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Resumo

Este artigo parte do reconhecimento da mutagdo que, ao longo das ultimas
décadas, tem caracterizado a evolucdo do perfil geoeconémico dos territorios
locais e regionais. Esta mutagdo reflecte-se quer ao nivel do respectivo
posicionamento estratégico em relagdo a envolvente externa (por via de uma ex-
posicdo acrescida as dindmicas induzidas pelo processo de mundializagdo), quer
ao nivel do proprio conteudo interno que define estes territorios enquanto unida-
des geoecondmicas relevantes.

O contexto descrito configura um leque alargado de desafios que possuem
uma tradugdo relevante no dominio da construcdo e implementagdo de estrate-
gias territoriais de desenvolvimento, al se destacando o papel e a importdncia
que os contextos locais de governdncia assumem/ poderdo assumir nesse proces-
so. As conclusées alcangadas realcam:

* a pertinéncia dos territorios locais e regionais engquanto espagos de pro-

mogdo e gestdo dos processos de desenvolvimento;

* a centralidade dos actores locais na promogdo e gestio dos processos de

desenvolvimento territorial;

* Este artigo corresponde a um resumo da dissertag@o apresentada pelo Autor em 2005 para obten¢do do
grau de Mestre em Gestdo do Territorio conferido pela Faculdade de Ciéncias Sociais e Humanas da
Universidade Nova de Lisboa. A dissertagdo intitulou-se «Das Estratégias dos Actores & Estratégia do
Territorio: o Papel dos Contextos Locais de Govemancia Face ao Processo de Mundializagio» e foi
orientada pela Prof. Doutora Regina Salvador, a quem manifesto mais uma vez o meu profundo reconhe-
cimento pessoal.
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* a necessidade de articulagdo das estratégias proprias dos actores locais
enquanto suporte da operacionalizagdo de estratégias integradas de de-
senvolvimento territorial.

Palavras-chave: Govemancia; Desenvolvimento Territorial; Gestdo Estratégica;
Actores Locais

Abstract

This article starts by recognising a number of changes affecting the
geoeconomic profile of local and regional territories during the last decades. Such
changes affect their strategic positioning in relation to their environment (by means
of an increased exposition to globalisation effects), as well as their internal
substance, which defines them as relevant geoeconomical units.

Such context brings a number of challenges which have a sound impact on
the design and implementation of territorial development strategies, namely in
what concerns the role and importance of local governance frameworks on that.
The main conclusions highlight:

« the relevance of local and regional territories as spaces to promote and

manage development processes;

* the role of local actors in the promotion and management of territorial

development processes;

* the need for an articulation between local actors’ strategies, as they

constitute the basis for implementing integrated territorial development
strategies.

Keywords: Governance; Territorial Development; Strategic Management; Local
Actor

Résumeé

Cet article reconnais la mutation que, au debout des derniéres décades, ont
caractérise 1’évolution du profil géoéconomique des territoires locales et
régionales. Cette mutation se réfléchie au niveau du positionnement stratégique
en relation a I’environnement extérieur (par voie d’une exposition croissante aux
dynamiques créés par le processus de mondialisation), et au niveau de son propre
contenu interne qui défine ces territoires tandis qu ‘unités géoéconomiques rele-
vantes.
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Le contexte décrit représente un ensemble de défis qu’a une traduction rele-
vante dans le domaine de la construction et implémentation de stratégies
territoriales de développement. Et ont peut montrer aussi le papier et I'importance
que les contextes locales de gouvernance peuvent assumer dans ce procés. Les
conclusions on perme remarque:

* la pertinence des territoires locales et régionales tandis que espaces de

promotion et gestion des processus de développement;

o la centralité des acteurs locaux dans la promotion et gestion des processus

de développement territorial;

» le besoin d’articulation des stratégies propres des acteurs locaux tandis

que supporte de la opérationnalisation des stratégies integrées de
développement territorial.

Mots-clés: Gouvernance; Développement Territorial; Gestion Stratégique; Acteurs
Locales.

1. Introducio

A intensificacdo e aprofundamento do processo de mundializa¢do (econé-
mica, mas ndo so) estd na base de uma profunda mudanga do perfil geoecondémico
dos territérios locais e regionais, seja em termos de conteiido interno (l0gica de
estruturacdo enquanto entidade sécio-econdémica de base territorial), seja em ter-
mos de posicionamento estratégico em relacdo a sua envolvente externa (logica
de articulagio com a economia mundial). Do ponto de vista do posicionamento
estratégico, constata-se que o processo de mundializaggo tem contribuido activa-
mente para incrementar a exposicao destes territorios a dindmicas ditas exdgenas.
Por esta razdo, pode afirmar-se que o respectivo contetido interno resulta da con-
jugacdo entre factores/ mecanismos de natureza endogena e estimulos/ pressdes
exogenas que decorrem da sua abertura e inser¢do em contextos geoeconomicos
mais amplos. Tal enquadramento justifica, na nossa opinido, o estudo das condi-
¢des de gestdo estratégica do desenvolvimento ao nivel local/ regional e, em par-
ticular, da influéncia dos contextos de governdncia' subjacentes, procurando (i)
identificar os principais aspectos que definem a especificidade dos contextos lo-
cais de governancia e (ii) propor um quadro conceptual de referéncia para a cons-
trucdo e implementagdo de estratégias territorializadas de desenvolvimento.

' Ou de governdncia territorial, que, de acordo com Domingues (1998), pode ser definida como sendo
«ndo s6, o mero governo do territdrio, mas todo o sistema de relagdes entre institui¢Ges, organizagdes e
individuos, que assegura as escolhas colectivas e a sua concretizagdon.
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2. Os Territorios Locais e Regionais como Espacos de Accdo Colectiva

A anélise do significado geoecondmico dos territdrios locais e regionais no
actual contexto de mundializagdo constitui uma das temdticas que maior debate
tem suscitado nos campos da Ciéncia e da Politica Regional (bem como noutros
dominios cientificos e de intervengdo politica), enfatizando assim a sua relevancia
actual. Os paradigmas funcionalista e territorialista continuam a assumir-se en-
quanto referenciais teéricos privilegiados no 4mbito desta analise, sugerindo lei-
turas diferenciadas (e mesmo opostas) cujo confronto alerta para a complexidade
dos actuais modos de regulagdo socio-econoémica. Deste confronto resulta, em
particular, uma avaliacdo diferenciada (ou mesmo divergente) da capacidade lo-
cal de gestio estratégica de trajectdrias de desenvolvimento, facto que possui espe-
cial relevancia enquanto condicionante ao nivel do desenho e implementagio de
estratégias de desenvolvimento local e regional.

Para os defensores do paradigma funcionalista, o processo de mundializagio
esta na génese de uma exposi¢édo acrescida dos territorios locais e regionais a factores
e dindmicas de transformacio que lhes s8o largamente exteriores, ai se destacando o
impacte decorrente quer da consolidagio de blocos econdmicos de ambito
supranacional (2o nivel macroecondémico), quer da afirmagéo do poder exercido por
agentes econdémicos dotados de forte mobilidade, designadamente empresas
multinacionais (a0 nivel microeconémico). Nesta perspectiva, os territdrios locais e
regionais desempenham (e/ou sdo chamados a desempenhar) um papel especifico no
quadro mais amplo da geografia econémica mundial, o qual é fungio da combinatéria
que define o respectivo padrdo de vantagens competitivas e, consequentemente, o
seu nivel de atractividade sobre a referida tipologia de agentes economicos.

