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Porque ¢ tao dificil associar
territorio € “projecto” em Portugal?

Daniel Francisco
CES/FEUC

Universidade de Coimbra

Porque ¢é tao dificil associar territorio e “projecto” em Portugal?

Quem se dedique a estudos sobre a dimensdo “local” da politica tem hoje ao seu
dispor um estimulante conjunto de ferramentas conceptuais. No¢des como as de “redes
politicas” (policy networks), “troca politica”, “governancia” ou “actor colectivo”, mesmo
ndo tendo originalmente por referéncia a realidade local, sdo agora acompanhadas a
saciedade do adjectivo “territorial”. A ideia ¢ dar conta das evolugdes recentes da accao
publica e da presenca dos territdrios nesse processo.

Este acervo teorico atesta, antes de mais, a tendéncia para a progressiva definicao e
coordenacdo das politicas a nivel local. Dos escaldes do “terreno” se espera o renascimento
da acgdo publica. Com a expectativa, manifesta, de que ela possa decorrer cada vez mais de
partilhas de saber e de recursos materiais, sinergias politicas e formas diversas de
envolvimento dos diversos poderes, grupos e valores sociais nos territorios. A tentativa de
renovar a legitimidade e a eficacia da actividade politica sucede uma resposta pelo
imperativo da “proximidade”, a requerer o tratamento descentralizado dos problemas
comuns. Supostamente, o territorio, mais do que o aparelho do Estado ou os “sectores”,

torna-se o lugar de abordagem dos desafios colectivos, nele confluindo os esforgos para o



seu prosseguimento. O territorio, mais at¢ do que o “local”, impde-se como o quadro
pertinente da acgao publica.

Na Europa, a territorializagdo das fungdes do Estado — e do poder, em geral —,
passou por sucessivas fases de descentralizacdo nas administragdes publicas. Tratou-se de
um movimento ndo homogéneo, ¢ certo, dependente das idiossincrasias institucionais e
culturais de cada pais. No entanto, por todo o lado onde ocorreu inspirou ou fortaleceu

modos de agregacdo dos interesses, op¢des de desenvolvimento e sentidos colectivos de

accdo a “partir de baixo”.

Nos anos recentes, devido a razdes que vao desde as falhas na capacidade
governativa (Mayntz, 1993) até as doutrinas neo-liberais da administragdo (o new public
management), passando pela valorizagdo do papel das elites periféricas nos sistemas
nacionais e as injuncdes programaticas da constru¢do europeia', temos visto a tendéncia

para a territorializacao das politicas publicas acentuar-se e ganhar com novas expressoes.

O tratamento sociolégico dos poderes locais

Durante muito tempo, a apreensao do “local” na sociologia manteve-se proxima de
preceitos nascidos ainda do século XIX. A énfase era colocada na ac¢do modernizadora da
administracdo central. Ente racional e esclarecido (“inteligéncia” da sociedade, para
Durkheim), o Estado aparecia como o promotor do bem comum contra uma periferia
repleta de elites retrogradas e atdvicas, a quem se imputava a ignorancia, as injusticas € a
inércia que se tratava de combater. Por todo o lado, a transformagao social foi concebida
contra os corporativismos locais e os feudos provinciais. A ideia dominante preconizava
que o Estado, empenhado numa missdo civilizadora, tinha abatido as barreiras do
“barbarismo local” (Tilly, cit. por Agnew, 1987: 3).

O retrato mais completo do Estado civilizador encontra-se nas teorias da
modernizacdo, no seio do classico paradigma centro/periferia. Associado ao sistema de
valores, institucional e de ac¢do na sociedade, o centro ¢ nesta perspectiva considerado
“fundamental e irredutivel” (Shills, 1992: 53). Depositario da autoridade subtraida aos

outros corpos sociais (familias, corporagdes, entidades politicas e religiosas tradicionais),
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'Tomemos como exemplo principios como a “subsidariedade”, “partenariado” ou “adicionalidade”, no bojo
da politica regional



terd por missao construir uma nova identidade para os individuos e desenvolver o territorio
nacional. Utilizando o direito como veiculo privilegiado,” leva os cédigos politicos,
culturais e econdémicos da modernidade a todo o lado. Com as agéncias nacionais
(administrativas, educativas, militares) e as elites schumpeterianas da economia a lidera-lo,
faz com que progresso chegue a uma periferia subdesenvolvida, desordenada e suspensa
dos impulsos centrais para aceder ao futuro.

Os anos setenta, com a recessdo econdmica e o esgotamento do modo de regulagdo
fordista, obrigaram a revisdo de tais pressupostos. As diversas crises que abalaram os
Estados-nagdo no seio do “capitalismo tardio” (Habermas, 1975) viriam a impor uma
auténtica mudancga de paradigma.

Um dos avangos mais importantes referiu-se ao entendimento acerca da “periferia”.
Ao contrario do adquirido, deixou de haver condi¢des para encarar o relacionamento
centro/periferia numa perspectiva estritamente sistémica e normativa, vendo na periferia a
parte submissa de um todo cuja influéncia se exercesse na via Unica do top-down. O cendrio
era o da degradacdo das condi¢des que permitiam ao Estado o ordenamento hierarquico e
coerente do espacgo (social e geografico). Até ai, aquele podia gerir a periferia apoiado
numa economia industrial em expansdo, também ela de arquitectura concentrada, ¢ na
colaboracdo de intermediarios com monopolios de representagdo a nivel nacional ou
sectorial (partidos, sindicatos, associagdes patronais, igrejas). A partir dessa altura, todavia,
as politicas macroecondémicas e de ordenamento do territorio definidas ao centro seriam
substituidas pelo apelo as capacidades endogenas dos territorios para assegurar o seu
proprio desenvolvimento. O paradigma do desenvolvimento local tomava o lugar da
planificacdo centralizada.

Expectativa crescente passou a recair sobre os actores e as colectividades a nivel
territorial. A periferia, mau grado a condic¢do subalterna ou anarquica exposta na teoria’, foi

dignificada com a assumpcao do seu papel dinamico e criativo. As suas “capacidades de

? Linguagem por exceléncia do Estado, expressdo duma razdo “transcendente e imanente”, cuja justeza
ninguém contestara, o direito moderno “était doté d’une puissance normative intrinséque : parole puissante, il
bénéficiait d’un capital d’autorité qui lui permettait d’obtenir 1’obéissance et d’emporter 1’adhésion des
assujettis ; son bien-fondé ne faisait pas question, ne souffrait pas la moindre discussion. Fonciérement
marqué par I'unilatéralité, le droit apparaissait comme 1’expression d’un ordre hétéronome, auquel il était non
seulement impossible de se soustraire, mais encore nécessaire et juste de se soumettre » (Chevallier, 2004:
123)

? Que a via essencialmente como resisténcia ao centro ou receptaculo passivo das suas injungdes.



aprendizagem” ganharam relevo, a medida que comegavam a configurar-se, nos territorios
e para além das iniciativas do “centro”, normas de ac¢do constitutivas de verdadeiras
politicas locais.

