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RESUMO

Procuraremos levar a cabo uma andlise critica da nova reforma do poder local portugués
implementada pelo vigente governo, produzindo para o efeito a génese da escola neoliberal no
governo do territério e como esta informa ideologicamente o reordenamento territorial portugués,
marcado pela desregulacdo e por uma administracdo territorial orientada por um modelo gestionario.
Este, importado do conceito de gestdo estratégica do meio empresarial, ao invés de fomentar
mecanismos de autonomia e descentralizacdo regional, como defende o discurso oficial, tem como
principais objetivos manter os niveis de rentabilidade dos servigos publicos, sob o pretexto de
contencdo da despesa publica do Estado Social. Neste primeiro artigo, através de uma revisdo da
literatura nacional e internacional, visamos apresentar um contexto geral de como a globalizagdo e a
competitividade territorial tém vindo a colocar desafios a administracido do territorio.
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ABSTRACT

We will seek to carry out a critical analysis of the new reform of Portuguese local government
implemented by the current government, yielding to the effect the genesis of neoliberal government
school and how this informs the ideologically Portuguese territorial reorganization, marked by
deregulation and a territorial administration guided by a managerial model. This, imported the
concept of strategic management from the business community, instead of fomenting decentralization
and regional autonomy mechanisms, as the official discourse defends, has as main objectives to
maintain profit levels of public services under the guise of curbing public spending on the welfare
state. In this first paper, through a review of national and international literature, we aim to provide a
general context of how globalization and local competitiveness have been putting challenges to the
administration of the territory.

Keywords: Administrative reform. Local government. Neoliberalism.

! Instituto de Geografia e Ordenamento do Territério da Universidade de Lisboa, Centro de Estudos Geograficos,
Edificio da Faculdade de Letras, Alameda da Universidade, 1600-214 Lisboa.

Telef: (+351) 21 044 29 54

Fax: (+351) 21 796 00 63

E-mail: luis.mendes@ceg.ul.pt

Revista Movimentos Sociais e Dinamicas Espaciais, Recife, V. 04, N. 01, 2015

| 188 |



MENDES, L. Globalizacdo e novas condi¢des para o governo neoliberal do territério

1. INTRODUCAO

No ambito da ciéncia politica, a Ultima década do panorama académico tem sido proficua em
produzir inimeros trabalhos que com maior veeméncia afirmam a ideia de que a modernizagdo da
administracdo publica portuguesa é urgente, nomeadamente a do poder local e autarquico. Conceitos
estruturantes como os de descentralizacdo, cidadania participativa, subsidariedade, autonomia,
localismo, a teoria da escolha publica, o managerialismo (o new public management), entre outros,
constroem um quadro conceptual vasto que pugna por uma nova cultura de gestdo dos servigos
publicos e coloca a ténica na necessidade de inovacao, eficiéncia e produtividade nos servicos coletivos
em geral.

No essencial, estes novos movimentos de reforma e modernizagdo centram a sua atenc¢do na
incapacidade do Estado gerir, por si s6, setores econdmicos inteiros, pelo fraco dinamismo na resposta
as reais necessidades do utente-consumidor-cidadao, pela auséncia de efetivas economias de escala de
controlo dos custos e dos dinheiros publicos e pela entropia face a evolugdo tecnoldgica e social. De
acordo com esta escola de pensamento neoliberal, o que estd em causa é a obtencdo de um servico
publico de qualidade, prestado com eficiéncia, eficacia e economicidade, de preferéncia em articulagao
com o setor privado e com o mercado. Aumentar a qualidade e reduzir os custos é o principio capital
destas novas posturas teodricas, que fomentam fortemente os processos de inovacdo na cultura do
setor da administragido publica. Ou seja, pede-se hoje as Autarquias que prestem um servico de melhor
qualidade a menor custo (Bilhim, 2004; Mota, 2005; Francisco, 2007; Marques, 2012; Madeira, 2011;
Rodrigues, 2011; Baixinho, 2014).

E neste contexto que surge a reforma administrativa do poder local no ambito do Programa do
XIX Governo Constitucional Portugués, vigente desde Junho de 2011, com o objetivo de alegadamente
melhorar a gestdo do territdrio e a prestacdo de servico publico aos cidaddos. A preconizada mudanca
do atual modelo autarquico visa uma reforma da gestdo, da politica e do territério e pretende propiciar
uma administracdo mais eficaz e eficiente com a consequente racionalizacdo dos recursos publicos. A
reforma em causa assenta em quatro vetores estratégicos: a descentralizacdo e a reforma
administrativa, o aprofundamento do municipalismo, o reforco do associativismo municipal e a
promocdo da coesdo e competitividade territorial através do poder local. Tem como eixos
estruturantes: o setor empresarial local, a organizacdo do territério, a gestdo municipal,
intermunicipal e financiamento e a democracia local. Ao nivel da administracdo do territdrio (22 eixo
estruturante desta reforma que nos interessa neste artigo), previa-se uma reorganizacdo do mapa dos
municipios e das freguesias em Portugal (unidades territoriais basicas do poder democratico

auténomo, mais préximas do cidadao), com inimeras agregacdes, reagrupamentos e extingoes.
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Neste artigo procuraremos levar a cabo uma analise critica da nova reforma do poder local
portugués implementada pelo vigente governo, produzindo para o efeito uma arqueologia da escola
neoliberal no governo do territério e como esta suporta a ideologia subjacente a todo o
reordenamento do figurino territorial portugués, marcado pela desregulacdo e por uma administragao
territorial orientada por um modelo gestionario. Este, importado do conceito de gestao estratégica do
meio empresarial, ao invés de fomentar mecanismos de autonomia e descentralizacdo regional, como
defende o discurso oficial, tem como principais objetivos manter os niveis de rentabilidade dos
servicos publicos e a acumulacao capitalista, sob o pretexto de contenc¢do da despesa publica do Estado
Social através de uma bateria de engenharias e técnicas financeiras.