Do ponto de vista do paradigma territorialista, estes territorios assumem-se
(ou devem assumir-se) enquanto espagos de integragio capitalista, industrial, téc-
nica e social por via da consolidagio de ldgicas de estruturagdo proprias que se
apoiam em trés factores principais: (i) uma forte identidade sécio-cultural, (ii)
uma dindmica econémica consistente e sistémica de raiz enddgena, € (iii)'ﬁma
elevada capacidade de regulagdo local das interacgdes produtivas e sociais. No
que respeita a interac¢@o com a economia mundial, «a condi¢do minima para que
se atribua aos fendmenos econdmicos inscritos a nivel local a natureza de elemen-
tos constituintes de uma dindmica local é que os respectivos meios denotem inicia-
tiva e capacidade de reordenacao dos estimulos externos, (...) [possuindo os] agentes
locais margens de acgdo que, no minimo, sejam de atracgio e, no maximo, sejam
de estrutura¢io sistémica» (Reis, 1992)°.

> De acordo com este Autor, «a atracgdo pode resultar de os actores locais mobilizarem recursos ou capa-
cidades de acgdo local para promoverem a instalagéo de agentes produtivos (originarios do meio ou do
exterior)». Por seu turno, «a estruturagio sistémica pressupde uma densidade e uma maturago industrial
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Muito embora a possibilidade de construcdo de uma sintese integradora de
ambas as perspectivas seja limitada, dadas as divergéncias em presenca, deve sa-
lientar-se que diversos estudos empiricos referenciados a territdrios concretos tém
demonstrado a validade (mesmo que parcial) de ambos os paradigmas enquanto
quadros de analise e interpretaco das actuais modalidades de vinculag@o espacial
das actividades econdmicas (Storper e Harrison, 1994). Assim, assumindo a reali-
dade territorial enquanto reflexo das dindmicas econémicas actualmente em curso
(muitas vezes contraditdrias), pode considerar-se que cada territdrio exprime uma
combinagfo particular de 16gicas de cariz funcionalista e territorialista, evidencian-
do desta forma a relacio de geometria varidvel que caracteriza a coexisténcia
entre ambas. Esta assuncdo, claramente vinculada as evidéncias empiricas que
vém sendo demonstradas por diversos autores, admite, portanto, que estes dois
referenciais «sdo ambos constituintes das novas realidades econdmicas posterio-
res a crise do inicio dos anos 70 e s@o parte da transicdo para um novo modo de
regulacio das economias» (Reis, 1992). Em termos operacionais, o que a ideia de
combinacdo de geometria varidvel traz associada é que os territorios locais e regio-
nais sfo espacos marcados pela diversidade e complexidade das formas de estruturagéo
econdmica (e social), resultando frequentemente da sobreposicio, ou mesmo confli-
to, entre diferentes 16gicas de desenvolvimento. A fig. 1 ilustra esquemnaticamente as
macro-combinagdes decorrentes do cruzamento simples entre duas varidveis com
relevancia neste dominio, a saber, (i) a iniciativa de activa¢do e mobilizagdo dos
recursos locais e (ii) o grau de integragdo territorial do sistema produtivo local.

O panorama fornecido por este conjunto esquematico de macro-combina-
¢Oes traduz, de algum modo, a heterogeneidade de contextos territoriais que mol-
da a geografia econdmica mundial e, muito em particular, a multiplicidade de
probleméticas que estes colocam em matéria de promogao e gestdo de trajectdrias
de desenvolvimento. Por outro lado, enfatiza ainda a presenca de fileiras produti-
vas distintas num mesmo espago territorial, sujeitas a diferentes logicas de
estruturacdo (por oposi¢do a uma situa¢do mono-sectorial) e, portanto, a existén-
cia de tensGes diversas que alimentam a sua complexidade e relevancia enquanto
unidade geoeconémica’. A ideia central que importa aqui reter é a de que o dese-

local bastante elevadas. Circunstancias deste tipo ocorrem quando o sistema industrial local estd suficien-
temente integrado de modo a permitir uma organizagdo completa que assegure a produgéo de bens de
equipamento especialmente vocacionados para a indistria local, uma complexa divisdo do trabatho
industrial, um sistema de inovagio e de marketing. Um sistema deste género — que constitui mais um
tipo-ideal do que uma realidade empirica — ha-de ter, simultaneamente, relevincia quantitativa, capaci-
dade de abertura ao exterior e possibilidades de cooperaco industrial».

Nesta Optica, fara sentido entender os aparelhos de produgdo locais e regionais enquanto superconjuntos
de sistemas produtivos, objecto das politicas de desenvolvimento implementadas a essas escalas, possuindo
0s sistemas produtivos propriamente ditos (isto €, um sistema input-output sujeito a um determinado
modo de organizagio) um maior ou menor grau de integragdo territorial. A este respeito, ver Storper e
Harrison, 1994.
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Fignra 1 — Macro-Tipologia Territorial da Articula¢io entre Légicas Funcionalistas e

Territorialistas
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Fonte: elaboragdo prépria

nho de estratégias de desenvolvimento local e regional deve atender as caracteris-
ticas especificas dos territorios sob os quais incidem, tendo em conta a respectiva
trajectoria evolutiva e as diferentes modalidades de estruturagdo econdmica e so-
cial que os definem. A luz do que vem sendo exposto, tais estratégias implicam a
consideragdo de duas logicas de actuag@o diferentes, mas complementares:

* por um lado, através da gestdo do modo de insergdo dos territorios locais e
regionais no processo de mundializagio (p.ex. marketing territorial), o que
implica o conhecimento aprofundado da respectiva envolvente externa e a
identificacdo dos factores distintivos por via dos quais podem explorar
vantagens comparativas (perspectiva funcionalista);

* por outro, através da identificagido e mobilizacdo integral dos recursos lo-
cais (entendidos em sentido amplo) que contribuem para a consolidagio
de uma légica colectiva de promocdo do desenvolvimento territorial, o
que implica a adop¢éo de mecanismos de gestdo de vantagens competiti-
vas sob lideranga dos agentes locais (perspectiva territorialista).

Reconhecida a multiplicidade de situagdes que caracteriza a problematica

do desenvolvimento territorial, em linha com a heterogeneidade dos préprios con-
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textos territoriais onde a questdo se coloca em termos concretos, € licito admitir
que é (sobretudo) a partir do seu interior que deve ser equacionada a formulac@o
de estratégias de desenvolvimento. Tal raciocinio estd suportado no reconheci-
mento de que as formas de regulagdo de dmbito local e regional constituem um
factor que, como diversa literatura o demonstra, se tem revelado determinante na
trajectoria de desenvolvimento desses territorios (Reis, 1992; Benko, 1999; Benko
e Lipietz, 1994 e 2000). Tais evidéncias atribuem, de forma muito clara, uma
elevada centralidade ao entendimento dos territérios locais e regionais enquanto
espacos de acgdo colectiva e, muito em particular, salientam a especificidade dos
contextos locais de governdncia®. Por outras palavras, o que esté efectivamente
em causa neste dominio prende-se com a «identificagdo dos contextos do compor-
tamento dos agentes» (Reis, 1992), isto €, com as caracteristicas e as condi¢oes
fornecidas pelos meios locais e regionais enquanto enquadramento particular da
accdo dos actores individuais e colectivos ai localizados.

Neste ambito, pode atribuir-se aos territorios locais e regionais o caracter de
sistema decisional aberto, seja porque congregam um nimero relativamente ele-
vado e diversificado de actores e de interacgdes entre si, seja pelas articulagGes
estabelecidas com a respectiva envolvente externa®. Assim, o conceito de gover-
ndncia aqui adoptado incide preferencialmente sobre a dimenséo organizacional
e sistémica que sustenta o produto das interac¢Oes estabelecidas entre actores que,
embora prosseguindo missdes e finalidades diferenciadas, se encontram implica-
dos em processos de natureza colectiva. Consequentemente, por governdncia
territorial entende-se, «no s6, o mero governo do territério, mas todo o sistema
de relagGes entre instituigdes, organizacdes e individuos, que assegura as escolhas
colectivas e a sua concretizagdo» (Domingues, 1998). Assumimos, neste contex-
to, que a governdncia requer a «capacidade de amplia¢@o dos recursos em conhe-
cimento disponiveis e de geragdo de contextos de aprendizagem colectiva onde
possam ser desenvolvidas, partilhadas e vertidas em visdes estratégicas as novas
formas de entendimento das dindmicas espaciais» (OECD, 2001).