Na verdade, a relagdo mantida pela periferia com o centro terd sido sempre
dialéctica e ndo de dependéncia exclusiva (Chevallier, 1978). Estudos mostraram que,
mormente em sociedades liberais, se gera sempre um circuito de trocas entre as instancias
centrais e as periféricas, nos dominios societal como territorial. Nessa interac¢do, o centro ¢
obrigado a incorporar a energia e o dinamismo periféricos, para sobrevivéncia do proprio
sistema politico. A periferia, por seu lado, aprende a exprimir a suas posi¢des, mesmo que
contestatarias ou subversivas, nos codigos instituidos para o efeito. Converte-se assim em
peca fundamental da organizagdo colectiva. Tal leva-a, nao raro, a ser o universo de onde
partem as ideias, as praticas e os projectos que renovam as instituigoes.

A existéncia dum mecanismo de “regulacdo cruzada”, de “vai-e-vem,” entre o
centro e a periferia, no interior do sistema politico-administrativo, foi estipulada’. A
sociologia da administragdo, a partir dos anos sessenta, foi a grande construtora deste
modelo. Fé-lo ao colocar os actores e os tracos relacionais que eles imprimem ao modelo
centro/periferia debaixo dos reflectores, langando os tdpicos da regulagdo cruzada.
Tornava-se evidente que o “activismo” das dindmicas periféricas era vital para
compreender os modos de fazer a politica, fortemente estruturada a partir de 1dgicas inter-
pessoais instaladas no amago do universo centro/periferia. A ideia € que entre centro e
periferia se processam trocas de recursos, arranjos negociais ¢ cumplicidades que servem
para os representantes de ambos contactar e ajustar mutuamente. As “regulagdes cruzadas”,
os “poderes periféricos” ou a negociacdo das normas (Worms, 1966; Grémion, 1976)
encontravam-se no centro de sistemas de ac¢do que ligavam as administragdes centrais as
periféricas, com notaveis locais e agentes do Estado imbricados. Interdependéncias
politicas e pessoais estabeleciam-se do topo da administracdo aos confins territoriais,

suplantando ilusorias dicotomias centro/periferia (Ruivo, 2000).

Actores e Politicas Publicas — o advento da “governancia”

* Admitindo embora que a consisténcia dos dois polos e, consequentemente, a intensidade e a qualidade das
trocas sejam variaveis: “il y a plusieurs types possibles de structuration centre/périphérie, qui donnent au
systéme politique une capacité d’action et d’emprise sociale fort inégales” (Chevallier, op. cit,: 62).



As analises referidas deram relevo a estratégia dos actores e aos canais utilizados
para a aplicagdo territorial dos dispositivos centrais. Puseram a nu as relagdes de troca
(entre autoridades do Estado e figuras locais) com que se viabilizava a penetracdo a
periferia da norma estatal. Igualmente, o tipo de cultura que esse intercambio carreava para
dentro do sistema politico-administrativo. O quadro era ainda o de uma forte centralizagao,
curiosamente propicia a determinadas formas de poder local e a “domesticacdo” do
jacobinismo (Grémion, op. cit.). Da legitimacao reciproca entre representantes do Estado e
notaveis locais nascia um entendimento (um “entre nés”, tacito e rotineiro, com logicas de
arranjo ocultas), a partir do qual as figuras locais acabavam muitas vezes a manipular o
aparelho administrativo — com a colaboragdo interessada, alias, dos actores centrais.
Mediadores entre o Estado e a sociedade civil, os eleitos locais apareciam como o0s
principais garantes do centralismo do Estado. A pratica que os caracterizava era a de
“investidores politicos” (Lacam, 1988), que tentam maximizar os seus recursos pela
exploracao todos os sitios de poder do centro a periferia (Tarrow, 1977). No final, nem
centro, nem periferia impunham a sua l6gica de forma pura, tdo negociado se apresentava o
jogo a volta das regras, procedimentos e instituigdes com que O centro penetrava o

territorio.

Da “regulacdo cruzada” a governancia

Este modelo de interacgdo, particularmente visivel em paises como a Franca e a
Italia, teve o conddo de demonstrar, desde logo, que a implantagao territorial das politicas
publicas ndo estava confinada a um quadro formal, juridico e financeiro, que lhe presidisse
de forma rigorosa. A obrigagdo de negociar procedimentos e contetidos com os autarcas,
fazendo com eles “arranjos” para viabilizar as medidas tomadas a nivel central, introduzia
na relagao Estado-territério elementos outros que os da simples mecanica institucional.

Tratava-se, no entanto, de uma situagdo embrionaria, destinada a conhecer avangos
consideraveis nas décadas seguintes. O quadro de actores que a “regulagdo cruzada”
evidenciava no universo das politicas publicas e trocas centro/periferia era ainda incipiente.
Com o passar do tempo, um espectro crescente de factores, agentes e racionalidades ira

colonizar esses dominios, superlotando-os. O Estado acabara perdendo, em definitivo, o



papel de autoridade unica para assumir o de iniciador — ou animador (Donzelot; Estébe,
1994) — das redes e parceiros relevantes para o desempenho das fungdes publicas (Leca,
1996; Kohler-Koch; Eising, 1999). Submetido a descentralizacdo e a construgdo europeia,
ver-se-a a coabitar com multiplos circulos de autoridade e interesses que o atravessam e
disseminam na sociedade varias instancias produtoras de politicas publicas. Ao espaco
supostamente integrado do Estado substitui-se uma “poliarquia institucional marcada pela
confrontagdo de poderes heterogéneos, pouco previsiveis e dificilmente hierarquizaveis”. A
arena politica “desdiferencia-se ante a pressdo e a multiplicacdo de grupos de interesse
diversos, cuja ac¢do interfere com a dos responsaveis politicos, a ponto de quebrar o seu
monopdlio de representagdo e de argumentagdo (Duran e Thoenig, 1996: 580).