Com vista a ndo sobrecarregar o texto, ja de si extenso, foi propositada a auséncia de exclusiva
discussdo de muitos aspectos tedricos que dao corpo as explicagdes que, durante as ultimas décadas,
tém surgido para interpretar o desenvolvimento da reorganizacdo territorial a escala regional em
contextos de neoliberalizacdo do espaco. Alids, uma vez que este processo se encontra amplamente
documentado na bibliografia dedicada aos estudos urbanos regionais recentes, embora também
francamente disperso, afigura-se desnecessario repetir essa informacdo, até porque nio é esse o
objetivo do presente texto. Limitou-se a andlise a algumas referéncias breves de enquadramento
tedrico, sempre que a exemplificacdo do caso concreto a isso obrigasse. Deste modo, ndo reservamos
uma parte do texto a abordagem tedrica e outra a ilustracdo empirica. Neste artigo, elas serdo
abordadas de forma integrada de modo a facilitar a leitura do fendmeno. Portanto, as questdes teoricas
serdo constantemente intercaladas e ilustradas com o caso empirico estudado.

Todavia, o texto que apresentamos, e que configura a primeira parte de um conjunto de outros
artigos que em seguida publicaremos para lhe dar seguimento, corresponde tdo e somente a um mero
ensaio teodrico, problematizador e exploratério do contexto tedrico desta tematica, reconhecendo que
carece de referéncia a casos empiricos concretos. Seguindo uma metodologia hipotético-dedutiva, a
construcdo deste ensaio parte de postulados ou conceitos ja estabelecidos na literatura consultada,
através de um trabalho logico de relacdo de hipéteses, que configura, a nosso ver, e embora
desprovido de trabalho empirico nesta primeira parte, uma possivel perspectiva de interpretacdo dos

fen6menos em estudo.

2. GLOBALIZACAO E COMPETITIVIDADE TERRITORIAL: NOVAS CONDICOES E DESAFIOS
PARA A ADMINISTRACAO DO TERRITORIO

No quadro do que diversos autores designam por compressdao espago-tempo, por via das

significativas melhorias nos modos de comunicacdo e nos transportes, da introducdo de novas
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tecnologias que contribuem para a criacdo de novas estruturas de relacdo espaco-tempo (Harvey,
1989; Waters, 1995), esboca-se uma condicdo de territorio qualitativamente nova que acompanha e
sustenta os processos de globalizacdo e aumenta fortemente as ligacdes de competitividade inter-
regional.

A flexibilizagdo e volatilidade do territério no quadro da reestruturacdo econdémica e
emergéncia de novas modalidades de organizacdo espacial do trabalho e da producdo, afetas ao
fenomeno da globalizacdo, obrigam a repensar as formas de gerir e administrar o territério. A
descentralizacdo de responsabilidades e dos problemas do poder central para o poder local pode
garantir niveis mais elevados de eficacia administrativa.

Os territdrios estdo hoje sujeitos a um processo constante de avaliagdo e hierarquiza¢do. A
imposicdo de cenarios de competicdo global entre os lugares e regides ndo sé os tem levado a adotar
estilos empresariais de governagdo, como também tem incrementado a pressdo para a mediatizagdo
das politicas territoriais, e nestas ultimas, tem-se salientado o pendor das campanhas de marketing.
Esta nova dinamica é marcada por uma globalizagdo econdmica e cultural e pelo desenvolvimento das
telecomunicacdes e dos transportes, que conduz a alterac¢des significativas no cenario de fluxos de
individuos, capitais, investimentos e informacao.

Deste modo, os territorios passam a enfrentar novos desafios, o seu campo concorrencial sofre
uma mudanca de escala (de regional e nacional, passa para transnacional) e o seu futuro passa a
depender directamente da capacidade de captacdo daqueles fluxos, sempre sob o signo da
reestruturagdo econémica global e das pressées da competicdo inter-regional. E, assim, nesta éptica de
uma reconfiguracio de estratégias face a procura de publicos e capitais privados e suas expectativas
face ao territorio que deve ser lido a aposta que tem vindo a ser feita em todos os paises de capitalismo
mais avancado de uma administragado, gestdo e politicas de territérios mais eficientes.

Com a globalizacdo e a integragdo dos grandes espacos geoecondmicos, as regidoes tendem a
reforcar o seu papel e a acentuar o seu protagonismo. Com a reducio de poderes e funcionalidades do
Estado Central, o enfraquecimento da sua representatividade e a diluicdo das especificidades
nacionais, as regides tendem a refor¢ar-se como espagos e instituicoes de representacio e integracio
social, tornando-se parceiros essenciais na criacdo de condi¢des para a competitividade econdmica e
empresarial (Fonseca Ferreira, 2005).

Neste novo contexto, a velocidade é um elemento essencial, capaz de alterar e se impor nio sé
no aspeto técnico-produtivo como também na transformacao das relagdes de poder entre os diferentes
territorios. Saem vencedores aqueles territorios que conseguirem gerir da melhor forma a mudanga e a

inovacdo, doravante constantes e que privilegiam, de forma seletiva, apenas alguns espagos
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estratégicos, onde se polarizam as melhores condicées de competitividade internacional (a nivel
nacional, referimo-nos, por exemplo, as dreas metropolitanas de Lisboa e do Porto).