Neste sentido, a primeira ideia que contribui para definir a especificidade
dos contextos locais de governincia postula que «o que esta principalmente em
causa ¢ o facto de os territdrios serem espagos estruturados por relacdes densas, as
quais, ao estabelecerem-se e ao desenvolverem-se, representam a propria genea-

E interessante referir que, como refere (Benko, 1999), a recuperagio e aplicagao do conceito de governancia
para o ambito da Ciéncia Regional data do inicio dos anos 90, através do estudo de (Storper e Harrison,
1994). Para estes Autores, a governancia corresponde ao modo de regulagdo das relagdes (especialmente
nao-mercantis) entre unidades produtivas, incluindo aqui a sua dimensdo espacial. Contudo, salienta
(Benko, 1999), «como ¢ evidente, este conceito pode estender-se a todo e qualquer sistema territorializado
de relagGes humanasy.

Veja-se a aproximagao tedrica que vem sendo desenvolvida pela equipa de Pierre Veltz no Laboratoire
Techniques, Territoires et Sociétés (LATTS).
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logia dos processos que caracterizam o local, diferenciando-o» (Reis, 1996). Des-
ta forma, reconhece-se explicitamente que «as contiguidades e as interdependéncias
sdo recursos especificos dos territorios, no sentido em que retratam, mapeiam, as
relagdes que os constituem» (Reis, 1996), fornecendo o suporte elementar da sua
propria densidade e dindmica interna.

A existéncia de fortes relages de pertenca e identidade territorial por parte das
comunidades locais e regionais de actores é, igualmente, outro dos factores que con-
tribuem para a especificidade dos contextos locais de governancia. Por oposicéo a
desterritorializagdo que é frequentemente atribuida ao processo de mundializaggo, ¢
frequentemente reportado o argumento de que «o enraizamento local dos actores
conduz a uma espessura institucional que € entendida enquanto factor crucial de su-
cesso para as regides numa economia crescentemente mundializaday (Dicken, 2003)°.
Este enraizamento esta, portanto, na base de uma logica propria de organizagéo co-
lectiva que, constituindo a primeira esfera de contextualizacéo da acgéo dos diferen-
tes actores, ¢ simultaneamente causa e efeito dessa espessura institucional’.

Por fim, a terceira ideia que aqui destacamos com maior énfase prende-se a
caracteristica de abertura/ exposi¢o a envolvente externa que caracteriza os territo-
rios locais e regionais. Com efeito, «o local articula-se com os processos globais de
regulagio econdémica e ha espacos de mediagio entre estas duas esferas que, alias, se
ndo organizam segundo um mero esquema topoldgico, mas sim segundo um esque-
ma relacional» (Reis, 1992). Consequentemente, os contextos locais de governancia
nZo podem ser entendidos de modo fechado e exclusivamente auto-centrado, antes se
constituindo enquanto sistemas decisionais abertos aos quais se reconhece uma
maior ou menor margem de autonomia em fun¢fo de caracteristicas proprias que lhes
definem a respectiva personalidade geoeconémica e sécio-cultural.

Nesta Optica, pode justamente atribuir-se a formagao e consolidagéo de re-
des territorializadas de actores um papel fundamental ndo apenas ao nivel da
densificacdo do tecido sécio-econémico dos territérios locais e regionais mas,
igualmente (e sobretudo), ao fortalecimento das condi¢des de gestdo estratégica
das respectivas trajectdrias de desenvolvimento®. A equago daqui resultante pode

Este Autor tece uma critica fundamentada ao efeito de sobre-territorializacdo que varias das abordagens
territorialistas (como as enquadradas sob a égide do Novo Localismo e/ou do Novo Regionalismo) con-
ferem 4 manifestagéio espacial dos processos de enralzamento, designadamente ao confinarem-nos aos
4mbitos local e regional.

De acordo com (Castro Caldas, 2001), o conceito de instituido designa «quer os sistemas de regras
partilhadas, quer os sistemas de crengas que os alimentam (...) [sendo que] uma caracteristica funda-
mental destes sistemas & o facto de precederem os individuos e perdurarem para 14 da sua existéncia. Sdo
transmitidos por heranga, reproduzidos pelas praticas habituais dos agentes e embutidos na cultura».

¥ De acordo com (Maillat et al, 1993), uma rede corresponde a um «conjunto formado por ligagdes
seleccionadas e explicitas entre parceiros preferenciais inscritas na perspectiva das relagdes de mercado
de uma empresa e da sua procura de recursos complementares com o objectivo principal de diminuigdo



GEolINov4 12, 2006 169

ser traduzida através da nocao de capital territorial, isto é, «o conjunto dos ¢le-
mentos de que dispde o territério ao nivel material e imaterial e que podem cons-
tituir, nalguns aspectos, vantagens e, noutros, desvantagens» (Farrel et al, 1999)

(fig. 2).

Figura 2 — Elementos de Defini¢do do Capital Territorial
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Fonte: GFARRELL, S.THIRION e P.SOTO (1999)

De entre os diversos elementos referidos, aqueles que, na nossa perspectiva,
mais directamente contribuem para precisar a especificidade dos contextos locais
de governancia podem ser assim definidos:

» contiguidade espacial — enquanto factor que, através da proximidade fisi-
ca, estimula o contacto entre os diversos actores, envolvendo-os directa-
mente nos problemas e potencialidades de desenvolvimento dos territérios
em que se encontram localizados;

* interacclo permanente — enquanto factor que contribui de modo activo
para a consolidagdo de territorios onde € patente o caracter sistémico da

da incertezay». Reconhece-se ainda que «as redes sdo caracterizadas pelo facto de ndo serem constituidas
a priori, mas serem originadas pelas interacgdes estratégicas entre parceiros (...) repousando sobre um
postulado largamente admitido: interdependéncia generalizada entre os agentes econdmicos com vista a
retirar vantagens sinergéticas com outros agentesy». Tais aspectos estruturantes s30, na nossa perspectiva,
frequentemente potenciados pela estabilidade oferecida por quadros territoriais concretos.
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actuac?o dos diferentes actores, possibilitando a gestdo territorializada das
dinimicas socio-econdmicas geradas pela sua actividade e a incorporagdo
de mecanismos de aprendizagem colectiva;

» abertura ao exterior — enquanto factor que permite a continua adaptagao
do perfil geoeconémico local/ regional as dindmicas emergentes em con-
textos mais amplos, evitando assim a degradagio e/ou estagnagio do po-
tencial competitivo ¢ a diminui¢do da propensdo para a aprendizagem e
inovacio continuadas.

Como ¢ evidente, € 6bvio que nem *odos os territérios locais e regionais
apresentam o dinamismo e a densidade socio-econdmica associada a determina-
dos arquétipos consagrados na literatura de referéncia, tais como os meios inova-
dores e/ou os sistemas produtivos territorializados. A gama de situagdes muito

* diferenciadas que pode ser encontrada a este nivel (ver fig. 1) suscita, inequivoca-
mente, uma abordagem menos padronizada que reflicta as especificidades de cada
realidade territorial concreta. Porém, na perspectiva que vimos defendendo, tal
ndo significa que a matriz local de governéncia deixe de ser um (porventura o)
factor decisivo na respectiva trajectoria de desenvolvimento. Este raciocinio recu-
pera, assim, a ideia de que «a regido nio € pois um objecto com realidade em si
(...) [e se] existe, € um espago vivido» (Frémont, 1980).

Em sintese, julgamos poder concluir que os territorios locais e regionais sdo
entidades internamente complexas e sujeitas a mecanismos proprios de regulagio,
sendo que, por outro lado, «a analise do local, devendo assumir a natureza com-
plexa da fenomenologia econdmica e social ai representada, n2o deve, pois, ser
localista» (Reis, 1992). Sao estes os principais argumentos que, na nossa opinio,
definem a especificidade dos contextos locais de governancia e influenciam o
processo de formacdo e implementagdo de estratégias territoriais fundadas na arti-
culacdo dos actores locais.

