto escreve segundo o novo acordo ortogréfico.
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