A ideia é a de que o efeito conjugado das tendéncias recentes da globalizacdo e dos processos de
reestruturagdo econémica, de desregulacdo dos mercados, de transicdo para uma economia dos
servicos cada vez mais elaborada e competitiva, de uma crescente mobilidade geografica da
informacdo, investimento, capital, mao-de-obra e equipamentos, decorrente das melhorias
significativas ao nivel dos sectores dos transportes e telecomunicagées mas também das pressoes de
uma economia global cada vez mais financeirizada; tem produzido uma substancial tendéncia espacial,
a nivel nacional, para a polarizacdo dos recursos estratégicos em torno dos grandes espacgos
metropolitanos do pais.

Torna, igualmente, necessario superar a ideia de que o desenvolvimento é um processo que se
desenrola de forma homogénea no conjunto da totalidade do territério nacional. O processo territorial
de desenvolvimento exige sempre a existéncia de desigualdades no que toca a distribuicdo dos
recursos, aos diferentes niveis de interaccdo entre o territério e a capacidade destes gerirem a
mobilidade de bens e factores (Smith, 1984).

Logo, os recursos estratégicos para o desenvolvimento tenderdo a concentrar-se,
principalmente, em torno das areas metropolitanas. E evidente que as cidades sempre
desempenharam este tipo de papel ao longo da histéria da humanidade, porém, a mudanca é cada vez
mais rapida e os lugares estratégicos de decisdo e comando sdo cada vez mais restritos (Castells, 1985;
Sassen, 1991; Corréa, 1997; Spésito, 1998; Santos, 2000). E, com efeito, neste quadro de reforco da
competicdo entre territorios que se colocam a administracdo dos mesmos novas exigéncias e novas
formas de actuacdo que se baseiem num conhecimento consistente do territério e dos processos,
dindmicas e tendéncias de sua transformagio, assim como das condicoes e meios institucionais,
técnicos e politicos para intervir nessas transformacoes.

Embora contribuam para uma homogeneidade e uniformizacdo dos espacos, as estratégias da
globalizacdo exploram as vantagens comparativas dos lugares, tendo como efeito o agravamento das
disparidades. Pequenas “nuances” diferenciadoras em termos de salarios, de qualificacGes, de nivel de
consumo, de servicos disponiveis, sdo valorizadas e potencializadas nas escolhas para localizacdo de
tal ou tal investimento. Portanto, o processo aparentemente homogeneizador da globalizacdo
pressupOe que existem diferencas que, por sua vez, saem reforcadas devido aquelas escolhas, o que
acentua os desequilibrios e desigualdades territoriais. A maior mobilidade dos investimentos acentua
a competicdo entre os lugares que procuram oferecer condi¢des favoraveis a sua captacao.

A nivel regional de Portugal, a globalizacdo introduziu duas grandes alteracdes: (i) - fez

emergir um conjunto de territorios especialmente dindmicos por ai se concentrarem atividades
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baseadas no conhecimento, ao mesmo tempo que nessas regides se concentra o desenvolvimento e a
inovacdo nos servicos que contribuem para reforcar a competitividade das empresas e para a
qualificacdo dos recursos humanos; (ii) - desarticulagao ao nivel do tipo de ligagdes que existiam entre
as varias regioes, potencializando o subdesenvolvimento regional e agravando as dicotomias entre os
espacos regionais-motores (aqueles que se destacam pela sua especializacdo funcional e atracdo em/a
atividades dinamicas) e os espacos regionais-problema (aqueles que se encontram em perda de
populacdo residente e de atividades - despovoamento, e cujo processo de desenvolvimento se
encontra comprometido).

Quer nos aspectos mais favoraveis, quer nos mais comprometedores para as sub-regides
portuguesas, este conjunto de mudangas, que se traduzem em novas realidades territoriais
emergentes, acabam por constituir um imperativo mais que evidente para a revisdo das condi¢oes de
administracdo do territério, entre as quais se destaca a legitimidade democratica que se exige do nivel
intermunicipal e da reorganizacdo geoinstitucional do mapa da administracdo local portuguesa.
Colocam desafios em geral ao papel da administragdo publica e em particular a governabilidade do
territério, no que concerne a compatibilizacdo de politicas, fomento de parcerias e criacdo de
instrumentos de planeamento e gestdo mais pré-activos, eficientes e produtivos, conceitos
emprestados do paradigma neoliberal e aplicados, doravante, no ordenamento do territorio.

O progressivo reconhecimento deste contexto problemdtico compele as autarquias a repensar
o sistema de planeamento do territério administrado no sentido de adotar formas de gestdo mais
ativas e pragmaticas, ajustadas ao desenho da realidade local, e que lhes permitam assumir, com maior
protagonismo, a lideranga da resposta aos desafios que se colocam a sua capacidade competitiva local,
no que diz respeito, por exemplo, a captagdo de investimento.

As condicdes de producdo do territorio regional que emergem ha trinta anos tém confrontado
os diversos governos do territério com a necessidade de repensar as modalidades com que este é
administrado. Surgem novos conceitos no planeamento regional que permitem desenvolver novas
articulagdes e introduzir mecanismos de inovacdo na relacdo entre administracdo publica e gestdo do
territorio, bem como configurar novas formas de relagdo entre a administracdo publica e a “sociedade
civil” no governo do territorio. A atuacdo da Administracdo tem vindo a evoluir de uma atitude
normativa e regulamentadora para um novo modelo mais estratégico e flexivel (Borja e Castells,
1997).