3. Natureza, Articulacio e Vinculagio Espacial dos Actores Locais

O conceito de territorio tem vindo a ser abordado pelas mais diversas especia-
lidades em multiplos sentidos e com multiplas finalidades. Porém, quando coloca-
do no ambito das questdes relacionadas com o respectivo desenvolvimento en-
quanto unidade socio-econémica, o conceito de territorio tende a ser caracteriza-
do e definido pela «capacidade dos seus actores na defini¢do e realizagdo dos seus
projectos (...) [dado que] o sistema territorial propriamente dito ndo tem projec-
tos: existe ai uma impossibilidade conceptual» (Eckert, 1996).

O quadro de leitura proposto apela, portanto, a identificacdo e analise dos
mecanismos infernos responsaveis pela estruturagdo econémica e social dos terri-
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térios locais e regionais e, naturalmente, pelos modos de regulagdo que os orien-
tam. Como tal, o conceito de territério aqui adoptado corresponde ao «resultado
de um processo de construgdo decorrente das estratégias dos actores e dos feno-
menos de aprendizagem colectiva»y (Maillat, 1997). A compreensdo da natureza
dos actores locais’ e das suas estratégias, bem como da respectiva articulagdo e
vinculagfo espacial, constitui, assim, um passo incontornavel para o entendimen-
to dos modos de regulagdo dos territorios locais e regionais.

O panorama oferecido pela produgéo das varias ciéncias sociais (em particu-
lar da Economia e da Sociologia) ao longo das ultimas décadas no dominio da
explicag@o da logica organizativa dos sistemas scio-econdmicos € bastante rica e
contrastada. Estes contrastes podem ser federados em torno de duas concepgdes
tedricas principais que revestem uma natureza oposta entre si e cuja descri¢éo
importa aqui sintetizar'®. ’

A primeira destas concepgdes (conotada com a Economia Neoclassica € a
Sociologia dos Actores) atribui ao actor (ou conjunto de actores) o papel deter-
minante na organizag@o dos sistemas socio-econémicos, cuja estrutura decorre da
ac¢do daqueles. O actor € aqui definido pela racionalidade instrumental que ca-
racteriza a sua ac¢do, sendo o respectivo comportamento orientado pela prossecu-
¢do dos seus interesses proprios e calibrado pela maximizag@o da utilidade de
cada uma das alternativas de que dispde. A ordem sdcio-econémica do conjunto é,
portanto, um «resultado ndo intencional das ac¢des de uma multiddo de indivi-
duos que perseguiam os seus interesses proprios» (Castro Caldas, 2001), admitin-
do-se que tal equilibrio é possibilitado através de um regime de economia de mer-
cado perfeita. A principal critica a esta concep¢do decorre do conjunto de pressu-
postos adstritos ao perfeito funcionamento do mercado, dadas as evidéncias
empiricas em termos da sua nio verificacao.

A segunda destas concepgoes (conotada com a velha Economia Institucionalista
e a Sociologia das Estruturas), por seu turno, entende o actor como «um objecto
social e a sua acgdo (...) um resultado de forgas que lhe sio exteriores» (Castro Cal-
das, 2001), isto &, radicadas no proprio sistema socio-econémico. Neste sentido, «quan-
to mais se fala da sociedade, menos se fala dos actores sociais, uma vez que estes sdo
apenas concebidos como portadores dos atributos proprios do lugar que ocupam
no sistema social» (Touraine, 1996). Esta concepgdo acentua, portanto, (i) a
centralidade das relagdes de poder na sociedade, contrapondo grupos sociais do-
minantes a grupos sociais dominados, € (ii) o peso assumido pelas instituicdes
(p-ex. convengdes sociais, habitos, costumes) na modelagdo do comportamento

? Por actores locais entendemos nio apenas os actores de base estritamente local (p.ex. Autarquias Locais)
mas também aqueles cuja acgdo, embora possuindo um ambito geografico mais alargado, exerce impor-
tantes influéncias a nivel local (p.ex. organismos da Administragdo Central, empresas multinacionais).

19" Apoiamo-nos, sobretudo, nos trabalhos de (Touraine, 1996), (Guerra, 20002) e (Castro Caldas, 2001).
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dos actores. A principal critica a esta concgpc;ﬁd decorre do papel de profunda depen-
déncia dos actores aos processos de socializagdo a que estdo sujeitos, tornando-os
pouco capazes de desenvolverem comportamentos auténomos e deliberados.

A clara oposi¢do que caracteriza as duas concepgdes expostas ¢ ampliada
ainda por dois aspectos que tém vindo a retardar a consolidagdo de um corpo
tedrico robusto: a ocorréncia de trajectorias divergentes na evolugdo dos varios
contributos disciplinares (considerando apenas a Economia e a Sociologia) e a
auséncia de sinais claros que, no interior de cada disciplina, evidenciem o abando-
no das posigdes originais (Castro Caldas, 2001)"". Em qualquer caso, parece ser
partilhada a insatisfagdo em torno da capacidade explicativa de cada uma das
concepgoes tomadas isoladamente.

Muito embora a auséncia de um referencial tedrico consolidado continue a
obstar a uma leitura integrada da natureza dos actores e do sistema sécio-econé-
mico em que aqueles se integram, constata-se que alguns contributos vém sendo
desenvolvidos nesse sentido. Neste ambito, «a tentativa de reconciliagdo destas
dicotomias tem vindo, a par (...) da procura de matrizes teéricas de suporte a ac-
¢80, a tomar corpo no que poderemos apelidar de teoria da acgdo» (Guerra, 2000a).
O interesse detido por esta corrente emergente radica na necessidade de
aprofundamento das relagGes entre teoria e pratica (usualmente associadas as
metodologias de investigagdo-ac¢io), organizando-se em torno de trés objectivos
estreitamente interligados: (i) a produgao de conhecimento sobre a realidade, (ii)
a introdug@o de transformagdes numa determinada situagdo com o propdsito de
dar solug2o a problemas como tais identificados e (iii) o desenvolvimento de um
processo de aprendizagem social, envolvendo todos os participantes no quadro
dos processos de transformagao social, cultural e politica.

Enquanto tentativa de integragdo das duas concepgoes tedricas que foram
inicialmente expostas, orientada para a aplica¢io a sistemas de ac¢do concretos, a
designada teoria da ac¢do assenta em quatro postulados principais (Guerra, 2000a):

* o actor (individual ou colectivo) define-se pela sua capacidade de calculo
e escolha num contexto de racionalidade limitada, seja por via dos cons-
trangimentos que o sistema lhe impde, seja por via do desconhecimento
dos contextos de ac¢@o e/ou das consequéncias da sua acgio;

* as estruturas sfo produzidas num contexto de acgio colectiva e, nesse sen-
tido, colectivamente suportadas pelos actores, assumindo-se assim enquanto

't Como refere este Autor, «enquanto em Economia a escolha racional e interessada comega a recuar para
dar algum espago ao comportamento guiado por normas ou regras (...), a Sociologia fez 0 movimento
contrario, abrindo campo para a criatividade e a deliberag3o, né que Giddens (...) descreve como uma
‘rejeigdo da tendéncia (...) para ver o comportamento humano como um resultado de forgas que os
actores nem controlam nem compreendem’».
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solugdes provisorias e contigentes de organizagio dos sistemas encontra-
das pelos actores com base em recursos ¢ capacidades especificas e histo-
ricamente datadas;

 a mudanca é possivel através de uma ac¢io concertada de actores em fun-
¢do de objectivos colectivamente definidos, podendo dizer-se que sio os
actores actuais que orientam os sistemas de ac¢do concreltos;

» as relagOes sociais néo sfo indiferentes as relagdes de poder, pelo que to-
das as negociagdes entre actores assentam numa base de interacgdes desi-
guais que possuem na sua génese factores de natureza diversa (econémicos,
culturais, simbolicos, etc.).