A ideia de governancia, propulsionada pela viragem neo-liberal dos anos oitenta
(Jobert, 1994), emerge entdo. A tonica ¢ o fim do monopo6lio dos actores governamentais
nos processos de decisdo publica. Também a substitui¢do das praticas hierarquicas de
governo por modos de organizacdo mais horizontais, cooperantes e consensuais (entre o
publico e o privado, mormente), onde a nocao de “rede” ¢ fundamental (cf. Le Galés e
Thatcher, 1995). Para a governancia, “as fronteiras e as responsabilidades sao fluidas entre
as questdes sociais e econdmicas, em sistemas que implicam o sector privado e mais
particularmente grupos sociais activos. Nas relagdes de governancia, nenhuma organizagao
tem completa autonomia. Mesmo que uma instituigdo queira impor um certo controlo,
depende da intervencdo de outros actores” (Biarez, 1999: 45). A estrutura do poder ¢é
formada por dispositivos aparatosos, onde ninguém tem todo o poder, mas todos alguma
parcela dele’. Quer dizer, a acgio publica desenrola-se num sistema organizacional que esta
longe do grau de coeréncia e acabamento que atribuiamos a maquina governamental. A
actuacdo objectiva, linear e instrumental do Estado ¢ diluida pelo jogo de actores —
publicos, privados e associativos — que a envolve a todos os niveis. A condicioné-la,
logicas, interesses e poderes muito diversos, onde a fragmentagdo e o individualismo dos

intervenientes, numa postura de “sdcios-rivais” (Gaudin, 1999), imperam.

Governancia e territorio

> O que tende a tornar opacos os mecanismos de decisdo e problematicas as atribui¢des de responsabilidade.



Os jogos de actores e as estratégias cruzadas que interferem nas politicas publicas,
apesar do caracter policéntrico, concorrencial e cadtico que demonstram, tendem, ainda
assim, a assumir uma certa coordenagdo em certos contextos. Em particular, nos meios
territoriais, onde poderdo ganhar coeréncia e propositos unificadores. A governancia tem
sido, por isso, muito desenvolvida a escala local. Para muitos, ¢ dos territorios que
podemos esperar o renascimento de “sistemas de actores responsabilizaveis por doses
substanciais das politicas publicas e pela fabricacdo de dispositivos comuns de gestdo do
colectivo” (Duran, 1999: 17). Dada a retraccdo — recomposicao, talvez (Wright e Cassese,
1996) — do Estado face ao mercado e a complexidade social, espagos intermédios como as
cidades e as regides oferecerdo um patamar alternativo de integracdo, organizagdo e
regulagdo socio-politica®. Circunstancia que poderd levar mesmo a redefini¢io das
identidades e a reconstrugio dos sentidos colectivos das popula¢des (Le Galés, 1998)’.

A sociologia ndo tem, por tudo isto, regateado a atengdo no que toca aos contextos
territoriais. Interessou-se, por exemplo, pelos “sistemas de ac¢do concreta” neles presentesg,
debrucando-se sobre as configuracdes locais de poder. Abriu também perspectivas a partir
da “troca politica territorializada” (Négrier, 1995), ou com estudos sobre as dinamicas de
lideranga territorial, “regimes urbanos” (Stone, 1989), etc. Finalmente, o debate em torno
da governancia local (Stoker, 1999; 2000), da nocdo de “projecto urbano” (Pinson, 2002)
ou dos “actores colectivos territoriais” (Le Galgs, 2003), renovou muito o olhar sobre o

exercicio do poder e da cidadania a partir “de baixo”.

® Na optica de Le Galés (1998), “se os Estados-nagio na Europa (nomeadamente os mais antigos e
centralizados como a Franga, a Gra-Bretanha, a Suécia ou Portugal), perderam uma parte da sua capacidade
de regulacdo e estruturacdo da sociedade (ainda assim permanecem importantes), temos de nos interrogar
sobre as novas linhas de estruturag¢do, de recomposicdo do fendmeno politico. Outros territérios que ndo os
Estados-nagdo podem emergir como lugar de regulacdo social e politica. Ora, os territorios infra-nacionais,
nomeadamente as cidades e as regides, apareceram como um dos niveis possiveis de regulacdo de interesses,
de grupos e de instituicdes, mesmo que estes territorios ndo tenham as caracteristicas do Estado-nacdo [...]
Parece-nos que no jogo das recomposi¢des entre Estado, mercado e sociedade civil, que se traduz
nomeadamente na indefini¢@o das fronteiras, a extensdo da logica do mercado, incluindo na esfera publica,
conduz a uma procura de organizagdo politica e social a outros niveis que ndo o nacional, nomeadamente em
certos territorios. O avango do mercado conduziria, paradoxalmente, a uma forma de regresso do politico, ou
pelo menos da sua restruturagdo em certas cidades e regides europeias” ( pp. 230-31).

7 Sera nos territorios, especialmente urbanos, que ganhardo forma grupos, organizagdes e interesses, piblicos
ou privados, de caracter local, capazes de produzir, nos casos bem sucedidos, estratégias colectivas de indole
territorial, articuladas com a sua representacdo externa, em particular junto da Unido Europeia (cf. Jeffery,
1997).

¥ A nogdo de “sistemas de ac¢do concreta” foi forjada no Centro de Sociologia das Organizagdes, onde se
desenvolveram os contributos, entre outros, de Michel Crozier, Ehrard Friedberg, Jean-Pierre Worms, Pierre
Grémion.



A ideia € que os avangos na descentralizagdo e na constru¢do europeia, juntando-se
a logicas territoriais também na economia ( Benko e Lipietz, 1994; Storper e Salais, 1997,
Proulx, 1998, Pecquer, 2000), reforcaram as tramas de actores, liderancas e estratégias de
base territorial, com as quais o Estado tem de lidar numa légica de “ajustamentos mutuos”.
Porque a acc¢do publica passou a recorrer a procedimentos contratuais com sujeitos, grupos,
instituicdes ou autoridades cientes da sua legitimidade, representando interesses,
capacidades e visdes dos problemas distintos, as andlises tém privilegiado a matriz de
recursos, valores e interesses que ligam estes participantes em novas configuracdes de
poder. Do modelo da regulagdo cruzada transita-se para outro marcado pela
institucionalizacdo da ac¢do colectiva a nivel territorial. Onde o Estado, saliente-se,
reencontra uma nova razao de ser instituindo e coordenando as capacidades de negociagao
dos multiplos actores no terreno (Duran e Thoenig, op. cit.). Nesta logica, os espacos locais,
cidades ou regides, verdo o seu papel renovado, com a mobilizagdo de outras figuras que
ndo s6 os eleitos locais na mediagdo, definicdo e execucdo da acg¢dao publica.