3.0 FORDISMO E A PRODUCAO DO ESPACO REGIONAL: A AMEACA FANTASMA DA CRISE

DO ESTADO

Nos anos 60 e 70 do século XX, a expansdo e consolidagdo do Estado-Providéncia deram-se no

sentido da diversificacdo da oferta estatal de bens e servigos sociais e da elevacio do valor dos
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beneficios e da qualidade da oferta. A persisténcia da desigualdade e a emergéncia de novas procuras
parecem ter sido em larga medida contra-atacadas pela consolidacdo e expansdo dos direitos sociais,
tendo sido esta a época da discriminacdo positiva, dos programas de combate a pobreza, da melhoria
dos servigos sociais e do fomento do valor dos beneficios e transferéncias, bem como uma atencao
especial a infra-estruturacido dos territorios, sobretudo dos mais desfavorecidos.

A nivel regional, a infra-estruturagdo do territério que constituia uma prioridade de varios
governos desde a promulgacdo da democracia em Portugal em Abril de 1974, teve nos 20 anos
seguintes, ja com a integracdo do pais na Comunidade Econédmica Europeia (CEE), que hoje configura
a Unido Europeia (UE), um avango muito significativo. Uma parte significativa dessas transformacdes
s6 foi possivel com os apoios dos fundos comunitdrios e em particular do Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (FEDER). A maior parte desses apoios foi feita no contexto dos
instrumentos de planeamento e de programacao definidos pela Comissdao Europeia e pelos Estados-
Membros. No caso portugués sobrelevam os Quadros Comunitarios de Apoio (QCA) (Gaspar, 2010).

Relativamente ao pacto fordista e ao welfare state, o fordismo representou indiscutivelmente
algo mais do que um modelo de desenvolvimento econdmico. Na verdade, a natureza desse modelo
favoreceu a emergéncia de um conjunto bem definido de atores sociais e reuniu as condi¢des para a
criacdo de esquemas tipicos de regulacdo das relagdes entre eles. A partir dos anos 40 do século XX, o
Estado tornou-se num protagonista importante na intervengao assistencial junto dos segmentos da
populacdo mais desfavorecida e dos territdrios mais carenciados. Esta intervencdo generalizou-se e
difundiu-se, embora em diversas modalidades e intensidades geograficamente dispares, em quase
todos os paises desenvolvidos. Tornou-se popular a expressdo welfare state para designar a
orientacdo da politica estatal em que o poder organizado se emprega deliberadamente para modificar
o movimento das for¢as de mercado em pelo menos trés direc¢des: garantindo aos individuos e as
familias um rendimento minimo; reduzindo o grau de inseguranca e colocando os individuos e as
familias em condi¢des de enfrentar determinadas contingéncias sociais (por exemplo, a doenca, a
velhice, o desemprego), que, de contrario, conduziriam as crises individuais e familiares; assegurando
que sejam oferecidos a todos os cidadaos os melhores padrodes possiveis a uma gama moderada dos
servicos sociais (Mela, 1999).

As politicas keynesianas acompanharam e estimularam a urbanizacdo fordista e o
desenvolvimento regional, desenvolvendo uma cidade do “bem-estar” (do welfare state), de forma a
assegurar o pacto fordista entre patronato e assalariados, de maneira a que a ordem social se
mantivesse e o sistema capitalista se reproduzisse. Tal era conseguido através do estimulo estatal a
economia por via do financiamento publico dos equipamentos coletivos e da habitacdo social e

favorecendo a industrializacdo das actividades de construcdo e de obras publicas através de
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encomendas macigas e repetitivas, estratégias que suportavam a infraestruturacdo do territdrio
portugués, materializando na paisagem capital fixo sob a forma de ambiente construido, essencial a
acumulacdo e reprodugdo capitalistas. No entanto, esta forma de produzir o espaco regional e toda a
coeréncia fordista estdo, desde ha umas décadas, em crise (Ascher, 1998).

O fim, debilitacdo ou a reformulacdo inevitavel do Estado de Bem-Estar Social passaram a ser
alardeados com intensidade redobrada, tanto no mundo politico, como no académico, na esteira do
impacto da crise do petréleo da primeira metade da década de 70. Nas trés ultimas décadas, a
designada crise do Estado-Providéncia tem sido objeto de andlise de um numero crescente de
estudiosos, das mais diversas areas cientificas. Os principais sintomas detetados foram-no logo na
década de 50, quando o suposto impacto inflaciondrio dos gastos sociais era reconhecido como
obstaculo ao crescimento econémico. Estes ataques eram oriundos da direita e de alguns economistas
preocupados com a perspetiva da rapida expansdo do setor publico asfixiar o funcionamento do
mercado (Giddens, 1999; Callinicos, 2002).

Todavia, os primeiros efetivos sintomas da crise do welfare state comegaram a manifestar-se por
volta de meados dos anos 70. A partir de entdo, a gradual desagregacdo do modelo predominante de
intervencdo publica fez-se paralelamente a superacdo do fordismo pelo pds-fordismo, tornando cada
vez mais dificil para o Estado reunir os recursos necessarios para garantir a intervenc¢do da despesa
publica ao mesmo ritmo que se atingira em anos anteriores (Mela, 1999; Pimenta de Faria, 2002; Rossi
e Vanolo, 2012).