No quadro particular da anélise territorial, estes elementos carecem de
ser complementados com a interpretacdo dos aspectos relacionados com a
vinculagdo espacial dos actores. Com efeito, uma das questdes que mais fre-
quentemente é apontada na literatura reside nas formas de enraizamento dos
actores na dindmica dos territorios locais e regionais. Este aspecto, muito valo-
rizado no ambito da abordagem territorialista, considera estes processos como
«prenuncio de formas complexas de rela¢do dos homens com os territérios que
podem ser vistas (...) ndo apenas como indutoras de localizagdes, mas também
como geradoras de processos reticulares, isto é, de fendmenos locais de acumula-
¢30 ¢ adensamento, na base de processos endogenos» (Reis, 1992)'2, Neste qua-
dro, sdo trés as dimensdes fundamentais que definem a natureza do enraizamento
dos actores (Dicken 2003):

* enraizamento societal — respeitante & importincia do contexto sé-
cio-cultural de onde o actor (individual ou colectivo) € originario no
respectivo padrdo comportamental (nesse contexto originario ou fora
dele);

* enraizamento em redes — respeitante 4 importancia da inser¢io em redes
geradoras de relacionamentos estaveis ¢ de parceria com outros actores
(independentemente da ancoragem — ou ndo — a contextos geograficos es-
pecificos);

* enraizamento territorial — respeitante a importancia da ancoragem a terri-
torios ou lugares especificos (considerando, para além da simples locali-
zacdo, as formas de interacg¢iio com o tecido econdmico e as dindmicas
sociais ai presentes). ‘

. 2 Conforme referem (Maillat et al, 1993), «uma economia reticular é aquela em que o aspecto dominante
da criagdo de valor consiste em arquitecturas flexiveis e interligadas que permitem a gestio das relagdes
individuais e de conjunto.
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Tendo por base este enquadramento, fica reforcada a ideia de que a identifi-
cag¢do dos actores relevantes na defini¢ao e implementagao de estratégias territoriais
de desenvolvimento néo pode restringir-se a uma interpretago localista, dada a
diversidade de logicas de vinculagdo espacial potencialmente em presenca. Da
mesma maneira, fica igualmente enfatizada a necessidade de uma leitura «em que
néo surja iludida a complexidade decorrente da interacgdo entre agentes que agem
com base em racionalidades diferentes» (Henriques, 1985).

Do ponto de vista puramente conceptual, a regulagio territorial das relacdes
entre actores locais pressupde mecanismos proprios que, de algum modo, equiva-
lem a existéncia de um sistema de pilotagem que enquadre tais dindmicas (Eckert,
1996). Este sistema corresponde & «representacdo dos projectos e das decisdes
dos actores e [a]o lugar onde se realiza a arbitragem entre as necessidades, as
preferéncias, os projectos dos actores, e onde se efectua a atribui¢do dos meios
disponiveis» (Eckert, 1996). Muito embora este esquema conceptual possa reve-
lar alguma utilidade para efeitos tedricos e analiticos, s80 no entanto reconhecidas
as limitagdes que apresenta enquanto modelo explicativo da realidade, dado que
«implica evidentemente considerar o sistema de pilotagem como uma pura abs-
trac¢do, uma construgdo logicamente necessaria mas que ndo possui correspon-
déncia real» (Eckert, 1996).

Em termos metodologicos, esta constatagdo implica que se atribua uma clara
centralidade a interpretagdo das condigdes materiais que enquadram os processos
concretos de regulagdo territorial. A este respeito, importa salientar que «atender
as préaticas sociais e economicas néo significa, apenas, nem sequer principalmen-
te, aderir a uma apreciag@o atomizada, individualista, das actividades rotinizadas
do dia-a-dia (...) [mas antes] valorizar as situa¢des de co-presenca, isto €, 0s con-
textos de associagdo que integram os individuosy» (Reis, 1990). Tal valorizagio,
que ganha natureza estruturante quando se procura aferir «os padrées de interac¢do
que se estabelecem e, através dos seus impactos na experiéncia humana, a sua
condicdo de fundacdo para a motivagdo de praticas futuras» (Storper, citado em
Reis, 1990), €, seguramente, uma das vias mais relevantes para o estudo dos con-
textos locais de governdncia.

Em sintese, da leitura aqui efectuada s3o essencialmente trés os aspectos
que, em nossa opinido, devem ser realgados enquanto ponto de partida para
equacionar a gestdo estratégica do territdrio (abordada no ponto seguinte): o pri-
meiro aspecto reside na natureza heterogénea dos actores locais, base fundamen-
tal das dindmicas territoriais, facto que se repercute na diversidade (e, inclusiva-
mente, na oposi¢do) de comportamentos estratégicos ao nivel local e regional; o
segundo aspecto consiste na influéncia (variavel) dos contextos locais de
governancia sobre o comportamento dos actores, na medida em que os mecanis-
mos de regulagéo associados contribuem para enquadrar os relacionamentos entre
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actores e, com estes, as proprias condigdes de reprodugio sécio-econodmica lo-
cal®; por fim, o terceiro aspecto insiste na ideia de que «o desenvolvimento local
e regional €, por vezes, mais uma aproximagcéo de racionalidades do que um pro-
jecto racionalizado» (Guerra, 2000b), o que traduz a complexidade dos processos
de formac#o e implementacdo de estratégias territoriais.

4. A Gestio Estratégica do Territorio como Processo Partilhado

A complexidade s6cio-econémica que caracteriza os territorios locais e regio-
nais estd na base de problemas e desafios especificos em matéria de gestdo estra-
tégica de trajectdrias de desenvolvimento. Tal especificidade decorre, essencial-
mente, da necessidade de articulagédo das estratégias prdprias dos principais acto-
res locais, dado o entendimento anteriormente exposto de que «os territérios sdo
construidos pelas ac¢des € pelos projectos dos actores» (Meunier-Chabert, 2001).

No sentido descrito, compreende-se intuitivamente que a definicdo e
implementacéo de estratégias territoriais de desenvolvimento implica a conside-
ragdo da multiplicidade de visdes presentes em cada territério particular. Com
efeito, e tal como vem sendo reconhecido no dmbito de diversas contribuigdes
tedricas, sdo varias as razdes que justificam essa abordagem, como sendo (OECD,
2001):

+ a dispersdo de iniciativas e recursos por diferentes actores (publicos e pri-

vados);

* o reconhecimento de dependéncias mutuas na operacionalizag¢io de estra-

tégias; :

* a inexisténcia de uma logica racionalizadora e integradora das ac¢des no

territdrio. ’

Este conjunto de razdes (e, muito especialmente, o seu reconhecimento
colectivo) estd na génese de novas abordagens no dominio do desenvolvimento
territorial, ai relevando a importéncia de varidveis que integram os contributos
institucionais e politicos, o papel das representagdes colectivas e das solidarieda-
des comunitarias. Porém, tal como foi referido anteriormente, é importante reter
como pressuposto basico a «existéncia de agentes com desigual capacidade de
negociagio, interesses contraditérios e estratégias eventualmente antagdnicasy
(Henriques, 1985). De entre os diversos drivers que tém vindo a alimentar este
debate, s@o essencialmente trés aqueles aos quais dedicamos aqui maior atencdo:
(i) a lideranca dos processos locais e regionais de desenvolvimento, (ii) as condi-

13 Facto que é realgado em diversos estudos recentes, ndo obstante persistirem dificuldades significativas
ao nivel da medigdo deste contributo. Ver, a este respeito, o trabalho de (Le Galés; 2003).
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¢Oes de apropriacdo colectiva das estratégias territoriais e (iii) o nivel de
formalizacdo das estratégias territoriais.