Designadamente, a chamada “sociedade civil”.

A irrupcio do “projecto” e os seus pressupostos

Uma certa nogdo de “bem comum como construgdo territorial” (Lascoumes; Le
Bourhis, 1998) faz caminho. Tanto mais quanto a diferenciagdo dos palcos das politicas
publicas apela a modos de gestdo menos estandardizados e mais especificos a cada local.
Para Lascoumes e Le Bourhis, sera de “foruns deliberativos estabilizados” que veremos
brotar os dispositivos territoriais que enquadrardo a interacgdo no terreno, criando habitos
de trabalho em comum e permitindo a formulacdo de acordos colectivos entre os
intervenientes em cada espaco. O importante € que os territorios segreguem quadros de
accdo que permitam ajustar os interesses concorrenciais no seu interior. Mesmo onde nao
haja uma estrutura formal ou objectivos precisos a envolver, a partida, as interacgdes.

Desta maneira, algo préximo de uma “construcdo social da realidade” preside a
apreciacdo do poder no territorio. La onde o poder politico e o seu exercicio sdo parte
fundamental dessa realidade, o local, que subjaz ao “mundo da vida quotidiana”, enquanto

“fundador da relagdo do individuo com o mundo, mas igualmente da relagdo com o outro,



da constru¢ao comum do sentido que faz o laco social” (Bourdin, 2000: 28). A questao

agora sera: “como se faz a constitui¢ao dos conjuntos locais ?”’ (p. 29)

Para avaliar os universos locais, a ideia de “projecto” tem sido desenvolvida. A sua
utilizagdo deve-se, essencialmente, a leitura que ela proporciona acerca da qualidade dos
sistemas relacionais postos em campo para a ac¢ao publica.

Quando se fala em projecto, pensa-se em “governancia” territorial. Supde-se que
nos diferentes cenarios de agregacdo dos actores (urbano ou regional) alguma capacidade
de auto-governo existe. Na versdo ideal-tipica do “projecto urbano”, por exemplo, as
cidades sdo vistas “como territorios politicos e sociais dotados da sua propria agenda,
capacidade de ac¢do, modos de regulagdo: territorios capazes de se representar como
sociedades e actores colectivos agindo num contexto de competicao territorial” (Pinson,
2002: 234). O pressuposto € o de que a institucionalizacdo dos territorios obriga a uma nova
relacdo entre actores e grupos no ambito da ac¢do publica, com novas regras e modalidades
de interacg¢do entre as instituigdes publicas e a sociedade.

Os projectos serdo “operagdes de politica urbana que articulam, de um lado, uma
vertente prospectiva e identitaria — a mobilizacdo no quadro de uma reflexdo colectiva,
mais ou menos institucionalizada, em torno das vocacdes de uma cidade e das estratégias
de desenvolvimento econdémico que as podem valorizar, contribuindo para o seu
posicionamento internacional —, e, de outro lado, uma vertente operacional — uma ou
mais grandes operagdes de transformacdo urbana e/ou econdmica, que mobilizem uma
pluralidade de recursos e tipos de actores, feitas segundo métodos renovados, baseados
nomeadamente no partenariado, na negociagdo dos objectivos e dos modos de
implementacdo, na interac¢do entre as diferentes fases do projecto” (Pinson, op. cit.: 234).

O projecto ¢ instrumento de afirmagdo das cidades. Cria a sua legitimidade face ao
exterior. Ao mesmo tempo, serve para organizar de forma inovadora a ac¢do colectiva no
seu interior. Testa a efectiva devolucao de poder aos territdrios, a sua passagem do estatuto
de objectos ao de sujeitos. Acima de tudo, afere a capacidade de cada contexto para
produzir as suas proprias coligacdes de actores e a necessaria solidariedade na construgdo

de consensos operatorios a volta de uma visao partilhada dos interesses territoriais.
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A riqueza da ideia de “projecto” ¢ grande. Ele interroga a qualidade dos sistemas de
actores territoriais na sua produgdo de accdo conjunta ¢ de um quadro comum de
interpretacdo dos problemas. Na formulagdo que lhe ¢ dada, a concretizagao do “projecto”
passa por processos de interaccdo que reduzem a incerteza, através modos de
aprendizagem, de producdo colectiva de conhecimentos e de decisdo sobre os fins a
adoptar. Sendo que os melhores sdo os partilhados pelo maior nimero de actores.

De igual modo, ¢ importante que as formas de cooperacao e de legitimagao entre os
actores nas redes dos projectos ndo estejam dependentes ou centradas em instituicdes
politicas, nem nos eleitos locais. Melhor serd que emirjam de um trabalho colectivamente
assumido de densificacdo das relagdes horizontais num contexto de intervengdo publica,
produzindo identidades de ac¢ao que instituam a cidade como espago politico sui generis.

O peso das instituicdes ou das trocas livres entre os actores (institucionalismo
versus governancia) ndo tem, contudo, de ser definido a partida. O “projecto” faz o
inventario dos recursos relacionais, materiais e cognitivos locais, e ai as influéncias
institucionais podem ser mais ou menos determinantes. A utilizagdo do projecto como
conceito avalia apenas em que medida aqueles recursos sdo activados na construgdo de
logicas de acc¢ao baseadas em interacgdes, aptas a configurar uma efectiva identidade
territorial. O mesmo ¢ dizer, a capacidade de agir em conjunto devem corresponder modos
de regulagdo proprios, representacdes partilhadas do futuro, desafios e controvérsias
reconhecidos pelos actores como importantes, uma certa harmoniza¢do cognitiva ¢ a
propensdo a actuagdo concertada, conferidoras de um verdadeiro caracter de “sociedade”,
de sistema cultural, espaco politico, a cidade. Factor tdo mais importante quanto a
competi¢do internacional dos territdrios se joga na coesdo dos seus sistemas de actores. Na
sua habilidade para construirem espagos de concertacdo, redes de mobilizagdo e troca de
informacao, relagdes de confianga e consensos acima das divisdes partidarias, distancias
hierarquicas ou interesses conflituais, instituindo uma efectiva comunidade actuante. A
ultrapassagem dos funcionamentos exclusivamente politicos em favor de mobilizag¢des
sociais mais amplas, mergulhadas na sociedade civil e na edificagdo de consensos
alargados, ¢ decisiva. S6 ela estabiliza jogos cooperativos entre os actores, levando-os a
descobrir interesses comuns e sentimentos de pertenca, a investir no didlogo e nas