As tendéncias de transformacao territorial no ambito dos processos de globaliza¢do e integracio
global do espacgo regional remetem para um tempo reflexo, causa e efeito da transformacio das ldgicas
decisionais préprias de um periodo socio-econémico, politico e cultural que terminou e de novas
formas de relacdo entre Sociedade, Economia, Estado e Territdrio que entretanto comegcam a emergir.
A racionalidade fordista ancora-se no conceito de trabalho divisivel em por¢oes de tempo dissociadas,
ainda que espacialmente contiguas, pelo que este racional assentava na conquista dos mercados
através de uma expansdo temporal sobre um espaco regional relativamente linear ou de véarios
progressivamente articulados, mas sempre em contiguidade fisica. O desenvolvimento fordista do
territorio implicava o ideal da expansao, do avanco de uma fronteira (quase no sentido de colonizacao
de novos territorios adjacentes), mas cujo sinal mais visivel é a expansdo partir de um centro de
poder, que se difunde, ao mesmo tempo que polariza o espaco circundante, procurando adequa-lo a
légica espacio-temporal desta visdo expansionista. Simultaneamente, a logica espacial do modelo
fordista, para além de assentar no pacto social entre classe dominante e classe dominada, no

desenvolvimento de polaridades de crescimento e, por conseguinte, numa redistribuicao do excedente
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por todo o espago regional?, implica um uso diferenciado do espaco-tempo, sobretudo através da
divisdo espacial do trabalho, sendo que em todos os casos emerge uma légica desenvolvimentista-
expansionista do espaco regional (Massey, 1984; Nicolas, 1994).

A crise do capitalismo fordista e o surgimento do paradigma flexivel da acumulagido de capital e
da organizacao espacial do tecido econémico desencadearam mudangas profundas nas tendéncias que
regeram os processos de producdo e organizacdo do espago durante o desenvolvimento da
experiéncia fordista, alterando o processo de segmentacdo da producdo industrial e as condi¢des de
desenvolvimento a escala regional, com incidéncias importantes na divisdo espacial do trabalho. As
necessidades estruturais do fordismo terminal e as possibilidades de fragmentacdo do processo
produtivo através da introducdo de novas tecnologias de produgado, circulacdo e processamento de
informacao, assim como certo auge nos anos 70 e parte da década seguinte de ambitos amplamente
favoraveis a radicagdo de capital em areas periféricas (tanto nos paises centrais como nos periféricos),
seriam os elementos causais de certa tendéncia a dispersao espacial dos meios de producao e da forga
de trabalho, configurando uma organiza¢do espacial mais fragmentada e aleatéria. Tanto em escala
nacional como global, o processo de reestruturacdo produtiva saldou-se na desindustrializacdo (em
termos relativos ou absolutos) das areas industriais tradicionais e o surgimento ou revitalizacdo de
areas de escasso desenvolvimento industrial fordista (Castells, 1985; Harvey, 1989; Soja, 1989, 1994;
Lema, 1992).

A nivel internacional, a funcionalidade que com as novas tecnologias favorecem as
possibilidades de deslocalizacdo e/ou relocalizagdo, determinou o declinio das areas que se
estruturaram a partir do modelo fordista e a aquisicdo de vantagens comparativas para as regides
onde o fordismo ndo incidiu de maneira significativa. O regime de acumulacdo fordista gerara
sistemas econdmicos e territoriais bastante rigidos, semifechados ou semi-auténomos, onde as
possibilidades de cooperacio e associacdo no espaco estavam reduzidas a uma expressio minima,
mesmo dentro do territério de uma mesma formacdo sdcio-espacial (Schonberger, 1988; Harvey,
1989; Oberhauser, 1990; Benko, 1994; Neves, 1994; Rossi e Vanolo, 2012). A etapa final do modelo
fordista e a sua ulterior substituicdo pelo regime de acumulacio flexivel tende, em compensacao, a

gerar sistemas econOmicos nacionais mais abertos e interdependentes, do que se infere a

2 E a conhecida teoria dos pélos de crescimento, desenvolvida por Frangois Perroux em 1955, que prevé que o
crescimento econémico nio ocorre uniformemente no espagco e no tempo, pelo contrario, tende a ser
geograficamente concentrado, pela aglomeracio de industrias motrizes que geram efeitos multiplicadores
diversos, tais como: atracdo de capital, investimento e emprego. Acredita-se que a instalacdo destas industrias
motrizes, ao estimularem o aumento da oferta e procura de bens e servicos, acabardo por ter um efeito
multiplicar na regido envolvente ao pdlo. Portanto, a questdo fundamental da teoria dos pdlos de crescimento
centra-se no conceito de polarizacio, ja que este determinara o grau de filtracdo dos efeitos provocados pela
inser¢do das industrias motrizes no sistema econémico. Deste processo dependera o crescimento econémico da
regido (Santos, 1979; Vale, 2012).
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compatibilidade e a funcionalidade acarretada por este novo modelo para a integracao das cidades-
metropole ou cidades-regido como polos nodais do espaco-rede mundial.

A nivel regional, o Estado apoia as acdes que sao direcionadas para transformar areas potenciais
da economia rural subdesenvolvida em “pélos modernos”, definidos principalmente pela acumulagao
de capital e pelo progresso técnico encabecado pelas grandes empresas externas a regido, ao mesmo
tempo que as forcas do livre mercado num ambiente competitivo de globalizacdo sugerem menos
intervencdo do Estado através da estabilizagdo macro-econémica, sobretudo tendo em conta
orientagdes da Unido Europeia.