O primeiro aspecto identificado deve a sua pertinéncia a necessidade de or-
ganizagdo colectiva da multiplicidade de actores presentes em cada contexto
territorial especifico, numa 6ptica de prossecugdo do interesse publico (que é in-
trinseca & propria natureza da problematica do desenvolvimento territorial). A au-
séncia de correspondéncia absoluta com a realidade que caracteriza os sistemas
de pilotagem territorial requer, portanto, a iniciativa de actores concretos que
assumam a lideranca ao nivel da concepcfio e implementag@o de estratégias de
desenvolvimento territorial.

A questdo da lideranca é, no quadro que vem sendo defendido, uma questdo
central por duas razdes principais: por um lado, pela natureza das reais possibili-
dades ou condi¢des que enquadram a gestdo da ac¢fo de multiplos actores; por
outro, pelo tipo de perfil exigivel aos actores 2 quem essa capacidade possa ser
colectivamente reconhecida. No primeiro caso, parece poder afirmar-se que a ques-
tdo da lideranca €, antes de mais, condicionada pelos contextos de governancia
especificos de cada territério em particular, ai avultando as respectivas densidade
institucional e capacidade empreendedora (Figueiredo, 2002). O recurso a uma
tipificagdo elementar assente no cruzamento destas variaveis permite diferenciar
quatro arquétipos territoriais distintos que, em termos esquematicos, possibilita a
andlise exploratéria da diversidade de situagdes a luz da qual devem ser aferidas
as possibilidades e condi¢des de lideranca (fig. 3):

* territérios abulicos e institucionalmente frageis — caracterizados pela pro-
funda debilidade quer do tecido s6cio-econdmico local, quer dos mecanis-

mos de regulacio que estdo na base da capacidade de organizagfo colecti-
va dos recursos mobilizéveis para o desenvolvimento territorial; este tipo
de contextos define-se pela (quasi-)auséncia de uma lideranga clara e, cu-
mulativamente, pela presenca de condi¢Ges de base que dificultam a sua
afirmacéo; |

* territérios ndo empreendedores e com tecido institucional instalado sus-
ceptivel de ser consolidado — caracterizados pelo fraco dinamismo do teci-
do sécio-econdémico local, a que acresce ainda um contributo limitado da
capacidade institucional disponivel para o seu robustecimento; este tipo
de contextos define-se pela insuficiente afirmagéo do tecido institucional
instalado, o qual configura, no entanto, o principal germe de geracdo de
dindmicas enddgenas de desenvolvimento;

* territérios empreendedores e com fragilidades de tecido institucional - ca-
racterizados pela prevaléncia de dindmicas difusas (geralmente suporta-
das pelo tecido empresarial) em relagio a articulagdo e concertagio das
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respectivas estratégias; este tipo de contextos define-se pela falta de uma

lideranga que organize as capacidades econdmicas existentes, limitando a

sua integragdo numa Optica integrada de desenvolvimento territorial;

» territorios empreendedores e institucionalmente espessos — caracterizados
pela elevada robustez e dindmica do(s) sistema(s) sécio-produtivo(s) lo-
cais e pela existéncia de condi¢des de suporte institucional que valorizam
as potencialidades existentes; este tipo de contextos define-se pela solidez
dos mecanismos de regulagio local, apoiando-se em mecanismos de lide-
ranga partilhados entre os principais actores locais.

Figura 3 — Tipificacio da Capacidade Empreendedora e da Espessura Institucional Presente
nos Territorios Locais e Regionais

Temitorios ndo
empreendedores e
com tecido institucional
_instalado susceptivel

“de ser consolidado

Territorios abulicos
e institucionalmente
frageis

- ‘empreendedores e

Territorios

institucionalmente
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com fragilidades de
tecido institucional

Fonte: Figueiredo (2002)

Como se pode depreender a partir desta analise exploratodria, a questéio da
lideranca dos processos de gestdo estratégica do territdrio deve ser aferida em
fun¢do das especificidades dos contextos locais de governincia. A consideracio
destas especificidades implica, portanto, a auséncia de leis gerais, reafirmando a
heterogeneidade dos territorios locais e regionais e a diversidade dos problemas,

desafios e formas de actuacio que emergem de cada situacgdo particular.

No que respeita ao segundo caso referido (a identifica¢do dos actores com
capacidade de lideranca colectiva), deve comegar-se por recordar o ponto de par-
tida do debate: «nenhum individuo ou institui¢do local esta em posi¢do, por si S0,
de promover o desenvolvimento econdmico integral e efectivo de uma comunida-



178 Jodo Fermisson

de» (Desantis e Stough, 1999). Esta constatagdo questiona explicitamente as mo-
dalidades tradicionais de exercicio da lideranga colectiva, maioritariamente ca-
racterizadas pela natureza hierdrquica que define a distribui¢@o do poder.

A emergéncia de novos conceitos de lideranga constitui uma resposta que,
tanto ao nivel académico como politico, visa estabelecer um referencial (tedrico e
pratico) adequado aos desafios que decorrem da complexificagdo das realidades
politicas, sdcio-econdmicas e territoriais. No dominio particular do desenvolvi-
mento territorial, varios sdo os contributos que redefinem a lideranga colectiva
como estando suportada no «relacionamento colaborativo entre actores
institucionais locais e na confianga e cooperagdo mutuas» (Desantis e Stough,
1999). Tal interpretacéo ¢, de resto, consistente com o discurso produzido no seio
da perspectiva territorialista do desenvolvimento local e regional e, em particular,
no dominio especifico da governancia territorial.

Muito embora tenha ja sido assinalada a heterogeneidade e diversidade de
situagdes, a evidéncia empirica parece continuar a atribuir as autoridades publicas
de base local/ regional um papel preponderante na lideranga dos processos de
desenvolvimento territorial (Henriques, 1985). Este facto ndo pode ser desligado
quer do interesse publico que reveste a problematica do desenvolvimento territorial
(cuja prossecucdo compete, por definicdo, ao Estado, nos seus diferentes niveis),
quer do menor envolvimento do sector privado (p.ex. em termos de areas prefe-
renciais de actuacdo e de recursos alocados — muitas vezes provenientes do apoio
financeiro do proprio sector publico). Neste sentido, tal protagonismo parece jus-
tificar-se pelo facto de os actores publicos locais/regionais personificarem de for-
ma socialmente legitimada o interesse publico tomado na sua globalidade (por via
do regime democratico), diferenciando-se assim de outros actores colectivos a
quem sdo geralmente apontados interesses especificos e/ou falta de represen-
tatividade/ legitimidade para o efeito. Contudo, assumem igualmente alguma
representatividade as situagdes de lideranga encabegadas pelos designados agen-
tes de mediagdo, tipicamente constituidas por associagdes e agéncias de desen-
volvimento local/ regional, facto que ndo deixa de constituir uma repercussio da
designada crise de autoridade do Estado. Em qualquer caso, a afirma¢do de uma
lideranga eficaz e colectivamente reconhecida depende, sobretudo, da «capacida-
de de interferir nos processos de transformac@o das estruturas territoriais (...) [e
da] capacidade de impor vinculos, de influenciar as decisGes dos outros agentes e
de intervir directamente no processo de realizagdo do projecto proposto»
(Henriques, 1985).

O segundo aspecto identificado no debate sobre a gestdo estratégica do terri-
torio prende-se com as proprias condi¢des de apropriagio colectiva das estraté-
gias territoriais. Também aqui se pode verificar a influéncia exercida pelos con-
textos locais de governdncia, na medida em que estes traduzem o quadro de rela-
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cionamento entre actores locais e, consequentemente, o seu envolvimento ao ni-
vel de articulagdo de estratégias com reflexos directos e indirectos no desenvolvi-
mento territorial.