interdependéncias locais, nas regras de reciprocidade e na identidade partilhada,



territorializando as respectivas estratégias, mormente as econémicas. Tudo aspectos que a
instancia politica, por si s6, ndo esta em condi¢des de assegurar, podendo mesmo prejudicar
— “a instituicdo politica revé assim o seu papel. Ela ndo ¢ mais o actor central das
mediagdes e dos processos de legitimagdo dos actores. A instituicdo de um territdrio passa
antes por processos de legitimacdo dos interesses e dos actores sociais entre si. Como
dissemos, a instituicdo municipal descentra-se para se tornar um agente capaz de reduzir os
custos de cooperacao e de fixar o quadro territorial das interac¢des constituintes” (Pinson,
op. cit.: 251).

A “governancia”, associada a este tipo-ideal de “projecto de territorio”, implica, por
conseguinte, das figuras no terreno a capacidade para obter recursos, partilhar ideias e
elaborar consensos para trabalhar em conjunto. Contribui para debater até que ponto cada
sociedade encontra nos seus espagos valores, energias e solu¢des de organizagdo —
articulando publico, privado e associativo, agentes socioecondomicos e liderangas
autarquicas — que permitam captar recursos e geri-los, atenuar conflitos e adoptar
estratégias comuns para valorizar os quadros de vida de todos. Em que medida cada cidade
ou regido encontra nas suas institui¢des e actores representativos meios e vontades, quer
dizer, competéncias formais, recursos materiais, predisposicdo mental, interesse pratico e
instrumentos operacionais para assumir colectivamente projectos modernizadores — de
renovacao urbana, transportes € mobilidade, ambientais, cientificos, etc. Em coeréncia,
requer-se que estes projectos aglutinem multiplos intervenientes e sirvam a consciéncia de
um destino colectivo mais ou menos sufragado pelos cidadaos. Porque a compreensao mais
estimulante do “local” passa hoje, decididamente, pela sua construgdo como «espago de
concertagdo, de negociagdo, de projecto, cada vez mais desligado das suas inscri¢cdes
territoriais, no sentido da geografia espacial e das questdes de delimitagdo, para desaguar
numa concepc¢do do territdrio como constru¢do politica fundada em interaccdes (...) O
territorio € cada vez mais um "territorio projecto”, construido pela cooperagdao de actores
que fazem algo em comum. Se a constru¢do do comum ¢ a esséncia do politico, os modos
da sua fabricag¢do estdo assim a recompor-se. E esta recomposi¢ao afecta em conjunto os
modos de governo e as formas de legitimacao da ac¢do publica. Governar ja ndo é apenas
ter competéncia (autoridade) sobre um territorio concebido com um espago delimitado por

fronteiras. Competéncia e soberania encontram-se desconectadas. A comunicagdo, a



interac¢do, a negociagdo entre actores do campo politico e campos conexos, produz o
territorio politico como espaco legitimo da acc¢do publica. Igualmente, nogdes como a
proximidade, a eficacia, a participag¢ao, a cidadania, formam os novos materiais de um
referencial politico construido a volta do local. A governance, o contrato, o projecto,
tornam-se 0s novos instrumentos de uma acc¢ao publica em recomposi¢ao » (Autes, 2001:

21-22).

Os sistemas locais em Portugal e os preceitos da “governancia” territorial

O caso portugués podera ser avaliado a luz destes requisitos. Muito embora,
sublinhe-se, continue a sentir-se entre nos a escassez de trabalhos sobre a relacdo entre o
espago e o poder, no que parece uma das consequéncias, mais uma, dos factores que tém
vindo a produzir declarada “miséria” no territério em Portugal (Reis, 2004).

Desde ja, consideremos que a “governancia territorial” em Portugal evolui dentro de
praticas e representagdes de longa data, que determinam as suas possibilidades. Aquelas
podem agrupar-se, por um lado, na ideia da centraliza¢do precoce, ilustrando o “paradigma
da centralizagio continua e interminavel” (Monteiro, 1996: 22)°. Por outro lado, na
presenca da forte tradicdo municipal acoplada ao centralismo, com a sua cultura politica
muito propria. Em particular, os tragos que levam a que ja no século XVII se possa falar de
"pequenos grupos solidamente estabelecidos e fechados, que detém o mando por todo um
territorio fragmentado. Entre as camaras, ndo se encontram solidariedades horizontais,
como mal as ha verticais com o poder central. A cada grupo cabe administrar um espago,
sem atender aos interesses dos espacos confinantes, nem procurar a sua articulagcao"
(Magalhaes; Coelho,1986: 52).

Entre outros, de extraccao mais recente, a permanéncia destes factores tem vindo a
sobrepor-se a hipotéticas evolugdes do sistema politico local. Designadamente, no sentido
de uma nova articulagdo entre o exercicio do poder, a cidadania e o desenvolvimento

territorial, quer dizer, as mudangas que, entre nos, prefigurassem a passagem da “regulacao

? Isso tem permitido a utilizagdo dos “conceitos de Estado e de Nagio num sentido quase contemporéaneo para
falar da historia portuguesa desde os finais da Idade Média, e a imagem da atrofia de todos os poderes que nao
os da monarquia” (Monteiro, op. cit.).



cruzada” para a acgdo colectiva territorial (Duran e Thoenig, op. cit.), a aproximacgao entre
“projecto” e territério como acima a apresentdmos. Sao alguns dos aspectos referentes a

esse défice de modernizagdo politica que a seguir apresentaremos.

O sistema local em Portugal continua a assentar na ideia de que a captagdo de
investimentos, privados ou publicos, junto da administracdo central ou através dela (fundos
comunitarios, por exemplo), deve estar no topo das prioridades. Dai que a eficacia do
relacionamento com o Estado (nas esfera politica, administrativa ou técnica) permaneca
preocupagao fundamental.