A inevitavel precariedade da situacdo laboral dos trabalhadores mais desqualificados e dos
grupos sociais mais desfavorecidos, acumulou-se a desregulacio em varios mercados e setores,
incluindo na area do ordenamento do territério, que tende a valorizar um padrao mais aleatério na
producdo do espago (sub)regional e o fabrico de uma segregacao territorial e de um desenvolvimento
desigual cada vez mais pronunciados, inevitaveis como output de um sistema de (des)regulacdo cego
pela necessidade de contencdo de custos e despesas sociais (com os servicos coletivos), no atual
contexto de crise econdmica (capitalista) em que Portugal se encontra mergulhado desde fins da
década passada.

Ao nivel do ordenamento do territério, o padrdo de producdo do espaco (sub)regional é
consequéncia do jogo social do mercado imobilidrio pouco regulado e de processos especulativos de
valorizagdo capitalista do territério, sendo que nido deixa de ser altamente questionado por forgas
politicas (algumas partidarias) mais contestatarias e movimentos sociais (incluindo as préprias
assembleias de freguesia e/ou de municipio). Neste caso concreto, é interessante perceber como a
prépria formulagdo das politicas territoriais se encontra no dmago da contradi¢cdo mais evidente da
nossa sociedade inerentemente capitalista: a que opde uma producido socializada do espaco
(respondendo aos objetivos culturais e sociais da sociedade civil e da maioria) a sua apropriacio
privada (refém de interesses de alguns particulares mais poderosos que concentram capital social e
financeiro).

0 governo do territdrio orienta-se hoje, assim, por um modelo gestionario (gestdo estratégica
importada do meio empresarial) em que o uso dos recursos publicos se faz para atrair investimento, o
fornecimento dos servicos passa a fazer-se pelo mercado e pelo setor privado e sio valorizadas as
parcerias publico-privadas, o que lhe empresta um cunho verdadeiramente empresarialista, na
medida em que replica o mero exercicio técnico de administracio e gestdo econémica do setor
privado.

O desmantelamento das politicas de assisténcia e de investimento no setor publico parece

incutir alento a iniciativa econémica dos privados, sendo que associada a esta crise do welfare state
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estd também a afirmacdo de intencdes conservadoras, que ainda que visem a preservacdo da
identidade histérica, cultural e social das comunidades locais; a participacdo das préprias populagdes e
das autarquias locais na concretizacdo da reorganizacdo administrativa dos respetivos territorios; o
combate ao despovoamento no interior do pais com a fixacdo da populacdo ja existente, a
modernizacdo do tecido econémico, o aumento do emprego e o crescimento econémico; ndo deixam
também de funcionar como mecanismo de legitimac¢ao do poder instituido e da mobilizacdo de grande
investimento publico que, em ultima anadlise, é desviado do auxilio aos territérios mais carenciados,
funcionando como subsidio aos territérios mais ricos, entre outros agentes de produc¢do do espaco
(Banca, instituicdes financeiras, grandes grupos econémicos e de construcdo civil, empreendedores,

governantes, etc.)3.

4. CRISE DO ESTADO-PROVIDENCIA E OFENSIVA NEOLIBERAL NO GOVERNO DO
TERRITORIO

Um novo regime de acumulacdo flexivel ou pods-fordista aparece, evidentemente, associado a
um novo quadro regulatério, em que o Estado, pressionado simultaneamente pelas grandes empresas,
por algumas organizag¢des internacionais de caracter politico-econémico como a Unido Europeia (UE),
a Organizacao Mundial do Comércio (OMC), o Banco Mundial (BM), o Fundo Monetario Internacional
(FMI) (alguns dos quais compuseram a task force da Troika)4, e, mais recentemente e por extensao,
pelas Agéncias de Rating e por Normas Internacionais de Contabilidade; e até pelas proprias
autarquias regionais e locais (segundo o principio da subsidiariedade) assume um papel diferente,
marcado pela partilha de poderes e por uma redugio no intervencionismo direto. E neste sentido que
a descentralizacdo de competéncias e a autonomia local podem servir os interesses dos poderes
neoliberais, na medida em que legitimam um discurso de desresponsabilizacdo do Estado Central
(centro) relativamente ao Poder Local (periferia). Ao Estado produtivista, regulatério e
desenvolvimentista, embora com variantes consoante os paises, sucedeu um Estado que procurou
transferir muitos servicos para a esfera privada (transportes, habitacdo, redes de distribuicio de

comunicacdes e de eletricidade...), acentuando a ideia, quantas vezes aparente, de efetuar uma

3 Ver Castells, 1974; Ascher, 1998; Allen et. al, 1998; Carlos, 2007; Harvey, 1989, 2001, 2003, 2005, 2006, 2011,
2012, 2014; Cochrane, 2007; Davidson e Martin, 2014; Davies e Imbroscio, 2009; Davies e Imbroscio, 2010;
Strom e Mollenkopf, 2007.

* A troika é formada por trés elementos, a Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo
Monetario Internacional. Foi a troika que avaliou as contas reais de Portugal para definir as necessidades de
financiamento do pafs.

A troika foi responsavel por toda a acdo de reestruturagdo econdmica do pais, tendo sido também responsavel
por negociar as condi¢des do resgate financeiro na Grécia, no Chipre, na Irlanda e em Portugal, assim como
avaliar o seu cumprimento. A troika entrou em Portugal em Abril de 2011 (Abreu et. al, 2013).
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regulacdo mais eficaz das atividades econémicas (através de legislacao, de fiscalizacdo, da instalacdo
de comissdes reguladoras do mercado bolsista, das telecomunicacdes, etc.).