Ao assumir a necessidade de envolvimento de uma gama diversificada de
actores na gestdo estratégica do territorio, bem como de identificagdo de uma
lideranga institucional para o processo, esta-se implicitamente a questionar as mo-
dalidades respeitantes a sua inclusdo activa. Sendo certo que «a mobilizagdo da
inteligéncia ¢ tanto mais eficaz quanto se inscreve no quadro de um projecto ex-
plicito e conhecido de todos» (Godet, 1993), pode entdo concluir-se pela impor-
tincia que reveste a construgdo de representagdes colectivas do desenvolvimento,
base para a defini¢@o e implementag@o participada das estratégias de desenvolvi-
mento territorial. Desta forma, considera-se que, «para o efeito do processo de
decisdo estratégico, decidir ndo é suficiente, é preciso advogar publicamente a
fundamentac@o das decisdes e encontrar apoios que as suportem num contexto de
diversidade de interesses» (Guerra, 2000b).

O desafio associado & apropriag8o colectiva das estratégias territoriais im-
plica, portanto, a verificacéo de condigdes que suportam a forma e intensidade de
inclusdo dos actores locais relevantes. No essencial, tais condi¢cdes podem ser
agrupadas sequencialmente em torno de trés estadios fundamentais':

» sensibilizagdo para problemas/ desafios colectivos, na medida em que a
condicdo elementar para que um actor se envolva num projecto colectivo
reside na percepcdo dessa necessidade;

» identificagdo com a estratégia territorial proposta, na medida em que o
aprofundamento desse envolvimento pressupde a sua concordincia com a
representacdo do futuro defendida pelo colectivo;

+ decis@o de envolvimento directo, na medida em que o envolvimento ganha
expressdo maxima quando sdo gerados compromissos e responsabilida-
des, bem como alocagdo de recursos proprios ao projecto colectivo.

O terceiro aspecto identificado no debate sobre a gestdo estratégica do terri-
tério reside, por seu turno, no nivel de formaliza¢o das estratégias territoriais de
natureza colectiva. A pertinéncia deste aspecto explica-se, fundamentalmente, pelo
facto de que «a formagdo de aliangas e a institucionalizacdo da acgio colectiva
num territério é sempre, quando existe, um resultado fragil e nunca completamen-
te estabilizado» (Le Gales, 2003).

A complexidade intrinseca aos processos de gestdo estratégica do territorio
advém, como vem sendo salientado, da multiplicidade de interesses e expectati-
vas formadas ao nivel de cada actor. A este titulo, pode seguramente afirmar-se

1 Desenvolvimento nosso a partir de (Henriques, 1985), que considera que «um planeamento regional
como didlogo pretende-se imbuido de uma cu/tura estratégica: antecipagao (vigilia prospectiva), ac¢ao
(vontade estratégica) e envolvimento (mobilizagdo colectivay».
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que a existéncia de divergéncias entre actores ¢ inevitavel, embora o grau de
conflitualidade e/ou de capacidade para proceder a articulagio conjunta de estra-
tégias seja variavel. Esta €, de resto, uma das areas em que a natureza dos contex-
tos locais de governincia se revela mais determinante para a defini¢do e imple-
mentacio de estratégias territoriais.

Do ponto de vista da teoria do planeamento regional ¢ local, verifica-se que
as abordagens mais recentes tém vindo a dedicar especial atengdo as condigdes
que enquadram os processos de producdo e activagdo das estratégias territoriais
(OECD, 2001). As visdes anteriormente dominantes, suportadas numa vis@o ra-
cionalista, hierdrquica e deterministica do processo de planeamento e culminantes
na produgdo do plano-documento estdo, consequentemente, a perder expressdo.
Ao nivel da prética, por seu turno, conclui-se agora que «o éxito ou o fracasso de
uma estratégia depende da forma como se estruturam os interesses e as relagdes
entre os actores, ou seja, a capacidade colectiva de observar a realidade local, de
articular as prioridades e de se concertar sobre a organizagdo dos recursos dispo-
niveis (Farrel et al, 1999). Neste sentido, defende-se que, «para conciliar as posi-
¢des divergentes ou solucionar os conflitos desde hd muito sem solucdo, é neces-
sario elaborar pontos de vista comuns» (Farrel et al, 1999).

A defini¢do e comunicacdo destes pontos de vista comuns tém sido frequen-
temente efectuadas no ambito da realizacdo de processos de planeamento estraté-
gico territorial, sendo a sua formalizagdo consolidada através do plano-documen-
to. Na concepg¢io de planeamento anteriormente dominante este plano-documen-
to era entendido enquanto principal produto do processo de planeamento, ai se
antecipando os desafios colocados pelo futuro e definindo com razoavel precisdo
as formas de intervengdo consideradas mais adequadas. Contudo, a realidade en-
carregou-se de demonstrar a inadequacdo desta concepgdo de planeamento em
relagdo as dindmicas econdmicas, politicas, sociais e territoriais sobre as quais
pretendia intervir. Com efeito, a analise dos resultados do planeamento estratégi-
co permite aferir diferencas significativas entre a intengdo estratégica original e a
estratégia realizada de facto, o que decorre da conjugagdo de dois processos fun-
damentais e complementares (fig. 4) (Mintzberg, 2000):

+ por um lado, através do abandono de intengdes iniciais que, entretanto, se
revelam desadequadas (estratégia ndo realizada), limitando assim o grau
de aplicac¢do do planeamento original (estratégia deliberada),

* por outro, através da incorporagdo de novos elementos surgidos ao longo
do processo de implementacdo da estratégia inicialmente definida (estra-
tégia emergente).

 Estes elementos justificam que se considere o planeamento estratégico
territorial (ou, mais correctamente, a gestdo estratégica do territério) como um
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Figura 4 — Formas de Materializacio da Acgio Estratégica

IA
Estratégia \\," '
nao realizada \\ ~

Fonte: Mintzberg (2000)

processo continuado, perspectiva que «¢ dificilmente compativel com uma abor-
dagem exclusivamente formal do planeamento regional (elaboragado do plano-do-
cumento)» (Henriques, 1985). Assim, tendo em conta que a gestfo estratégica
territorial consiste na coordenagio da accio desenvolvida pelos actores locais (con-
siderando a sua envolvente externa) com vista a atingir objectivos definidos de
forma colectiva, pode dizer-se que estes formam um quadro de referéncia que
evolui com o tempo e que visa facilitar o processo de tomada de deciséio. Da
mesma maneira, pode concluir-se que a necessidade de incorporac¢io das estraté-
gias emergentes mmplica «ir contratualizando os consensos a curto ¢ médio pra-
zo» (Guerra, 2000b)!® através de um processo iterativo apoiado em instrumentos
expeditos. A este respeito, convira salientar a ideia de que «a clarificacdo de com-
promissos e a montagem do processo de ac¢do e regulacdo colectiva é um jogo
lento que se vai construindo pela ac¢cdo» (Guerra, 2000b).

De acordo com a literatura analisada, um dos instrumentos mais frequente-
mente referenciados no dmbito da implementacio das estratégias territoriais con-
siste no estabelecimento de parcerias (formais ou informais) entre os actores lo-
cais. Em termos genéricos, a parceria pode ser definida enquanto «processo pelo
qual dois agentes ou mais, de natureza distinta, conservando a sua especificidade,
se pdem de acordo para realizar qualquer coisa num dado tempo, que € maior que
a soma da sua ac¢do, ou que ndo poderiam fazer sos, ou que € distinta do que ja

'* Conforme refere Faludi, em (OECD, 2001), «o plano estratégico per si ndo € mais do que um registo
momentineo dos acordos alcangados»; no limite, defende este Autor que a coordenagdo entre actores
pode ser alcangada mesmo na auséncia de um plano, dado que estes seguem as suas disposi¢ées ndo
porque o plano guia a sua acgdo mas porgue possuem um entendimento comum dos problemas.
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fizeram e que implica riscos e beneficios» (Estivill, citado por Monteiro e Simoes,
1995). Sao trés as condigbes geralmente associadas ao estabelecimento de parce-
rias: ‘

» o reconhecimento pelos parceiros da complementaridade que os caracteri-
za; ‘

» a conservac¢ao da fungdo especifica de cada parceiro;

» 0 consenso em torno de objectivos e meios (independentemente de possi-
veis beneficios distintos e/ou divergéncias noutros dominios de activida-
de).