Sabe-se, todavia, que a captacdo desses investimentos se desdobra em varias
modalidades de ac¢do. As variaveis do "aqui" e do "ali", dos diferentes locais, das suas
especificidades, dos seus agentes e hipotético protagonismo sdo decisivas. Porque "cada
local tem uma determinada configuracdo socio-cultural propria, a qual desagua numa
também determinada cultura politica e pratica social propria aos seus actores mais
destacados, num maior ou menor peso das sociedades locais e correspondentes elites, numa
negociagdo da sua imagem e posicionamento, bem como, muito especialmente, numa
também maior ou menor porosidade das instituicdes politico-administrativas as suas
procuras de cariz publico (Ruivo, 1990: 75).

E certo que a crise financeira do Estado Central, apos o 25 de Abril, conduziu a uma
certa incapacidade da sua acg¢do no terreno, levando a emergéncia de uma relativa
capacidade de organizacdo local (Reis, 1990: 64) — o que nos remete para um dos
pressupostos centrais da ideia de “governéncia”lo. De notar, contudo, desde logo, a
recomposi¢cdo em Portugal de um cenario politico-institucional adverso a tais virtualidades.
Na realidade, depois de 1974, a centralizacdo "foi mesmo refor¢ada, mau grado alguns
progressos isolados de descentralizacao" (Barreto, 1984: 194). Significa isto que a possivel
organizacdo local recomecou prontamente a posicionar-se sob a dependéncia do centro.
Reconhecida por este, sem duvida, mas sub-entendida, com o maniqueismo e a

. . . ~ . . . c gy e 11
desconfianca que sempre inspiram a centralizacdo, como "irracionalidade periférica" .

' Quando ela atribui aos actores no terreno dindmicas e projectos que, cada vez mais, se autonomizam face ao
Estado

! Tal como sublinha Grémion (1976: 155-156) para o caso francés, a racionalidade das decisdes e dos comportamentos é
um privilégio que s6 se concebe ao nivel central. A vontade local apenas se pode exprimir como “irracionalidade”.



Livre iniciativas ou formas de organizagdo colectiva das forgas locais, em termos de acg¢ao
publica, serdo apenas “toleradas” pela "racionalidade central", nos limites de uma
condescendéncia estatal atenta. A qualquer momento, a interven¢ao normalizadora da tutela
administrativa poderia ocorrer. Tal decorre do paradigma de Poder Local com que
funcionamos, cuja logica ¢ a da "administracao local" napolednica (dependéncia do centro)
e ndo a de uma verdadeira autonomia inerente a um "governo local" (Mabileau et al., 1987:
13).

Desta forma, apesar da sua exaltacdo como conquista democratica, os poderes locais
acabaram por nao beneficiar de legislacdo, nem do apoio material que, de forma
consistente, os amparasse (Gaio,1993: 32). A divisdo de trabalho entre governo central e os
governos locais favoreceu sempre o desempenho dos servigos pelo primeiro segmento do
Estado. Embora as pressdes ligadas ao processo revolucionario tenham conduzido a que
certas bolsas de servi¢os fossem administradas com o concurso das entidades locais, tal ndo
significava que elas fossem responsabilizadas por essa administragdo, ou mesmo que
tivessem a possibilidade de a gerir. Apenas que o veiculo da expressdo das necessidades

locais era constituido pelas autoridades locais.

Uma democracia de acessos

Para gerir os constrangimentos, de diversa indole, a sua actuacdo, os agentes locais
rapidamente pdem em campo logicas que se desdobram em multiplas actuacdes, tanto ao
nivel local — na relagdo entre sociedade civil e Estado local — como ao da relagdo entre
centro e periferia. E na base de tais 16gicas que se mantera “em funcionamento algo que
nao tem vindo a deter condi¢des estruturais para funcionar correctamente" (Ruivo;
Francisco,1998: 290).

A via privilegiada pelos autarcas para a captacdo de recursos e a resolugdo de
problemas foi a dos contactos directos junto dos actores centrais. Para isso, contribui o
facto de muitas das necessidades municipais assumirem conteidos proprios consoante o
local, sendo dificil uma sua reivindicagdo que ndo de ordem individual. Mas também o

facto de o sistema politico local favorecer a concentragdo do poder na figura do presidente



da Camara, promovendo uma espécie cesarismo local'”. O resultado foi a intensa
pessoalizagao no exercicio do poder local e a sua reprodugdo nas trocas entre centro e
periferia. E a pessoalizagiio que viabiliza a interpenetragdo entre o centro e os locais, tal
como o faz entre o publico e o privado, no que constitui um traco marcante da sociedade
portuguesa.

O modelo de gestdo autarquica dominante consolida o poder personalizado do
Presidente da Camara. O privilégio vai para as relagdes individualizadas na sua rede de
informantes, a concentragao e a autocentracao do poder. Institui¢des ou opinides de caracter
mais publico tendem a ser secundarizadas, ndo raro hostilizadas. A sedimentagdo deste
tecido relacional, dominado pelas formas privadas de interac¢do, ¢ tdo mais forte quanto
beneficia da assinalével longevidade politica da maioria dos autarcas.

A consequéncia ¢ a distanciagdo das elites autdrquicas face a estrutura social e aos
chamados "parceiros sociais". Também o esvaziamento das assembleias e Orgdos
consultivos eleitos, tornando a fun¢do presidencial fechada sobre si mesma e o grupo
informal das lealdades presidenciais. Além disso, devido as fung¢des de interlocutor
privilegiado com o Estado e seus recursos, numa sociedade e economia cuja dependéncia
face ao Estado a integracdo europeia veio reforcar — o papel da administracdo central
como intermediaria (gatekeeper) e preparadora do acesso aos fundos comunitarios
cristalizou dependéncias funcionais antigas —, o eleito local ¢, ndo s6 a pedra angular de
qualquer “governancia territorial”, mas um dos principais obices a sua evolugdo. Nao sem
lembrar as palavras de D. Luis da Cunha, “um projecto vasto, ainda que 1til e necessario,
encontra sempre forte oposi¢do naqueles que Sua Majestade consulta”."