Este mesmo Estado, que nos anos 80 e 90 foi marcado pelo quadro de referéncias neoliberal
que ainda hoje tem um peso significativo, reforgou as légicas competitivas de carater territorial (Allen
et. al, 1998; Peixoto, 2000; Domingues, 1996; Smith, 2009; Ferrdo, 2010, 2011; Vale, 2012; Rossi e
Vanolo, 2012). Ao planeamento moderno e funcionalista, de visdo técnico-racional, que se preocupava
essencialmente com a regulacdo do uso e a transformacdo do solo, sucedeu uma nova politica de
ordenamento do territério, muito mais orientada para o mercado - a visdo neoliberal estratégico-
competitiva - e, portanto, marcada pelas ldgicas da promoc¢do do consumo, da competitividade entre
territérios, da desregulamentagdo e desconcentracdo administrativas ao nivel das politicas publicas,
da criacdo de incentivos a iniciativa privada, da crescente ampliacdo o papel dos municipios e da
sociedade civil no planeamento, do protagonismo dos atores privados no processo de planeamento e
de produgao do espago. Ao mesmo tempo, este tipo de planeamento longe de conseguir eliminar certos
vicios do ordenamento do territério, parece ter agravado obstdculos ao prosseguimento de uma
verdadeira politica de justica espacial e de coesdo social e territorial, tais como: a seletividade do
acesso ao solo, a crescente irregularidade fundiaria, a manutencdo de uma visdo fragmentada do
territorio, a valorizacdo desigual do solo promovida por praticas especulativas imobilidrias e
fundiarias abusivas, a apropriacdo privada de investimentos/recursos publicos e socializacdo dos
custos das intervengdes no territério.

Esta visdo do planeamento e da politica do territério surgiu no ambito das correntes politico-
intelectuais ultraliberais dos anos 80 que argumentavam ser mais eficiente e favoravel a intervencio
do mercado na producdo do espago. Os defensores do paradigma neoliberal no planeamento territorial
criticavam as abordagens excessivamente intervencionistas, racionalistas e rigidas por parte do
Estado, alegando funcionar como obstaculo ao investimento do setor privado, condicionando,
consequentemente, a competitividade dos préprios territérios na economia global (ver quadro 1)

(Alves, 2007; Cardoso, 2008; Ferrao, 2010, 2011).

Quadro 1 - As trés culturas de ordenamento do territorio

Paradigma Finalidade Flexibilizacao Atores privados

Planos rigidos -

Regulacdo do uso e Papel reduzido

Visao moderna ~ inexisténcia de .

P . transformacgao do : sistemas de controlo e
(técnico-racional) mecanismos de
solo Alesslilbmaciio comando estatal

. . Visdo estratégica a fons .

Visdo neoliberal favor dag Casuistica - em Papel facilitador do
(estratégico- competitividade favor de interesses Estado; centralidade
competitiva) tgrri torial particulares dos atores privados
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ALEAT R Inclusiva e com Planeamento
Visdo neo-moderna integrada e p . .
(estratégico- estratégica a partir regras pre-.deﬁmdas SHelin e ElG
colaborativa) de uma agenda . (dlve.r.su.iz.ade, governanga (_1e LR
serilliecs imprevisibilidade) territorial

Fonte: Ferrao, Jodo (2010: 4).

No caso das cidades, as administra¢des centrais, fundamentalmente as de direita, procuram uma
reducdo gradual dos poderes executivos de todo o setor publico, tentando transferir para o setor
privado todos aqueles que nao tinham necessidade absoluta de ser pelo Estado executados. A maior
parte dos governos urbanos assumem posicdes neoliberais, partindo da conviccdo de que o
investimento privado, quando fomentado pelo mercado, gera emprego e riqueza, produz diretamente
bem-estar social na cidade.

A escala regional, as politicas de ordenamento do territério surgem como um dos principais
instrumentos para promover a regido como porta de entrada e atraccdo de capital privado
internacional. Reconhece-se nas regides abandonadas ou em processo de declinio, dreas oportunidade,
para atrair investimento privado e garantir a reproducdo de capital. As politicas acionadas pelos
“governos regionais” evidenciam-se pelo protagonismo conferido ao marketing territorial na gestdo
estratégica da imagem do territério, de forma a levar a que cada regido se diferencie das outras,
valorizando-se e projectando-se no contexto internacional, atraindo o investimento desejado (Smith,
1984, 2005).

A semelhan¢a do que se passa com o espaco urbano, a promog¢io da regido passa, neste
contexto mais recente, por dois tipos de estratégia: a de exploracdo de existéncia de uma base
economica forte, inovadora e com potencial de internacionalizacio; e a de aposta num determinado
evento de projeccdo supranacional. Na concretizacdo destas estratégias afigura-se imprescindivel o
recurso a fundos de desenvolvimento regional que conciliem financiamento publico e privado,
principalmente através dos projectos de flagship development, apostando na recuperacdo das frentes
ribeirinhas, na criacdo de poélos tecnolégicos e de servicos, parques tematicos, complexos industriais,
ou de congressos e exposicdes ou entdo em grandes operacdes urbanisticas, sustentadas ou nio, por
acontecimentos de projeccdo internacional (Smith, 2012).