Do ponto de vista das estratégias de desenvolvimento territorial, a activagio
deste instrumento pressupde, portanto, a explicitacfio dos interesses e estratégias
dos actores potencialmente implicados numa ac¢do, bem como dos recursos pro-
prios mobilizaveis para o efeito. Por esta via, é expectavel a obten¢ao de niveis
acrescidos de eficicia e eficiéncia na identificagéo e alocagdo dos recursos dispo-
niveis a nivel local/ regional para a materializacdo das estratégias definidas.

Em sintese, pensamos ter demonstrado que a gestdo estratégica do territorio
reveste um elevado grau de complexidade, sendo que «a identificacéo das forgas
estruturalmente determinadas e a identificagfo dos agentes dessas forgas com poder
para exercer uma influéncia decisiva no processo de desenvolvimento regional
torna-se decisiva» (Henriques, 1985). Defende-se, neste sentido, a necessidade de
consolidar mecanismos que permitam a operacionalizagio de estratégias territoriais
com base na articulagdo dos diferentes actores locais, salientando o papel de uma
lideranga com capacidade de mobilizagdo colectiva.

5. Conclusdes e Implicacdes Praticas

Este artigo teve como ponto de partida o reconhecimento da mutago que,
ao longo das ultimas décadas, tem caracterizado a evolugdo do perfil geoecondmico
dos territorios locais e regionais. Esta mutag8o reflecte-se quer ao nivel do respec-
tivo posicionamento estratégico em relagio a envolvente externa (por via de uma
exposicao acrescida as dinamicas induzidas pelo processo de mundializacdo), quer
ao nivel do proprio conteiido interno que define estes territorios enquanto unida-
des geoeconoémicas relevantes. O contexto descrito configura um leque alargado
de desafios que possuem uma traducdo relevante no dominio da construcio e
implementacgo de estratégias territoriais de desenvolvimento, ai se destacando o
papel e a importéncia que os contextos locais de governincia assumem/ poderfio
assumir nesse processo. De forma a melhor sistematizar os elementos conclusivos
aqui apresentados, organizamos a sua exposi¢do em torno de trés ideias-chave:
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- aprimeira enfatiza a pertinéncia dos territorios locais e regionais enquanto
espacos de promogdo e gestdo dos processos de desenvolvimento;

» a segunda defende a centralidade dos actores locais na promocao e gestdo
dos processos de desenvolvimento territorial;

» aterceira destaca a necessidade de articulag@o das estratégias proprias dos
actores locais enquanto suporte da operacionalizacdo de estratégias inte-
gradas de desenvolvimento territorial.

Em relagdo a primeira ideia-chave, a analise efectuada parece confirmar a
persisténcia de uma forte territorialidade nos processos de (re)estruturagéo econo-
mica e social actualmente em curso, refutando o fim da geografia preconizado por
algumas correntes de pensamento mais radicais sobre a mundializagdo. Contudo,
afigura-se igualmente acertado evitar a adop¢do de uma visdo localista de &mbito
restrito (porque autarcica e limitativa), geralmente associada as abordagens
conotadas com o designado territorialismo alternativo. Face a esta bipolarizagio
das perspectivas tedricas analisadas, julgamos especialmente relevante o desen-
volvimento de uma abordagem menos dicotémica que, afinal, a anélise (empirica)
de realidades territoriais concretas parece exigir. :

Assim, em termos genéricos, pode dizer-se que cada territorio exprime uma
determinada combinacdo localizada de diferentes logicas de estruturagdo sécio-
econdmica, as quais resultam quer do modo de internalizagdo de estratégias
induzidas a partir da envolvente externa (16gica funcionalista), quer da densificagdo
orgénica de dindmicas com origem marcadamente local (16gica territorialista).
Neste sentido, revela-se pertinente entender os territorios locais e regionais en-
quanto espagos de promogdo e gestdo de trajectérias de desenvolvimento pro-
prias, dada a singularidade e intensidade dos processos de (re)estruturagdo sécio-
economica que neles t€ém lugar.

A segunda ideia-chave avancada est4d fundamentalmente relacionada com o
facto de os territérios locais e regionais serem espagos construidos pela dindmica
dos seus actores. De acordo com este entendimento, onde o territorio corresponde
a uma constelagdo de actores, «o desenvolvimento estd intimamente articulado a
estratégia de actores, chamando a ateng@o para o facto de que o espago ndo é
homogéneo mas ¢ resultado de dinamismos territoriais especificos, com actores
especificos, com historias e interesses préprios» (Guerra, 2000Db). A existéncia de
mecanismos territorializados de regulacdo da accéo colectiva extravasa assim a
mera necessidade conceptual, posicionando-se enquanto factor determinante na
capacidade de mobilizagio, organizacéo e valorizac@o de recursos por parte dos
actores locais e, consequentemente, para o proprio processo de desenvolvimento
territorial.

Desta forma, parece evidente a centralidade assumida pela natureza dos con-
textos locais de governancia enquanto enquadramento fundamental da produgéo e
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reprodug@o das estratégias dos actores, ainda que a analise efectuada evidencie a
dificuldade de medi¢cdo do seu contributo especifico para o efeito. Contudo, o
rdeiocinio desenvolvido parece apresentar uma forte aderéncia a realidades
territoriais muito distintas entre si, revelando-se genericamente véalido quer para
territorios empreendedores e institucionalmente espéssos, quer para territorios
abulicos e institucionalmente frageis (cf. tipificagdo apresentada na fig. 3).

Estes elementos suportam os comentarios em torno da terceira ideia-chave
que aqui destacamos. Com efeito, qualquer estratégia integrada de desenvolvi-
mento territorial pressupde a concertagdo entre as diferentes fontes produtoras/
/ detentoras de recursos e de iniciativa, uma vez que «quando a ac¢do se desenvol-
ve num meio complexo, heterogéneo, descontinuo e incerto, a concepcgio e
accionamento de politicas por um centro inico torna-se um processo dificil» (Guer-
ra, 2000b). E no ambito deste quadro, por natureza fragmentado, que as estraté-
gias de desenvolvimento territorial devem ser equacionadas e posicionadas.

A andlise efectuada aponta duas vias distintas mas largamente indissocidveis
para a promogio e gestdo estratégica dos territérios locais e regionais: por um
lado, a afirmacdo de uma lideranga apoiada em actores de base marcadamente
territorial (p.ex. Autarquias Locais), como garante dos interesses locais/ regio-
nais; por outro, o envolvimento activo dos principais actores com influéncia na
dindmica sécio-econdmica destes territorios, como condi¢@o para a mobilizagao
integral dos seus recursos ¢ capacidades de iniciativa. Neste contexto, € pertinente
referir que a operacionalizagdo de estratégias colectivas de desenvolvimento
territorial pressupde a respectiva apropriagdo por parte dos actores envolvidos,
bem como o estabelecimento efectivo das formas de articulagdo entre os diferen-
tes contributos individuais. A este respeito, importa frisar que «a clarifica¢do de
compromissos € a montagem do processo de ac¢o e regulag@o colectiva é um
jogo lento que se vai construindo pela acgdo» (Guerra, 2000b).

Em sintese, pensamos poder concluir que a passagem da multiplicidade de
estratégias dos actores locais a uma estratégia territorial coerente, integrada e
integradora € condicionada pelo contexto de governancia, dado que este traduz o
quadro de relacionamentos existente e, consequentemente, a maior ou menor ca-
pacidade colectiva de mobilizag@o, organizacdo e valorizago de recursos. Neste
sentido, é possivel atribuir aos contextos locais de governancia um papel de gran-
de relevancia na robustez e sustentabilidade dos processos de desenvolvimento
territorial, facto tanto mais pertinente quanto maior a intensidade com que o pro-
cesso de mundializagdo contribui para a desestruturacdo dos territorios locais e
regionais enquanto espagos de integragdo econdmica e social.
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