Torna-se por isso irrealista pensar que as dificuldades evidenciadas pela sociedade
portuguesa na organiza¢do autonoma de interesses (Santos, 1987: 37) poderdo ser
superadas a partir da realidade local. Na verdade, tudo nesta parece convergir para uma
"relativa auséncia de dindmica conjunta" (Mozzicafreddo et al, 1991: 146), correlativa da

suposta cultura de passividade dos municipes face a politica local (Rocha, 1989). A funcao

presidencial e a sua equipa instalam-se assim no cerne dos interesses, ndo tanto

12 "Presidencialismo municipal" (Mozzicafreddo ef al, 1991: 23), ou “monarquia local” (Dupoirier, 2001),
como também ja foi chamado.
1 Cit. por José Cardoso Pires, em Cartilha do Marialva, ed. Circulo de Leitores, 2002, p. 13



estratégias,'* orientadores dos processos locais de desenvolvimento. Contribuindo, a sua
maneira, para esse traco maior da sociedade portuguesa que Santos (2003) caracteriza como
a “auséncia de projecto” (“feita-projecto-de-si-mesma’), bem como para a deriva localista
de qualquer tentativa de reorganizagdo da malha administrativa portuguesa. Os efeitos
paralisantes sobre a regionalizagdo podem contar-se entre os mais notdrios (Francisco,
1996).

Na gestdo da lideranca local, a uma cultura politica de favoritismo e elitismo
corresponde a partidarizagao e a fraca circulagao das elites.”® A simultaneidade na ocupagao
da chefia autarquica e de outros cargos de relevo socioeconomico ou cultural, bem como a
manutengdo no poder através da acumulagao sucessiva de mandatos, por vezes sob a égide
de diferentes partidos, indicia ndo s6 uma fraca renovacdo das elites, como a
instrumentalizagcdo dos partidos politicos por parte de alguns autarcas (Fernandes, 1993a:
21). As consequéncias na participagdo e democratizacdo dos processos politicos serdo
naturalmente danosas.

O que se esboga, em sintese, ¢ um modelo de acgdo alicergado no eleito local e
organizado em funcdo de interac¢des preferenciais com actores especificos, interesses
privilegiados e afinidades electivas, onde a clientela politico-partidaria assume lugar de
destaque, eventualmente contra alguns interesses das populacdes (Branco, 1987: 66;

Fernandes, 1993a: 12).

O discurso e a identidade local na construcio das liderancas
E sabido que a configuragdo das identidades evidencia sempre uma dupla vertente,
de identificagdo e identizacdo (Pinto, 1991: 218-19).16 No que a lideranga local diz

respeito, o enraizamento do edil na comunidade ¢ decisivo nos processos de identificagdo

'* 0 Poder Local viverd num “vazio estratégico”, que o torna vulneravel as pressdes avulsas dos empresarios
locais e lhe retira muitas vezes alcance a intervengio na esfera econdmica (Mozzicafreddo et al., 1991: 112).
"> A tendéncia dominante em Portugal sera para “a acumulagio de cargos, ainda que se manifestem em
algumas regides desenvolvimentos diferentes. As elites autarquica e politica das comunidades locais adquirem
experiéncia e alargam a rede das suas relagdes e, desse modo, criam as bases da sua perpetuacao” (Fernandes,
1993a: 20).

' O processo de identificagio promove a integragdo dos actores em conjuntos mais vastos, tidos como
referéncia ou pertenga, ao passo que o processo de identizagdo os leva a diferenciar-se e a autonomizar-se
face a outros, tragando fronteiras mais ou menos rigidas a seu respeito. As identidades sdo, assim, construgdes
com e contra, efectuadas por integragdo e diferenciagdo, inclusdo e exclusdo, alimentando-se sempre de
alteridades, reais ou figuradas (Pinto, op.cit).



que se promovem. O desempenho de cargos directivos no tecido associativo local, meio de
socializagdo e participagdo em projectos criadores de memoria colectiva (Fernandes,1993a:
27), a manipulacdo de simbolos da historia e tradi¢do locais, ou ainda a participagdo
espectacularizada em momentos de promoc¢ao identitaria, tecem o imbricamento do actor
politico no territério e sua identidade colectiva (Agnew, 1987: 34). Nas praticas através
das quais estes factos se constituem, contam-se por vezes um acentuado populismo e
fenomenos de "carnavalizagdo da politica" (Santos, 1994: 62)"7.

No que toca aos processos de identizagdo, os mais recorrentes t€ém a forma de uma
oposicao declarada ao centralismo da administracdo publica "lisboeta", responsabilizada
pela privagdo, usurpacdo ou devastagdo com que a periferia se enuncia — o discurso da
interioridade ¢ exemplo (Martins,1996: 34; 42). Ou entdo assumem o cariz mais velado da
colisdo de interesses com 0s espacos vizinhos, em cuja companhia se estd na concorréncia
por recursos escassos. Esta ultima vertente terd fei¢do essencialmente no circulo intimo das
elites locais, mas serd alimentada pelas logicas do relacionamento com a administracdo
central, que tolera e até promove, além da atomizacdo negocial, a ideia de que os
beneficios conseguidos por determinado municipio podem sé-lo a expensas dos seus pares
ou vizinhos."®

Além disso, a activacdo de redes relacionais para a atrac¢ao de recursos ¢ algo de
que nem todos os Presidentes de Camara dispdem em igual medida. O processo de
negociagdo dentro de um sistema desigual conduz a respostas e concretizagdes desiguais e,
logo, a concelhos muito desigualmente compensados em equipamentos colectivos € mais-
valias diversas.

As dificuldades do associativismo inter-municipal, que parece funcionar apenas
quando se trata de entendimentos pontuais para objectivos pouco ambiciosos ou finalidades
politico-partidarias de pressao (Portas,1988: 64), ndo podem pois ser unicamente atribuidas

ao sermos uma "democracia jovem", as diferengas de filiagdo politica dos autarcas ou a

7O importante ¢ que a pessoa do lider se inscreva no universo das identidades locais e nele se torne uma
referéncia obrigatoria, sem que for¢osamente os padrdes de actuacdo evidenciados para esse efeito
correspondam a "orientagdes operacionais da ac¢do politica e [se] convertam em préaticas politicas coerentes e
duradouras" (Santos, op. cit: 62).

"Portas (1988: 68) referia-se a esta situagdo como sendo "a pior das possiveis. Fala-se como se se tivesse uma
autonomia que se nao exerce e mendiga-se, pagam-se lobbies ou procura-se ser mais esperto que o vizinho
para obter mais. Do lado do Governo, mexem-se os cordéis que interessa, apoia-se quem se prefere ou quem
se mexe antes, ndo se publicam os mapas do poder discricionario e elogia-se o Poder Local pela sua
compreensio dos problemas e 6ptima colaboragdo ".



falta de iniciativa estatal neste campo (Fernandes,1983). O facto da sociedade portuguesa
assentar numa forte segmentagcdo socio-territorial (Medeiros,1988:143 e ss.), onde as
unidades espaciais correspondem tentativas de preservar a sua propria historicidade — "a
sua autonomia relativa enquanto identidade cultural e enquanto forma de organizacao
social" —, faz com que as ligagdes interregionais, ou metropolitanas, possam responder os
"principios de exclusdo e de oposicdo a que sub-jazem as diferencas de identidades
culturais-regionais" (idem:151;153). Dai que as diferenciagdes segmentarias socio-
territoriais (bairrismo, patriotismo local, guerras de campanarios, segregacdes sociais
inscritas nas diferencas de habitat), tendam a sobrepor-se as modalidades de cooperagao ou

associagao.