Assim, ha que considerar os ultimos desenvolvimentos do espaco regional a luz das grandes
transformagdes introduzidas pela globalizacdo. As regides sdo cada vez mais espacos de articulacio
entre o plano local e o global, cruzando uma grande diversidade de escalas, desde o local, passando
pelo nacional e podendo até estar mais diretamente vinculadas aos circuitos globais. As novas
condicdes de competitividade inter-regional implicam uma concec¢do de regido que se redefine sob o

signo das relacdes que se dao perante o Estado-nacao quanto perante os circuitos da globalizacdo. Com
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o afrouxamento do Estado-Na¢do emergem “economias regionais” que estabelecem um novo padrao
otimo de areas geograficas capazes de atender com maior vantagem aos requisitos de um capitalismo
globalizado e com eficacia garantirem a reproducdo da dindmica econ6mica global. Esta é uma
premissa recorrente na obra lapidar de muitos autores que durante anos recentes se debrucaram
sobre esta problematica’. Estes sdo factos que colocam em evidéncia novas formas de articulacdo
espacial, e que comprovam que o espaco (sub)regional é produto da interconexdo de processos em
diferentes escalas, processos que ndo sdo necessariamente complementares, podendo até ser
antagoénicos, manifestando uma nova légica das relagdes global-local, subjacente a discussao sobre os
processos de diferenciacdo e igualizacdo (ou de heterogeneizacdo e homogeneiza¢ido), recorrente na

tematica da globalizacdo:

Muitos autores véem, de forma simplista, o global associado com processos de
totalizacdo, de generalizagdo / universalizacdo, e o local com processos de
fragmentacao, de particularizacdo / singularizacdo, como se o global fosse o locus da
homogeneizacao e o local o da heterogeneizagdo. Varios outros estudiosos mostraram
que a questdo é muito mais complexa. Robertson (1995) chegou mesmo a propor o
termo “glocaliza¢do”, considerado mais coerente para dar conta dessa relagdo.

A luta entre uma face homogeneizadora e uma face heterogeneizadora demonstra que
processos globais “implantam-se” no local, adaptando-se a ele, ao mesmo tempo em
que o local pode globalizar-se na medida em que expande pelo mundo determinadas
caracteristicas locais. No primeiro caso ocorre uma dindmica no sentido global-local,
mas sem que o local seja um simples reflexo do global, pois ele imp&e condigdes para a
realizacao da globaliza¢do. No segundo caso, o local produz a diversidade no ambito
global, complexificando as caracteristicas que marcam a globalizacdo (Haesbaert,
1999: 25).

Este excerto demonstra-nos muito eloquentemente como no ambito de uma economia capitalista
global, cada porc¢do da superficie terrestre ndo é mais autonoma mas dependente, em maior ou menor
grau, de processos globais, gerais e universais, cujo controlo lhe escapa. A espacialidade capitalista é
hoje crescentemente complexa, fragmentada, mas também articulada. Fragmentacdo e articulagao,
como vimos, sdo dois conceitos interligados e essenciais a compreensdo dos impactos que a
globalizacdo produziu nos territérios regionais. A fragmentacdo exprime-se na divisdo espacial do
trabalho a escala mundial, que se caracteriza por especializacdoes produtivas, mas também por outras
caracteristicas sociais, culturais e politicas que sdo espacialmente variaveis. Cada regido tem, a cada
momento, um papel préprio, em virtude das suas diferentes valéncias e recursos, no processo
produtivo, seja na producdo propriamente dita, na circulacdo, distribuicio e consumo. A cada

momento histérico, cada regido muda o seu papel e a sua posi¢io no sistema temporal e espacial que é

5 Ver Santos, 1978, 1979, 1982, 1985, 1990, 1994; Corréa, 1997; Gomes, 1995; Benko, 1999; Haesbaert, 1999,
2004, 2005, 2010, 2013.
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a economia global, pelo que a cada momento igualmente, o seu valor deve ser tomado na relacdo com
as demais regides do sistema global, no seu todo. A articulacdo, por seu turno, desenvolve-se através
da multiplicidade cada vez mais intensa de fluxos materiais e imateriais que percorrem o sistema,
integrando pontos, areas e regides diversas (Corréa, 1997; Gomes, 1995).

A guisa de conclusio, gostariamos de deixar como sintese deste primeiro artigo a ideia de que a
presente reforma da administracdo territorial portuguesa, que estudaremos melhor nos proéximos
artigos, revela uma das facetas mais evidentes do processo de neoliberalizacdo a nivel mundial: a da
reorganizacdo geoinstitucional dos territérios, em resposta as novas condigdes territoriais acarretadas
pela globalizacdo e pela compressdo espacio-temporal correspondente. A reforma do territdrio,
vigente desde Junho de 2011, que visa propiciar uma administragdo publica mais eficaz e eficiente,
mediante a racionalizacdo dos recursos publicos e através de uma suposta descentralizagdo,
aprofundamento do municipalismo e do associativismo municipal, e ainda promo¢io da coesdo e
competitividade territorial através da reorganizacdo do poder local; na verdade trata-se de uma
tentativa de resposta do governo portugués a crise a que o Estado-Providéncia tem sido sujeito, no
ambito de uma ofensiva neoliberal que tem assolado, ndo s6, mas também, o governo do territorio.
Assim, a0 mesmo tempo que se assiste a uma transicdo de paradigma socio-econdmico do Fordismo
para o Po6s-Fordismo, observa-se, simultaneamente, ao nivel da gestdo, planeamento, administracdo e
producdo do territério, uma mudanca de um paradigma moderno e funcionalista, de visdo técnico-
racional, que se preocupava essencialmente com a regulagcdo do uso e a transformacdo do solo, para
outro paradigma de politica de ordenamento do territério, neoliberal estratégico-competitivo, muito
mais orientado para o mercado e iniciativa privada, para légicas de promoc¢do do consumo, de
competitividade entre territorios, e de descentralizagdo e privatizacido administrativas ao nivel das

politicas publicas.
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