Outros efeitos do poder relacional, a confrontar com o quadro esbog¢ado pelos
topicos da governance, podem ainda ser inventariados.

Em primeiro lugar, a eficacia na activag¢ao de redes para a obtengao de respostas do
sistema politico-administrativo reforca o enfraquecimento da organizagdo colectiva. O
conhecimento desse sistema, bem como das dificuldades da sua transformacao, faz com que
os actores optem por resolver a sua situagao individual através dos contactos pessoalizados,
afastando-se da ideia de grupo organizado. O pragmatismo e a ponderagdo realista das
necessidades a satisfazer levam a hipertrofia do poder relacional enquanto forma de
expressdo politica'.

Em segundo lugar, a primazia do poder relacional produz efeitos noutras esferas da
vida politica, ao provocar a hipertrofia do voto como forma quase exclusiva do exercicio
formal da politica. O mero exercicio do voto significa a atribuigdo de carta branca aos
politicos por parte das populacdes, as quais apenas se mobilizam para a eleicdo, assim se
secundarizando outras formas de participa¢do formal e organizada. O nivel politico tende,
deste modo, a autonomizar-se da "sociedade civil", ou, pelo menos, a restringir-se a alguns
dos seus estratos numericamente menos representativos. Nestas condicdes, os défices

democraticos dos esquemas de governance (Biarez, 1999) ganham cores ainda mais

98¢ situagdes de gravidade extrema podem dar origem a formas de intervengdo organizada, como as
associativas, cuja logica ndo ¢ a do poder relacional, mas antes a de grupo de interesses organizado e de
pressdo formal e oficial. E de crer, alids, que alguma da tradicional fraca capacidade de concretizagdo de
reivindicagdes por parte das associagdes se deverda ao peso e for¢a do poder relacional que os autarcas
portugueses sao susceptiveis de activar.



expressivas na realidade portuguesa®®. A sociedade ndo restara muito para além da
intervencao do poder relacional — podendo mesmo verificar-se um certo esmorecimento da
actividade politica das proprias elites locais.

O acto de reivindicar do Poder Central por parte do autarca, em terceiro lugar,
coloca-o numa situacdo em que tal acto se encontra privatizado na pessoa do reivindicador
e na pessoa objecto da reivindicacdo, por ai se diminuindo a sua capacidade simplesmente
reivindicadora enquanto tal e, em boa parte dos casos, colocando-se até as populagdes entre
parén‘[eses21 .

A longevidade politica do eleito local, por seu lado, tenderd a depender muito mais
do seu capital relacional, da materializacdo de apoios, do que propriamente de ideias,
inovagdes e programas. Tais apoios poderdo ser de indole diversa, mas, em muitos
concelhos, o entendimento entre variados interesses econdomicos € o fechamento das redes
inter-pessoais pode conduzir a possibilidade de uma gestdo autarquica em boa parte
conduzida, controlada ou orientada de fora dos Pacos do Concelho, ao estilo de uma
"Growth Machine" (Molotch, 1976) a portuguesa.*

Por ultimo, a dimensdo simbolica decorrente da pratica de rede relacional informal
afigura-se como bastante significativa. O recurso a este tipo de actuagdo implica a aceitacao
de um sistema e ordem sociais baseados numa forte carga de desigualdade. Deste modo, a
tentativa pessoal de reapropriagdo de poder contribui, pela sua eficacia, para legitimar e,

portanto, perpetuar a propria desigualdade que se encontra na raiz de tal tentativa.

Conclusao
Os pressupostos avangados pelas teorias da “governancia territorial” tém ainda

pouca aplicabilidade na realidade portuguesa. Quando muito, em Portugal, serda mais o caso

*Para Biarez (op. cit.:54), “o optimismo veiculado pelas nogdes de governance ou de contratualizagio, e que
consiste em sublinhar o aspecto democratico das novas parcerias, ¢ contrariado pelas categorias de dirigentes
compostas por eleitos e técnicos capaz de se associarem mais facilmente as elites administrativas, economicas
e profissionais que as populagdes”.

21Sobre a necessaria ligagdo entre o local, a democracia e a sociedade local, Santos (1989) advertia-nos para
uma possivel situa¢do de Poder Local localmente fraco: "Sendo verdade que o poder s é verdadeiramente
democratico se for local, ndo é menos verdade que s6 é verdadeiramente local se for democratico. (...) E, ao
afastar-se da sociedade local, por mais forte que seja o Poder Local, sera forte enquanto poder, mas serd fraco
enquanto local".

22A expressdo aponta para um modelo de actividade autérquica centrado no crescimento econémico, em que o
papel das autoridades locais ¢ meramente configurado em torno do apoio fornecido aos interesses de
determinadas elites.



de um modelo de governancia estadista (Eising; Kohler-Koch, 1999), o qual, mediante a
activacdo de formas parcelares e controladas de participacdo dos poderes locais nas
politicas publicas, e alimentando a légica da apropriagdo patrimonial (Ritaine, 1996),
personalizada e privatistica da autoridade (Santos, 1994; Ruivo, 2000) ao nivel municipal,
inibe a constituicdo de um modelo de governancia horizontal, aberto a multiplos actores
sectoriais e territoriais. As dificuldades na criagdo destas redes horizontais de governancia
dever-se-do a razdes ja longinquas, como a forte centralizagdo do poder estatal e o
fechamento das estruturas politicas locais sobre si proprias, a dominarem sobre uma
sociedade territorialmente fragmentada e economicamente acantonada a proteccdo do
Estado. Além disso, aos interesses territoriais nao subjaz uma cultura civica de base
(Almond; Verba, 1970; Putnam, 1993), que leve as liderancgas locais a inserir-se em tecidos
de solidariedades alargadas. Por conseguinte, débeis se mantém as possibilidades de
envolvimento co-participado dos diversos poderes, interesses ou grupos sociais nos

territorios em estratégias ou projectos propriamente territoriais.
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